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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 30 stycznia 2018 r.*

Odestanie prejudycjalne — Ustugi na rynku wewnetrznym — Dyrektywa 2006/123/WE —
Zakres stosowania — Artykut 2 ust. 2 lit. ¢) — Wylaczenie ustug i sieci tacznosci elektronicznej —
Artykutl 4 pkt 1 — Pojecie ,ustugi” — Handel detaliczny towarami — Rozdzial III —
Swoboda przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw — Stosowanie do sytuacji o charakterze wylacznie
wewnetrznym — Artykul 15 — Wymogi podlegajace ocenie — Ograniczenie terytorialne —

Plan zagospodarowania przestrzennego zakazujacy prowadzenia handlu detalicznego towarami, ktére
nie sa towarami wielkogabarytowymi, na obszarach potozonych poza centrum miasta —
Ochrona $rodowiska miejskiego — Zezwolenie dotyczace sieci i ustug tacznosci elektronicznej —
Dyrektywa 2002/20/WE — Oplaty za prawo instalowania urzadzen dla publicznej sieci
facznosci elektronicznej

W sprawach potaczonych C-360/15 i C-31/16
majacych za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozone przez Hoge Raad der Nederlanden (sad najwyzszy Niderlandéw) (C-360/15)
i przez Raad van State (rade stanu, Niderlandy) (C-31/16) postanowieniami z dnia 5 czerwca 2015 r.
i 13 stycznia 2016 r., ktére wplynely do Trybunalu w dniach 13 lipca 2015 r. i 18 stycznia 2016 r.,
w postepowaniach:
College van Burgemeester en Wethouders van de gemeente Amersfoort
przeciwko
X BV (C-360/15)
oraz
Visser Vastgoed Beleggingen BV
przeciwko
Raad van de gemeente Appingedam (C-31/16),

TRYBUNAL (wielka izba),
w skladzie: K. Lenaerts, prezes, A. Tizzano, wiceprezes, R. Silva de Lapuerta, T. von Danwitz,
J.L. da Cruz Vilaga (sprawozdawca), C.G. Fernlund i C. Vajda, prezesi izb, A. Arabadjiev, C. Toader,
M. Safjan, D. Svaby, M. Berger, A. Prechal, E. Jarasitnas i S. Rodin, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Szpunar,

* Jezyk postepowania: niderlandzki.
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sekretarz: M. Ferreira, gléwny administrator,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 14 lutego 2017 r.,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu College van Burgemeester en Wethouders van de gemeente Amersfoort przez
J. de Groota i P. Fruytiera, advocaten,

— w imieniu Visser Vastgoed Beleggingen BV przez I. Haverkate, advocaat,
— w imieniu X BV przez M. Robichon-Lindenkamp, advocaat,

— w imieniu Raad van de gemeente Appingedam przez H. Wesselsa, H. Muldera, J. Seerdena,
R. Louwesa i H. Pot, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu niderlandzkiego przez M.H.S. Gijzen, M.K. Bulterman i J. Langera, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu czeskiego przez T. Miillera, M. Smolka i J. Vlacila, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu niemieckiego przez T. Henzego i K. Stranz, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu Irlandii przez E. Creedon, M. Browne, G. Hodge i A. Joyce’a, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw, wspieranych przez N. Butler, SC, i C. Keelinga, BL,

— w imieniu rzadu wloskiego przez G. Palmieri, dzialajaca w charakterze pelnomocnika, wspierana
przez C. Colelli i P. Gentilego, avvocati dello Stato,

— w imieniu rzadu polskiego przez B. Majczyne, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez H. Tserepe-Lacombe, L. Malferrariego i F. Wilmana,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 18 maja 2017 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotycza wykladni dyrektywy 2006/123/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej uslug na rynku wewnetrznym
(Dz.U. 2006, L 376, s. 36) oraz art. 34—36 i 49-55 TFUE.

Whnioski te zostaly zlozone w ramach dwéch sporéw, z ktérych pierwszy toczy sie¢ miedzy College van
Burgemeester en Wethouders van de gemeente Amersfoort (rada gminy Amersfoort, Niderlandy)
(zwang dalej ,rada gminy”) a X BV w przedmiocie uiszczenia oplat (leges) dotyczacych kladzenia
$wiatlowodéw dla publicznej sieci taczno$ci elektronicznej, a drugi — miedzy Visser Vastgoed
Beleggingen BV (zwana dalej ,Visserem”) a Raad van de gemeente Appingedam (radg gminy
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Appingedam, Niderlandy) w przedmiocie przepiséw zawartych w planie zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktérymi niektére obszary polozone poza centrum miasta s przeznaczone
wylacznie do prowadzenia handlu detalicznego towarami o duzych gabarytach.

Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 2002/21/WE

Artykul 1 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie
wspdlnych ram regulacyjnych sieci i uslug facznosci elektronicznej (dyrektywy ramowej) (Dz.U. 2002,
L 108, s. 33), zmienionej dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia
25 listopada 2009 r. (Dz.U. 2009, L 337, s. 37) (zwanej dalej ,dyrektywa ramowg”), zatytulowany ,Cel
i zakres”, stanowi w ust. 1:

»Niniejsza dyrektywa ustanawia zharmonizowane ramy prawne dla $wiadczenia uslug tacznosci
elektronicznej, sieci tacznosci elektronicznej, urzadzen i uslug towarzyszacych i niektérych aspektow
urzadzen koncowych, aby ulatwi¢ dostep uzytkownikom niepelnosprawnym. Okresla ona zadania
krajowych organéw regulacyjnych oraz procedury zmierzajace do zapewnienia zharmonizowanego
stosowania uregulowan prawnych w obrebie [Unii]”.

Artykul 2 tej dyrektywy, zatytulowany ,Definicje”, przewiduje:
»Dla celé6w niniejszej dyrektywy:
[...]

g) »krajowy organ regulacyjny« oznacza organ lub organy, ktérym dane panstwo czlonkowskie
powierzylo funkcje regulacyjne w ramach niniejszej dyrektywy lub dyrektyw szczegdétowych;

[...]".

Artykut 11 tej dyrektywy, zatytulowany ,Prawa drogi”, stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewnig, ze[by] jezeli wlasciwy organ rozpatruje:

— wniosek o przyznanie prawa instalowania urzadzen w odniesieniu do wlasnosci publicznej lub
prywatnej zlozony przez przedsiebiorstwo uprawnione do udostepniania publicznych sieci
facznosci lub

— wniosek o przyznanie prawa do instalowania urzadzen w odniesieniu do wlasnosci publicznej lub
prywatnej, zlozony przez przedsigbiorstwo uprawnione do udostepniania sieci lacznosci
elektronicznej, ale nie na rzecz ogétu ludnosci,

organ ten:

— dziala [dzialal] na podstawie prostych, skutecznych, przejrzystych i ogdlnodostepnych procedur,
stosowanych bez dyskryminacji i bez zwloki, przy czym w kazdym przypadku - z wyjatkiem

przypadkéw pozbawienia praw — podejmuje [podejmowal] decyzje w terminie sze$ciu miesiecy od
daty wplyniecia wniosku, oraz
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— stosuje sie [stosowal sie] do zasad przejrzystosci i niedyskryminacji okreslajac warunki zwiazane
z tymi prawami.

[...]

2. Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby w przypadku gdy wladze panstwowe lub lokalne zachowuja
prawo wlasnosci lub kontrole nad przedsigbiorstwami eksploatujacymi publiczne sieci facznosci
elektronicznej lub publicznie dostepne ustugi tacznosci elektronicznej, istnial skuteczny i strukturalny
rozdzial funkcji polegajacej na przyznawaniu praw, o ktérych mowa w ust. 1, od dziatalnosci
zwigzanych z wykonywaniem prawa wlasnosci lub kontroli.

[...]".

Artykul 12 omawianej dyrektywy, zatytulowany ,Kolokacja oraz wspétuzytkowanie elementéw sieci
i urzadzen towarzyszacych przez podmioty udostepniajace sieci lacznosci elektronicznej”, stanowi
wust. 11i4:

»1. W przypadku gdy na podstawie przepiséw prawa krajowego przedsigbiorstwo udostepniajace sieci
facznosci elektronicznej ma prawo instalowania urzadzen na, nad lub pod wlasnoscia publiczna lub
prywatng, lub jezeli moze ono korzysta¢ z procedury wywlaszczenia lub z uzytkowania nieruchomosci,
krajowe organy regulacyjne, uwzgledniajac w pelni zasade proporcjonalnosci, moga narzucié
wspoétuzytkowanie tych urzadzen lub tej nieruchomosci, w tym budynkéw, wejs¢ do budynkoéw,
okablowania budynkdéw, masztéw, anten, wiez i innych konstrukcji nosnych, kanatéw, przewodéw,
studzienek, szafek.

[...]

4. Panstwa czlonkowskie zapewniaja, ze [aby] wlasciwe organy krajowe moga [mogly] zwraca¢ sie do
przedsiebiorstw o dostarczanie koniecznych informacji umozliwiajacych tym organom wraz
z krajowymi organami regulacyjnymi ustanowienie szczegélowego wykazu rodzaju, dostepnosci
i lokalizacji urzadzen, o ktérych mowa w ust. 1, oraz udostepnienia go zainteresowanym stronom”.

Dyrektywa 2002/20/WE

Motyw 1 dyrektywy 2002/20/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie
zezwolenn na udostepnienie sieci i ustug lacznosci elektronicznej (dyrektywy o zezwoleniach) (Dz.U.
2002, L 108, s. 21), zmienionej dyrektywa 2009/140 (zwanej dalej ,dyrektywa o zezwoleniach”),
stanowi:

»Wyniki publicznej konsultacji, przeprowadzonej na temat przegladu ramowych regulacji z 1999 r.
dotyczacych facznosci elektronicznej, zawarte w komunikacie Komisji z dnia 26 kwietnia 2000 r., oraz
stwierdzenia Komisji zawarte w jej komunikatach na temat piatego i széstego raportu dotyczacego
wdrazania pakietu regulacji telekomunikacyjnych, potwierdzaja potrzebe ustanowienia bardziej
zharmonizowanych i mniej rygorystycznych regulacji dotyczacych dostepu do sieci i ustug tacznosci
elektronicznej wewnatrz [Unii]”.

Artykul 1 dyrektywy o zezwoleniach, zatytutowany ,Cel i zakres”, stanowi:
»1. Celem niniejszej dyrektywy jest wdrozenie wewnetrznego rynku w dziedzinie sieci i $wiadczenia

ustug lacznosci elektronicznej poprzez harmonizacje i uproszczenie zasad i warunkéw udzielania
zezwolen celem ulatwienia $wiadczenia takich ustug wewnatrz [Unii].
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2. Niniejsza dyrektywa znajduje zastosowanie w odniesieniu do zezwolenn na dostep do sieci
i $wiadczenie ustug w zakresie lacznosci elektronicznej”.

Artykul 2 tej dyrektywy, zatytulowany ,Definicje”, stanowi w ust. 1:

»

»Dla celéw niniejszej dyrektywy stosuje sie definicje zawarte w artykule 2 dyrektywy [ramowej]

Artykul 4 dyrektywy o zezwoleniach, zatytulowany ,Minimalna lista praw wynikajacych z ogdlnego
zezwolenia”, w ust. 1 stanowi:

»Przedsiebiorstwa posiadajace zezwolenia zgodnie z postanowieniami artykulu 3 maja prawo do:
a) $wiadczenia dostepu do sieci i ustug w zakresie tacznosci elektronicznej;

b) wystepowania z wnioskiem o przyznanie praw niezbednych do instalowania urzadzen zgodnie
z artykutem 11 dyrektywy [ramowej]”.

Artykut 12 dyrektywy o zezwoleniach, zatytulowany ,Oplaty administracyjne”, stanowi:

»1. Kazda oplata administracyjna nalozona na przedsiebiorstwa swiadczace uslugi lub udostepniajace
[dostarczajace] sie¢ zgodnie z ogélnym zezwoleniem lub na rzecz ktérego zostalo ustanowione prawo
uzytkowania winna:

a) w caloéci odnosi¢ sie jedynie do kosztéw administracyjnych, ktére bylyby poniesione przy
zarzadzaniu, sprawowaniu nadzoru lub wdrazaniu planu ogélnych zezwolen, praw uzytkowania
i szczegétowych obowiazkéw, o ktérych mowa w artykule 6 ust. 2, w tym kosztéw wspdlpracy
miedzynarodowej, zwigzanych z harmonizacja i standaryzacja, analiza rynku, monitorowaniem
zgodno$ci ze stanem prawnym lub sprawowaniem kontroli rynku w inny sposéb, jak réwniez prac
normatywnych zwigzanych z przygotowaniem i wdrazaniem wtérnego prawodawstwa oraz decyzji
administracyjnych, takich jak decyzje o dostepie do sieci i wzajemnych polaczeniach; oraz

b) by¢ nakladana na poszczegélne przedsigbiorstwa w sposéb obiektywny, przejrzysty
i proporcjonalny, zmniejszajac w ten sposéb dodatkowe koszty administracyjne oraz biezace

oplaty.

2. Nakladajac optaty administracyjne, krajowy organ regulacyjny opublikuje corocznie bilans swoich
administracyjnych wydatkéw oraz calkowitej sumy zebranych optat. W razie wystapienia réznicy
pomiedzy calkowita suma zebranych optat a wydatkami administracyjnymi nalezy zapewnié stosowne
wyréwnanie”.

Artykul 13 tej dyrektywy, zatytulowany ,Oplaty za prawo uzytkowania oraz prawo instalowania
urzadzen”, stanowi:

»Panstwa czlonkowskie moga zezwoli¢ wlasciwym organom wladzy panstwowej na nakladanie optat za
prawo uzytkowania czestotliwosci radiowych i numeracji oraz prawo instalowania urzadzen na
potrzeby podmiotéw panstwowych lub prywatnych, co odzwierciedla potrzebe optymalnego
wykorzystania powyzszych zasobdw. Panistwa czlonkowskie zapewnia, by takie optaty byly obiektywnie
uzasadnione, jawne, niedyskryminujace i proporcjonalne stosownie do celu, jaki ma by¢ osiagniety,
oraz by uwzglednialy cele okreslone w artykule 8 dyrektywy [ramowej]”.
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Dyrektywa 2006/123

13 Motywy 2, 5,7, 9, 19, 20, 33, 40 i 76 dyrektywy 2006/123 stanowia:

»(2) Konkurencyjny rynek uslug ma istotne znaczenie przy wspieraniu wzrostu gospodarczego

[..

y

i tworzeniu miejsc pracy w Unii Europejskiej [...]. Wolny rynek zobowiazujacy panstwa
czlonkowskie do znoszenia ograniczen w transgranicznym $wiadczeniu ustug, przy jednoczesnej
wiekszej przejrzystosci oraz pelniejszej informacji, oznaczalby dla konsumentéw wigkszy wyboér
i lepsza jako$¢ ustug po nizszych cenach.

(5) Niezbedne jest wiec usuniecie barier w swobodzie przedsigbiorczosci dla ustugodawcéw

[..

]

w panstwach czltonkowskich, a takze barier w swobodnym przeplywie ustug miedzy panstwami
czlonkowskimi oraz zagwarantowanie uslugobiorcom i uslugodawcom pewno$ci prawnej
niezbednej do realizowania w praktyce tych dwdch podstawowych swobdd zapisanych w traktacie.
Poniewaz bariery na rynku wewnetrznym uslug dotycza podmiotéw gospodarczych, ktére pragna
rozpoczaé prowadzenie przedsiebiorstwa w innych panstwach czlonkowskich, a takze tych, ktére
$wiadcza uslugi w innym panstwie czlonkowskim nie prowadzac w nim przedsiebiorstwa,
konieczne jest umozliwienie ustugodawcom prowadzenia dziatalnosci ustugowej w ramach rynku
wewnetrznego poprzez rozpoczecie prowadzenia przedsigbiorstwa w panstwie cztonkowskim albo
skorzystanie ze swobodnego przeptywu ustug. Ustugodawcy powinni mie¢ mozliwos¢ dokonania
wyboru miedzy tymi dwoma swobodami, zgodnie z ich strategia rozwoju w kazdym panstwie
cztonkowskim.

(7) Niniejsza dyrektywa ustanawia ogdlne ramy prawne, ktére przynosza korzysci dla szerokiej gamy

[...

]

ustug, a jednocze$nie uwzgledniaja specyficzne cechy kazdego rodzaju dziatalno$ci lub zawodu
oraz ich system regulacji. Ramy te sg oparte na dynamicznym i selektywnym podejsciu, ktére
zaklada usuniecie w pierwszej kolejnosci tych barier, ktére mozna zlikwidowa¢ szybko,
a w przypadku innych barier uruchomienie procesu oceny, konsultacji i uzupelniajacej
harmonizacji konkretnych kwestii, co umozliwi stopniowa i skoordynowana modernizacje
krajowych systemow regulacyjnych w zakresie dzialalno$ci ustugowej, niezbedna dla
wprowadzenia rzeczywistego rynku wewnetrznego uslug do 2010 roku. Nalezy uwzglednic
zréwnowazony zestaw $rodkéw, w tym ukierunkowana harmonizacje, wspoétprace administracyjna,
przepis dotyczacy swobody s$wiadczenia ustug oraz zachecanie do opracowywania kodeksow
postepowania w pewnych kwestiach. Owa koordynacja krajowych systemdéw ustawodawczych
powinna gwarantowa¢ wysoki stopieni integracji prawnej Wspdlnoty oraz wysoki poziom ochrony
celéw lezacych w ogélnym interesie, w szczegdlnosci ochrony konsumentéw, co jest niezbedne
dla budowy zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi [...].

(9) Niniejsza dyrektywa ma zastosowanie wylacznie do wymogéw prawnych, ktére maja wplyw na

podejmowanie i prowadzenie dzialalnosci ustugowej. Nie ma zatem zastosowania do wymogéw
takich jak przepisy ruchu drogowego, przepisy dotyczace uzytkowania lub zagospodarowania
terenu, planowania przestrzennego w $rodowisku miejskim i wiejskim, normy budowlane oraz
sankcje administracyjne nakladane w przypadku niewypelnienia takich wymogoéw, ktére [...] nie
dotycza [konkretnie] dzialalnosci uslugowej lub nie maja na nia szczegdlnego wplywu, ale ktére
powinny by¢ przestrzegane przez uslugodawcéw w trakcie prowadzenia ich dziatalnosci
gospodarczej w ten sam sposéb jak przez osoby fizyczne dzialajace prywatnie.
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(19) W s$wietle przyjecia w 2002 r. pakietu instrumentéw ustawodawczych dotyczacych sieci i ustug
facznosci elektronicznej oraz towarzyszacych im zasobéw i ustug, ktéry ustanowil ramy
regulacyjne ulatwiajace dostep do tej dzialalnosci w obrebie rynku wewnetrznego,
w szczeg6lnosci poprzez likwidacje wigkszosci systemdédw zezwolenn indywidualnych, niezbedne
jest wylaczenie kwestii, ktérych dotycza te instrumenty, z zakresu stosowania niniejszej

dyrektywy.

(20) Wylaczenia z zakresu stosowania niniejszej dyrektywy dotyczace zagadniern zwigzanych
z uslugami lacznosci elektronicznej w zakresie, w jakim sa objete [dyrektywa ramowa
i dyrektywa o zezwoleniach], powinny mie¢ zastosowanie nie tylko do zagadnien szczegélowo
uregulowanych w tych dyrektywach, lecz réwniez do zagadnienn, w ktérych dyrektywy te
wyraznie przewiduja mozliwo$¢ przyjecia przez panstwa czlonkowskie okreslonych $rodkéw na
poziomie krajowym.

(33) Niniejsza dyrektywa sa objete rézne uslugi w ramach stale zmieniajacych sie rodzajow
dziatalno$ci, w tym [...] wustlugi $wiadczone zaréwno na rzecz przedsiebiorcéw, jak
i konsumentdéw, na przyklad [...] dystrybucja [...].

(40) Pojecie »nadrzednego interesu publicznego«, do ktérego odnosza si¢ niektére przepisy niniejszej
dyrektywy, [...] obejmuje co najmniej nastepujace elementy: [...] ochrone srodowiska naturalnego
i miejskiego, w tym zagospodarowanie przestrzenne [...].

(76) Niniejsza dyrektywa nie dotyczy stosowania art. [34—36 TFUE], odnoszacych si¢ do swobodnego
przeplywu towaréw. Ograniczenia niedozwolone zgodnie z przepisem dotyczacym swobody
$wiadczenia ustug obejmuja wymogi majace zastosowanie do dostepu do dziatalnosci uslugowej
lub jej wykonywania i nie odnosza si¢ do towaréw jako takich”.

Artykut 1 dyrektywy 2006/123, zatytutowany ,Przedmiot”, stanowi w ust. 1:

»Niniejsza dyrektywa ustanawia ogdlne przepisy utatwiajace korzystanie ze swobody przedsiebiorczosci
przez uslugodawcédw oraz swobodnego przeplywu ustug, zapewniajac przy tym wysoki poziom jakosci
ustug”.

Jak stanowi art. 2 tej dyrektywy, zatytulowany ,Zakres zastosowania”:

»1. Niniejsza dyrektywa ma zastosowanie do uslug swiadczonych przez ustugodawcéw prowadzacych
dziatalno$¢ w panstwie cztonkowskim.

2. Niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania do nastepujacych rodzajéow dziatalnosci:

[...]

c) uslug i sieci lacznosci elektronicznej oraz urzadzen i uslug towarzyszacych, w zwiazku
z zagadnieniami objetymi [dyrektywa ramowa i dyrektywa o zezwoleniach];

[...]
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j) uslug spotecznych $wiadczonych przez ustugodawcéw upowaznionych do tego przez panstwo lub
organizacje charytatywne uznane za takie przez panstwo, zwigzane z budownictwem socjalnym,
opieka nad dzie¢mi oraz pomoca rodzinom i osobom bedacym stale lub tymczasowo w potrzebie;

[...]
3. Niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania w dziedzinie podatkow”.

Artykul 3 dyrektywy 2006/123, zatytulowany ,Powiazania z innymi przepisami prawa [Unii]”, stanowi
w ust. 3:

»Panstwa cztonkowskie stosuja przepisy niniejszej dyrektywy zgodnie z postanowieniami traktatu [FUE]
dotyczacymi prawa przedsiebiorczosci i swobodnego przeptywu ustug”.

Artykul 4 tej dyrektywy, zatytulowany ,Definicje”, stanowi:
»Na uzytek niniejszej dyrektywy stosuje sie nastepujace definicje:

1) »ustuga« oznacza wszelka dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona na wlasny rachunek, zwykle
$wiadczona za wynagrodzeniem, zgodnie z art. [57 TFUE];

2) »ustugodawca« oznacza kazda osobe fizyczna bedaca obywatelem panstwa czlonkowskiego lub
kazda osobe prawna, o ktérej mowa w art. [54 TFUE], prowadzaca przedsiebiorstwo w panstwie
czlonkowskim, ktdra oferuje lub $wiadczy ustuge;

[...]

5) »prowadzenie przedsiebiorstwa« oznacza rzeczywiste prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej
zgodnie z postanowieniami art. [49 TFUE], przez czas nieokre§lony, przy wykorzystaniu stalej
infrastruktury, poprzez ktéra dzialalno$¢ polegajaca na $wiadczeniu ustug jest rzeczywiscie
prowadzona;

6) »system zezwolen« oznacza kazda procedure, zgodnie z ktéra od ustugodawcy lub ustugobiorcy
faktycznie wymaga sie podjecia krokéw w celu uzyskania od wlasciwego organu formalnej lub
dorozumianej decyzji dotyczacej podjecia lub prowadzenia dzialalnosci ustugowej;

7) »wymoég« oznacza wszelkie zobowiazanie, zakaz, warunek lub ograniczenie przewidziane
w przepisach ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych panstw czlonkowskich lub
wynikajace z orzecznictwa, praktyki administracyjnej lub zasad stosowanych przez zrzeszenia
zawodowe, lub tez wspdlnych zasad stowarzyszenn zawodowych lub innych organizacji
zawodowych, przyjetych w ramach korzystania przez nie z ich autonomii prawnej; zasady
ustanowione na mocy ukladéw zbiorowych wynegocjowanych przez partneréw spolecznych nie sa
uznawane za wymogi w rozumieniu niniejszej dyrektywy;

8) »nadrzedny interes publiczny« oznacza wzgledy okreslone jako takie w orzecznictwie Trybunalu
Sprawiedliwosci i obejmuje: [...] ochrone $rodowiska naturalnego i sSrodowiska miejskiego;

»
cee| o

Rozdzial III dyrektywy 2006/123, zatytulowany ,Swoboda przedsiebiorczosci dla ustugodawcow”,
zawiera art. 9-15 tej dyrektywy.
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Artykul 9 omawianej dyrektywy, zatytulowany ,Systemy zezwolen”, w ust. 1 stanowi:

»Panstwa czlonkowskie nie uzalezniaja mozliwosci podejmowania lub prowadzenia dziatalnosci
ustugowej od jakiegokolwiek systemu zezwolen, chyba ze spelnione sa nastepujace warunki:

a) system zezwolen nie dyskryminuje danego ustugodawcy;
b) potrzeba wprowadzenia systemu zezwolen jest uzasadniona nadrzednym interesem publicznym;

¢) wyznaczonego celu nie mozna osiggna¢ za pomoca mniej restrykcyjnych $rodkéw, w szczegélnosci
z uwagi na fakt, iz kontrola nastepcza miataby miejsce zbyt p6zno, by odnies¢ rzeczywisty skutek”.

Artykul 10 omawianej dyrektywy, zatytulowany , Warunki udzielenia zezwolenia”, w ust. 1 stanowi:

»Systemy zezwolen opieraja si¢ na kryteriach, ktére wykluczaja mozliwo$¢ korzystania przez wlasciwe
organy z przyznanego im uznania w sposéb arbitralny”.

Artykul 13 dyrektywy 2006/123, zatytulowany ,Procedury udzielania zezwolent”, stanowi w ust. 2:

»Procedury i formalnosci zwiazane z udzielaniem zezwolenn nie maja charakteru zniechecajacego
ustugodawcéw do prowadzenia dzialalno$ci, nie sa nadmiernie skomplikowane ani nie opdzniaja
$wiadczenia uslug. Sa one tatwo dostepne, a wszelkie optaty, jakie moga ponies¢ wnioskodawcy
w zwiazku z ich stosowaniem, sa rozsadne i proporcjonalne do kosztu danych procedur udzielania
zezwolen oraz nie przekraczaja kosztéw tych procedur”.

Artykul 14 dyrektywy 2006/123, zatytulowany ,,Wymogi zakazane”, stanowi:

sPanstwa czlonkowskie nie uzalezniaja mozliwosci podejmowania lub prowadzenia dziatalnosci
ustugowej na ich terytorium od spelnienia ktéregokolwiek z nastepujacych wymogow:

[...]

5) stosowanie w poszczegdlnych przypadkach testu ekonomicznego uzalezniajacego udzielenie
zezwolenia od udowodnienia istnienia potrzeby ekonomicznej lub popytu rynkowego, oceny
potencjalnych badz biezacych skutkéw ekonomicznych dziatalnosci, lub oceny stosownosci
dziatalnosci w odniesieniu do celéw planowania ekonomicznego ustanowionych przez wtasciwe
organy; zakaz ten nie dotyczy wymogdéw wynikajacych z planowania, ktére nie realizuja celéw
gospodarczych, ale sluza nadrzednemu interesowi publicznemu”.

Artykut 15 tej dyrektywy, zatytutowany ,,Wymogi podlegajace ocenie”, stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy ich systemy prawne nakladaja ktérekolwiek z wymogdéw
wymienionych w ust. 2 oraz gwarantuja, ze wszelkie takie wymogi beda zgodne z warunkami
okreslonymi w ust. 3. Panstwa czlonkowskie dostosowuja swoje przepisy ustawowe, wykonawcze
i administracyjne w taki sposéb, by byly one zgodne z tymi warunkami.

2. Panstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy w ramach ich systemu prawnego podejmowanie lub
prowadzenie dzialalno$ci uslugowej jest uzaleznione od spelnienia ktéregokolwiek z nastepujacych

niedyskryminacyjnych wymogéw:

a) ilosciowe lub terytorialne ograniczenia zwtaszcza w postaci limitéw ustalonych w zwigzku z liczba
ludnosci lub minimalng odlegloscia geograficzna pomiedzy ustugodawcami;

[...]
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3. Panstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy wymogi okreslone w ust. 2 spelniaja nastepujace warunki:

a) niedyskryminacja: wymogi nie moga prowadzi¢ do bezposredniej lub posredniej dyskryminacji ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa lub, w przypadku spoélek, ze wzgledu na miejsce statutowej
siedziby;

b) konieczno$¢: wymogi musza by¢ uzasadnione nadrzednym interesem publicznym;

¢) proporcjonalnosé: wymogi musza by¢ odpowiednie dla zapewnienia osiagniecia wyznaczonego celu
i nie moga wykracza¢ poza to, co niezbedne do osiagniecia tego celu; nie moze istnie¢ mozliwosc¢
zastgpienia tych wymogéw innymi, mniej restrykcyjnymi $rodkami, za pomoca ktérych mozna
osiagnac¢ ten sam skutek.

[...]".

Rozdzial IV dyrektywy 2006/123, zatytulowany ,Swobodny przeplyw uslug”, zawiera art. 16-21 tej
dyrektywy.

Artykut 16 dyrektywy 2006/123, zatytulowany ,Swoboda $wiadczenia uslug”, stanowi w ust. 1 akapit
pierwszy:

»Panstwa czlonkowskie uznaja prawo uslugodawcéw do $wiadczenia uslug w panstwie czltonkowskim
innym niz to, w ktérym prowadza oni przedsiebiorstwo”.

Artykut 18 omawianej dyrektywy, zatytutowany ,Odstepstwa indywidualne”, w ust. 1 stanowi:
»Na zasadzie odstepstwa od art. 16 oraz wylacznie w wyjatkowych okolicznosciach, panstwo

czlonkowskie moze podja¢ wobec uslugodawcy prowadzacego przedsiebiorstwo w innym panstwie
czlonkowskim $rodki dotyczace bezpieczenstwa ustug”.

Prawo niderlandzkie

Sprawa C-360/15

Artykut 5.2 ust. 1 Telecommunicatiewet (ustawy o telekomunikacji) z dnia 19 pazdziernika 1998 r.
(Stb. 1998, nr 610) stanowi, ze ,[p]odmioty, ktérym przystuguja prawa do nieruchomosci publicznych,
lub tez zarzadcy takich nieruchomosci sa zobowiazani do tolerowania tego, ze w zwiazku z budowa
publicznych sieci acznosci elektronicznej w gruncie lub na powierzchni tych nieruchomosci beda
ukladane, konserwowane lub usuwane przewody”.

Artykul 5.4 tej ustawy stanowi, co nastepuje:
»1. Dostawcy publicznych sieci taczno$ci elektronicznej, ktérzy zamierzaja w zwigzku z ukladaniem,
konserwacja lub usuwaniem przewodéw wykonywaé prace na nieruchomos$ciach publicznych,

wykonuja te prace jedynie wtedy, gdy:

a. zglosili w formie pisemnej taki zamiar w radzie gminy, na terenie ktdérej prace te maja zostaé
przeprowadzone, i

b. otrzymali zgode rady gminy w odniesieniu do miejsca, czasu i sposobu wykonania tych prac.

10 ECLILEU:C:2018:44



29

30

31

32

33

34

35

WyroK z DNIA 30.1.2018 R. — SPRAWY POLACZONE C-360/15 1 C-31/16
X 1 VISSER

2. Rada gminy moze opatrzy¢ decyzje o wyrazeniu zgody okre$lonymi warunkami ze wzgledéw
porzadku publicznego, bezpieczenistwa, unikania lub ograniczenia zaklécen, dostepu do nieruchomosci
lub budynkéw lub porzadku w zakresie inzynierii ladowe;j.

3. Wspomniane warunki moga odnosi¢ sie jedynie do:
a. miejsca wykonywania prac;

b. terminu wykonywania prac, w tym znaczeniu, ze dopuszczalny termin rozpoczecia prac,
z zastrzezeniem istotnych wzgledéw interesu publicznego w rozumieniu ust. 2, nie moze zostac
wyznaczony pézniej niz na 12 miesiecy od daty wydania decyzji wyrazajacej zgode;

c. sposobu wykonywania prac;
d. wspierania wspélnego uzywania urzadzen;

e. koordynacji zamierzonych prac z operatorami innych obiektéw budowlanych znajdujacych sie
w gruncie”.

Zgodnie z art. 229 ust. 1 lit. b) Gemeentewet (ustawy o gminach) optaty mozna pobiera¢ za ustugi
$wiadczone przez administracje gminna lub w jej imieniu.

Zgodnie z art. 1 Verordening leges 2010 (uchwaly w sprawie optat z 2010 r.), przyjetej przez gmine
Amersfoort, ,okreélenie »optaty« oznacza wskazane w uchwale oraz w zalaczonej do niej tabeli oplat
naleznosci za korzystanie z ustug, ktére sa §wiadczone przez administracje gminy lub na jej zlecenie”.

Artykut 19.1 tej uchwaly okresla stawki oplat za rozpatrzenie wnioskéw o wyrazenie zgody, o ktérych
mowa w art. 5.4 ustawy o telekomunikacji.

Sprawa C-31/16

W my$l art. 3.1 ust. 1 Wet ruimtelijke ordening (ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym) z dnia 20 pazdziernika 2006 r. (Stb. 2006, nr 566) rada gminy sporzadza dla calego
terytorium gminy plan lub plany zagospodarowania przestrzennego wskazujace przeznaczenie objetych
planem terenéw i okreslajace zasady dotyczace tego przeznaczenia, w interesie nalezytego planowania
przestrzennego.

Artykut 18 ust. 18.1 planu zagospodarowania przestrzennego przyjetego przez rade gminy Appingedam
w drodze uchwaly z dnia 19 czerwca 2013 r. stanowi, ze tereny przeznaczone do ,handlu detalicznego
— 2”7 przeznaczone sa wylacznie do handlu detalicznego towarami wielkogabarytowymi.

Artykut 1 ust. 1.128 pkt 2 tego planu zagospodarowania przestrzennego stanowi, ze ,handel detaliczny
towarami wielkogabarytowymi” oznacza ,dzialalno§¢ handlowa, ktérej z racji duzych gabarytow
sprzedawanych towaréw nie mozna z latwoscia wlaczy¢ do istniejacych centréw handlowych,
w  szczegllnosci [...] handel detaliczny samochodami, lodziami, przyczepami kempingowymi
i namiotami, kuchniami, tazienkami, meblami, materialami budowlanymi, maszynami rolniczymi,
artykulami ogrodniczymi, sprzetem jezdzieckimi, rowerami i akcesoriami samochodowymi”.

Artykut 18 ust. 18.1 tego planu zagospodarowania przestrzennego nie przewiduje odstepstw od
ustanowionych w nim przepiséw. Jednak na podstawie art. 2.12 ust. 1 Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht (ustawy o ogélnych przepisach prawa srodowiska) z dnia 6 listopada 2008 r.
(Stb. 2008, nr 496) zainteresowany podmiot moze zlozy¢ wniosek o ,zezwolenie $rodowiskowe” na
odstepstwo od planu zagospodarowania przestrzennego.
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Postepowania gléwne i pytania prejudycjalne

Sprawa C-360/15

Jak wynika z postanowienia odsylajacego, zgodnie z umowa zawarta w grudniu 2009 r. z gming
Amersfoort X zlecono budowe sieci §wiattowodéw w tej gminie.

W tym celu X zwrdcil sie do rady gminy o wydanie dla kazdego odcinka sieci zezwolenia dotyczacego
miejsca, czasu i szczegétowych zasad wykonania wykopéw w celu polozenia §wiattowodéw, zgodnie
z art. 5.4 ust. 1 lit. b) ustawy o telekomunikacji.

W zwigzku z rozparzeniem tych wnioskéw o zezwolenie gmina Amersfoort na podstawie uchwaly
z 2010 r. o optatach wezwala X do uiszczenia optat na catkowita kwote 149 949 EUR.

X wystapil do Rechtbank te Utrecht (sadu w Utrechcie, Niderlandy) ze skarga, kwestionujac kwote tych
oplat.

Gdy skarga zostala oddalona, X wnidst odwotanie do Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden (sadu
apelacyjnego w Arnhem-Leeuwarden, Niderlandy). W drodze wyroku z dnia 2 lipca 2013 r. sad ten
wpierw uznal, ze spor podlega zakresowi art. 12 dyrektywy o zezwoleniach, poniewaz, po pierwsze,
oplaty, ktéorych zadano od X, odnosza sie do ustug tacznosci elektronicznej, a po drugie, gmina
Amersfoort jest krajowym organem regulacyjnym (zwanym dalej ,KOR”) w rozumieniu dyrektywy
ramowej i dyrektywy o zezwoleniach. Sad 6w doszed! nastepnie do wniosku, ze wysoko$¢ tych optat
przekracza maksymalny prog przewidziany w art. 12 dyrektywy o zezwoleniach, przez co skierowane do
X wezwanie do uiszczenia opfat jest niezgodne z prawem.

Rada gminy wniosla kasacje od tego wyroku do Hoge Raad der Nederlanden (sadu najwyzszego
Niderlandéw). Z kolei X wniést odwolanie wzajemne.

W ramach gléwnego odwolania podniesiono zarzut, ze Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden (sad
apelacyjny w Arnhem-Leeuwarden) uznal, iz spdr podlega zakresowi art. 12 dyrektywy o zezwoleniach,
chociaz gmina Amersfoort nie zostata nigdy wyznaczona na KOR w rozumieniu dyrektywy ramowej
i dyrektywy o zwolnieniach.

Sad odsylajacy jest zdania, ze zarzut ten jest zasadny, poniewaz w Niderlandach za KOR moga zosta¢
uznane jedynie krajowy prawodawca, Kroon (korona, Niderlandy), Minister van Economische Zaken
(minister spraw gospodarczych, Niderlandy) i Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit
(niezalezny urzad ds. poczty i telekomunikacji, Niderlandy), ktéry z dniem 1 kwietnia 2013 r.
przeobrazil si¢ w Autoriteit Consument en Markt (urzad konsumentéw i rynku, Niderlandy). Sad ten
uwaza w zwiazku z tym, ze na art. 2 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy 2006/123 nie mozna powolywaé sie
w zwigzku z art. 12 dyrektywy o zezwoleniach.

Ponadto w ramach odwolania wzajemnego zarzuca sie, ze Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden (sad
apelacyjny w Arnhem-Leeuwarden) nie wzigl pod uwage art. 13 ust. 2 dyrektywy 2006/123.

W tym wzgledzie sad odsylajacy ma jednak watpliwos$ci, czy rozpatrywane w postepowaniu giéwnym
nalozenie oplat jest objete zakresem stosowania dyrektywy 2006/123, gdyz, po pierwsze, art. 2 ust. 3
tej dyrektywy stanowi, Ze nie ma ona zastosowania w dziedzinie podatkéw, po drugie, rozpatrywana
w postepowaniu gléwnym sytuacja jest czysto wewnetrzna dla Krélestwa Niderlandéw, bez Zadnego
elementu transgranicznego, a po trzecie, zezwolenie na wykonanie wykopéw wydaje sie podlegac
przepisom dotyczacym zagospodarowania terenéw miejskich i wiejskich, czyli rodzajowi uregulowan,
ktérych wymogi nie s3, zgodnie z motywem 9 tejze dyrektywy, objete zakresem jej stosowania.
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W tych okoliczno$ciach Hoge Raad der Nederlanden (sad najwyzszy Niderlandéw) postanowil zawiesi¢
postepowanie i zwrécic sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 2 ust. 3 dyrektywy 2006/123 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze przepis ten znajduje
zastosowanie do nakladania optat (leges) przez organ panstwa czlonkowskiego za rozpatrzenie
wniosku o wyrazenie zgody w odniesieniu do terminu, miejsca i sposobu wykonania wykopéw
w zwigzku z ukladaniem przewoddédw dla publicznej sieci tacznosci elektroniczne;j?

2) Czy rozdzial III dyrektywy 2006/123 nalezy interpretowaé w ten sposob, ze znajduje on
zastosowanie takze do stanéw faktycznych majacych wylacznie charakter krajowy?

3) Czy dyrektywa 2006/123 w kontekscie jej motywu 9 powinna by¢ interpretowana w ten sposéb, ze
nie obowigzuje ona w stosunku do uregulowania krajowego, ktére wymaga, by zamierzone
wykonanie wykopéw w zwigzku z ukladaniem, konserwacja lub usuwaniem przewodéw dla
publicznej sieci tacznosci elektronicznej zostalo zgltoszone w radzie gminy, podczas gdy rada gminy
nie jest uprawniona do zakazania zgloszonych czynnosci, jednakze moze okresli¢c warunki
w odniesieniu do miejsca wykonania, terminu wykonania oraz sposobu wykonania prac oraz
w odniesieniu do wspierania wspdlnego uzywania urzadzen i koordynacji rob6t z operatorami
innych obiektéw budowlanych znajdujacych sie w gruncie?

4) Czy art. 4 pkt 6 dyrektywy 2006/123 nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze przepis ten znajduje
zastosowanie do decyzji o wyrazeniu zgody, ktéra okresla miejsce, termin oraz sposéb wykonania
wykopoéw w zwiazku z ukladaniem przewoddédw dla publicznej sieci tacznosci elektronicznej, mimo
ze odpowiedni organ panstwa czlonkowskiego nie moze zakaza¢ wykonania tych robét jako
takich?

a) Jezeli art. 13 ust. 2 dyrektywy 2006/123 z uwagi na odpowiedzi na powyzsze pytania znajduje
zastosowanie w niniejszej sprawie, to czy przepis ten jest wtedy bezposrednio skuteczny?

b) Jezeli na pytanie piate lit. a) zostanie udzielona odpowiedz twierdzaca, to czy koszty naliczone
na podstawie art. 13 ust. 2 dyrektywy 2006/123 moga w takim wypadku by¢ obliczone na
podstawie szacunku kosztéw dla wszystkich wnioskéw, na podstawie kosztéw wszystkich
wnioskow, ktére sa poréwnywalne z danym wnioskiem, czy tez na podstawie kosztow
poszczegdlnych wnioskéw?

c) Jezeli na pytanie piate lit. a) zostanie udzielona odpowiedz twierdzaca, to na podstawie jakich
kryteriéw nalezy przyporzadkowac¢ zgodnie z art. 13 ust. 2 dyrektywy 2006/123 koszty posrednie
i koszty state do konkretnych wnioskéw o udzielenie zezwolen?”.

Sprawa C-31/16

Jak wynika z postanowienia odsylajacego, na terenie gminy Appingedam, poza $rédmiejska historyczna
dzielnica handlowa, istnieje strefa handlowa, w ktdérej mieszcza sie sklepy prowadzace sprzedaz
towaréow wielkogabarytowych, zwana Woonplein. W strefie tej znajduja si¢ miedzy innymi sklepy
meblowe, sklepy sprzedajace kuchnie, wyposazenie wnetrz, artykuly do majsterkowania, materialy
budowlane, artykuly ogrodnicze, rowery, sprzet jezdziecki, samochody i cze$ci samochodowe.

Na podstawie art. 18 planu zagospodarowania przestrzennego gminy Appingedam Woonplein
przeznaczono wylacznie do handlu detalicznego towarami wielkogabarytowymi.

Visser, wlasciciel powierzchni handlowych w Woonplein, pragnie wynaja¢ jedna z nich spétce Bristol
BV, prowadzacej sie¢ samoobstugowych dyskontéw obuwniczych i odziezowych.
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Visser wnidst do Raad van State (rady stanu, Niderlandy) skarge na decyzje rady gminy Appingedam
w sprawie przyjecia planu zagospodarowania przestrzennego ze wzgledu na to, ze nie zezwalala ona na
otwarcie w Woonplein detalicznych sklepdw obuwniczych i odziezowych. Na poparcie swojej skargi
podnosi on w szczegdlnosci naruszenie przez ten plan art. 9 i 10 dyrektywy 2006/123.

Rada gminy Appingedam odpiera, ze wzgledy zagospodarowania przestrzennego uzasadniaja mozliwo$é
otwarcia detalicznego sklepu obuwniczego i odziezowego wylacznie w centrum miasta. Wyjasnia, ze
przepis ten ma na celu utrzymanie statusu $§rédmiescia, zagwarantowanie wlasciwego funkcjonowania
znajdujacego sie tam centrum handlowego i unikniecie w miare mozliwosci strukturalnych
pustostandéw w centrum.

W tych okolicznosciach Raad van State (rada stanu) postanowila zawiesi¢ postepowanie i zwrécic sie
do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy pojecie »ustugi« w art. 4 pkt 1 dyrektywy 2006/123 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
handel detaliczny w postaci sprzedazy towaréw takich jak obuwie i odziez na rzecz konsumentéw
stanowi usluge, w stosunku do ktérej na podstawie art. 2 ust. 1 dyrektywy 2006/123 zastosowanie
znajduja przepisy tejze dyrektywy?

2) Celem spornego uregulowania jest utrzymanie jako$ci zycia w centrum miasta i zapobieganie
pustostanom w $rédmiesciu poprzez niedopuszczanie okreslonych rodzajéw handlu detalicznego,
obejmujacych miedzy innymi sprzedaz obuwia i odziezy, na obszarze polozonym poza centrum
miasta. Czy z uwagi na tres¢ motywu 9 dyrektywy 2006/123 przepis zawierajacy takie
uregulowanie znajduje si¢ poza zakresem stosowania tej dyrektywy, gdyz takie przepisy nalezy
uznaé za »przepisy dotyczace [...] planowania przestrzennego [...], ktére szczegétowo nie dotycza
dziatalnosci ustugowej lub nie maja na nia szczegélnego wplywu, ale ktére powinny byc
przestrzegane przez ustugodawcéw w trakcie prowadzenia ich dziatalno$ci gospodarczej w ten sam
sposob jak przez osoby fizyczne dzialajace prywatnie«?

3) Czy dla stwierdzenia wystepowania transgranicznego stanu faktycznego wystarcza, ze nie mozna
wykluczy¢, iz przedsiebiorstwo handlu detalicznego z innego panstwa czlonkowskiego moze w tym
miejscu utworzy¢ placéwke sprzedazy lub iz ustugobiorca przedsiebiorstwa handlu detalicznego
moze pochodzi¢ z innego panstwa czlonkowskiego, czy tez dla potrzeb tegoz stwierdzenia musza
wystepowacé faktyczne oznaki wskazujace na taka mozliwo$¢?

4) Czy rozdziat III dyrektywy 2006/123 (»Swoboda przedsiebiorczosci dla uslugodawcéw«) znajduje
zastosowanie do sytuacji o charakterze wylacznie wewnetrznym, czy tez przy ocenie kwestii, czy
rozdzial ten znajduje zastosowanie, stosuje sie orzecznictwo Trybunalu dotyczace postanowien
traktatow w zakresie swobody przedsigbiorczosci i swobodnego przeplywu uslug w sytuacjach
o charakterze wylacznie wewnetrznym?

5) a) Czy uregulowanie ujete w miejscowym planie podzialu na strefy [zagospodarowania
przestrzennego] takie jak wskazane [w postanowieniu odsylajacym] jest objete zakresem
stosowania pojecia »wymogu« w rozumieniu art. 4 pkt 7 oraz art. 14 pkt 5 dyrektywy
2006/123, a nie zakresem stosowania pojecia »systemu zezwolen« w rozumieniu art. 4 pkt 6
oraz art. 9 i 10 dyrektywy 2006/123?

b) Czy w wypadku gdy uregulowanie takie jak wskazane w [postanowieniu odsylajacym] jest objete
zakresem pojecia »wymogu«, na przeszkodzie jego przyjeciu przez administracje gminy stoi
art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123, czy tez, w wypadku gdy uregulowanie to jest objete
zakresem pojecia »systemu zezwolen«, na przeszkodzie przyjeciu takiego uregulowania przez
administracje gminy stoja art. 9 i 10 dyrektywy 2006/123?
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6) Czy uregulowanie takie jak wskazane w [odestaniu prejudycjalnym] jest objete zakresem stosowania
art. 34-36 TFUE lub art. 49-55 TFUE, a jesli tak, to czy znajduja zastosowanie wyjatki
dopuszczone przez Trybunal, o ile ich przestanki sa spelnione w sposéb zgodny z zasada
proporcjonalnosci?”.

Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 23 lutego 2016 r. sprawy C-360/15 i C-31/16 zostaly
polaczone do celéw ustnego etapu postepowania i wydania wyroku.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Sprawa C-360/15

W przedmiocie pytan pierwszego i trzeciego

Pytania pierwsze i trzecie, ktére nalezy rozpatrywac lacznie, maja w istocie na celu ustalenie, czy
w $wietle art. 2 ust. 3 i motywu 9 dyrektywy 2006/123 dyrektywa ta ma zastosowanie do sporu
w postepowaniu gléwnym.

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu okoliczno$¢, iz sad
odsylajacy ograniczyl tres¢ swych pytan do wykladni pewnych przepiséw prawa Unii, nie stoi na
przeszkodzie temu, by Trybunal dokonat dla tego sadu wyktadni prawa Unii we wszystkich aspektach,
ktére moga by¢ uzyteczne dla rozstrzygniecia zawistej przed nim sprawy (zob. podobnie wyrok z dnia
14 listopada 2017 r., Lounes, C-165/16, EU:C:2017:862, pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo).

Ponadto Trybunal, do ktérego zwrécono sie o udzielenie sadowi odsylajacemu uzytecznej odpowiedzi,
jest wlasciwy, aby dostarczy¢ temu sadowi wskazéwek zgodnie z tym, co wynika z akt postepowania
gtéwnego oraz z przestawionych mu na pi$mie lub ustnie uwag (wyrok z dnia 1 pazdziernika 2015 r.,
Trijber i Harmsen, C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641, pkt 55 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszym przypadku z tego, co wskazano we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, wynika, ze watpliwosci sadu odsylajacego stanowiace podloze pytan pierwszego
i trzeciego dotycza zakresu stosowania dyrektywy 2006/123.

W tym wzgledzie, zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy 2006/123, dyrektywa ta ma zastosowanie do ustug
$wiadczonych przez ustugodawcéw prowadzacych przedsiebiorstwo w panstwie czlonkowskim.
Artykul 2 ust. 2 tej dyrektywy przewiduje jednak wylaczenie szeregu rodzajéow dziatalnosci spod
zakresu jej stosowania. Artykul 2 ust. 3 omawianej dyrektywy precyzuje nastepnie, ze nie ma ona
zastosowania w dziedzinie podatkéw.

Nalezy wiec najpierw sprawdzi¢, czy sprawa rozpatrywana w postepowaniu gléwnym nie jest objeta
jednym z wylaczen, o ktérych mowa w art. 2 ust. 2 dyrektywy 2006/123.

W tym wzgledzie art. 2 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy 2006/123 stanowi, ze nie ma ona zastosowania do ustug
i sieci facznos$ci elektronicznej ani do ustug im towarzyszacych w zakresie, w jakim dotycza one
dziedzin podlegajacych w szczegélnosci dyrektywie ramowej i dyrektywie o zezwoleniach.

Ponadto z motywu 19 dyrektywy 2006/123 wynika, ze ,w $wietle przyjecia w 2002 r. pakietu
instrumentéw ustawodawczych dotyczacych sieci i uslug facznosci elektronicznej oraz towarzyszacych
im zasob6w i ustug, ktéry ustanowit ramy regulacyjne ulatwiajace dostep do tej dziatalnosci w obrebie
rynku wewnetrznego”, intencja prawodawcy Unii bylo ,wylaczenie kwestii, ktérych dotycza te
instrumenty, z zakresu stosowania [tej] dyrektywy”.
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Motyw 20 tej dyrektywy stanowi z kolei, ze wylaczenia z zakresu stosowania omawianej dyrektywy
dotyczace zagadnienn zwigzanych z ustugami facznosci elektronicznej w zakresie, w jakim sa objete
dyrektywa ramowa i dyrektywa o zezwoleniach, powinny mie¢ zastosowanie nie tylko do zagadnien
szczegolowo uregulowanych w tych dyrektywach, lecz réwniez do zagadnien, w ktérych dyrektywy te
wyraznie przewiduja mozliwo$¢ przyjecia przez panstwa czlonkowskie okreslonych $rodkéw na
poziomie krajowym.

W niniejszym przypadku nie jest kwestionowane, ze X zaklada sieci lacznosci elektronicznej
w rozumieniu dyrektywy o zezwoleniach. Sad odsytajacy wychodzi jednak z zalozenia, ze sprawa
rozpatrywana w postepowaniu gléwnym nie jest kwestia z dziedziny podlegajacej tej dyrektywie,
a konkretnie jej art. 12, w zwiazku z czym wylaczenie zawarte w art. 2 ust. 2 lit. c¢) dyrektywy
2006/123 nie ma jego zdaniem zastosowania. Uwaza on bowiem, ze oplaty administracyjne, o ktérych
mowa w art. 12 dyrektywy o zezwoleniach, sa optatami nakladanymi przez KOR. Tymczasem gmina
Amersfoort nie posiada tego statusu.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze oplaty administracyjne, jakie panstwa czlonkowskie moga
zastosowaé na podstawie art. 12 dyrektywy o zezwoleniach wobec przedsigbiorstw $wiadczacych ustugi
lub udostepniajacych sie¢ zgodnie z ogdlnym zezwoleniem, lub na rzecz ktérych zostalo ustanowione
prawo uzytkowania, w celu sfinansowania dzialalno$ci KOR, winny by¢ wylacznie przeznaczone na
pokrycie ogdlnych kosztéw administracyjnych wynikajacych z dzialalnosci okreslonej w art. 12 ust. 1
lit. a) tej dyrektywy (wyrok z dnia 28 lipca 2016 r., Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni,
C-240/15, EU:C:2016:608, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo).

Tymczasem z dowodéw zgromadzonych w aktach sprawy przed Trybunatem nie wynika, by optaty
zadane przez gmine Amersfoort od X w sprawie bedacej przedmiotem postepowania gléwnego byly
przeznaczone na pokrycie ogélnych kosztéw administracyjnych wynikajacych z jednego lub kilku
rodzajow tej dzialalnosci.

Nalezy jednak podkresli¢, ze art. 12 dyrektywy o zezwoleniach nie jest jedynym przepisem tej
dyrektywy odnoszacym sie do opfat, jakie moga zosta¢ nalozone przez panstwa na przedsiebiorstwa
udostepniajace sieci lub ustugi lacznosci elektronicznej w ramach omawianej dyrektywy (zob.
podobnie wyrok z dnia 17 grudnia 2015 r.,, Proximus, C-454/13, EU:C:2015:819, pkt 19-24
i przytoczone tam orzecznictwo).

Na podstawie art. 13 dyrektywy o zezwoleniach panstwa czlonkowskie moga bowiem zezwoli¢
wlasciwym organom na naktadanie optat za prawo uzytkowania czestotliwosci radiowych i numeracji
oraz prawo instalowania urzadzen na nieruchomosci publicznej lub prywatnej, nad nig lub pod nia,
aby uwzgledni¢ potrzebe optymalnego wykorzystania powyzszych zasobéw.

Z orzecznictwa Trybunalu dotyczacego art. 13 dyrektywy o zezwoleniach wynika, Ze uzyte w nim
okreslenia ,urzadzenia” i ,instalowa¢” odsylaja, odpowiednio, do fizycznej infrastruktury
umozliwiajacej udostepnianie sieci i uslug tacznosci elektronicznej oraz do ich fizycznego
umieszczenia na danej wlasnosci publicznej lub prywatnej (wyrok z dnia 6 pazdziernika 2015 r., Base
Company, C-346/13, EU:C:2015:649, pkt 21 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszym przypadku z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, wynika, Ze zgodnie z art. 5.2 ust. 1
ustawy o telekomunikacji podmioty, ktérym przystuguja prawa do nieruchomosci publicznych, lub tez
zarzadcy takich nieruchomosci sa zobowiazani do tolerowania tego, iz w zwiazku z budowa
publicznych sieci tacznosci elektronicznej w gruncie lub na powierzchni tych nieruchomosci beda
uktadane, konserwowane lub usuwane przewody.

Aby moc zrealizowaé prawo do kladzenia przewoddéw przeznaczonych dla publicznych sieci tacznosci

elektronicznej, ktére przysluguje podmiotom udostepniajacym sieci lacznos$ci elektronicznej na
podstawie art. 5.2 ust. 1, podmioty te moga zosta¢ zobowiazane do uiszczenia na rzecz organéw
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administracji oplat, takich jak te, ktérych gmina Amersfoort zazadala od X w sprawie rozpatrywanej
w postepowaniu gtéwnym, na mocy art. 229 ust. 1 lit. b) ustawy o gminach oraz uchwaly z 2010 r.
o opflatach, aby uzyska¢ niezbedne zgody odnosnie do miejsca, czasu i sposobu wykonania prac,
zgodnie z art. 5.4 ust. 1 lit. b) ustawy o telekomunikacji.

W tych ramach nalezy uzna¢, ze okoliczno$¢ powodujaca powstanie tych opfat jest zwigzana z prawem
przedsiebiorstw upowaznionych do dostarczania sieci tacznosci elektronicznej do zainstalowania
urzadzen w rozumieniu art. 13 dyrektywy o zezwoleniach.

Okoliczno$¢, ze gmina Amersfoort nie jest KOR w rozumieniu art. 2 lit. g) dyrektywy ramowej ani, na
podstawie odeslania zawartego w art. 2 ust. 1 dyrektywy o zezwoleniach, w rozumieniu tej ostatniej
dyrektywy, nie stoi na przeszkodzie temu, by optaty, ktérych uiszczenia zazadano od X, nalezalo bada¢
w $wietle art. 13 dyrektywy o zezwoleniach.

W tym wzgledzie, zgodnie z brzmieniem art. 13 dyrektywy o zezwoleniach, w odréznieniu od art. 12 tej
dyrektywy, mozliwo$¢ nalozenia optat za prawo instalowania urzadzen na nieruchomosci publicznej lub
prywatnej, nad nia lub pod nia przysluguje ,wlasciwemu organowi”, a nie KOR.

Co sie tyczy kontekstu normatywnego, w ktéry wpisuje sie art. 13 dyrektywy o zezwoleniach, nalezy
wskazal, ze tre$¢ tego przepisu zgadza sie, w odniesieniu do organu, o ktérym tam mowa, z trescia
art. 11 ust. 1 dyrektywy ramowej, odsylajacym do sytuacji, w ktérej ,wlasciwy organ” rozpatruje
wniosek o przyznanie prawa instalowania urzadzen na nieruchomosci publicznej lub prywatnej, nad
nig lub pod nia.

Artykul 11 ust. 2 dyrektywy ramowej stanowi z kolei, ze panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby
w przypadku gdy ,wladze panstwowe lub lokalne” zachowuja prawo wlasnosci lub kontrole nad
przedsiebiorstwami eksploatujacymi publiczne sieci laczno$ci elektronicznej lub publicznie dostepne
ustugi lacznosci elektronicznej, istnial skuteczny i strukturalny rozdzial funkcji polegajacej na
przyznawaniu praw, o ktérych mowa w [art. 11 ust. 1 tej dyrektywy], od dzialalnosci zwiazanych
z wykonywaniem prawa wtasnosci lub kontroli.

Ponadto art. 12 ust. 4 dyrektywy ramowej stanowi, ze ,wlasciwe organy krajowe” powinny méc zwracaé
sie do przedsiebiorstw o dostarczanie koniecznych informacji umozliwiajacych tym organom, ,wraz
z [KOR]”, ustanowienie szczegétowego wykazu rodzaju, dostepnosci i lokalizacji urzadzen na
nieruchomosci publicznej lub prywatnej, nad nia lub pod nia.

W kwestii celu dyrektywy o zezwoleniach nalezy wskazaé, ze jak wynika z art. 1 ust. 1 tej dyrektywy
w $wietle jej motywu 1, dyrektywa ta zmierza do obnizenia kosztu dostepu do rynku w celu utatwienia
udostepniania sieci i ustug facznosci elektronicznej w calej Unii.

Tym samym ani z brzmienia art. 13 dyrektywy o zezwoleniach, ani z kontekstu normatywnego, w ktéry
przepis ten sie wpisuje, ani tez z celu tej dyrektywy nie wynika, ze okreslenie ,wlasciwy organ” nalezy
rozumie¢ w ten sposéb, ze oznacza ono wylacznie KOR, a wiec ze oplaty nakladane przez krajowy
organ wlasciwy inny niz KOR nie powinny by¢ badane w §wietle omawianego art. 13.

W kazdym razie, jak wynika z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu, w ramach dyrektywy
o zezwoleniach panstwa nie moga pobiera¢ innych optat od dostarczania ustug i sieci tacznosci
elektronicznej niz te, ktére przewiduje dyrektywa (wyrok z dnia 4 wrzesnia 2014 r., Belgacom
i Mobistar, C-256/13 i C-264/13, EU:C:2014:2149, pkt 30 i przytoczone tam orzecznictwo). Zatem to
w Swietle tej dyrektywy nalezy ustala¢, jakie optaty moga by¢ pobierane przez organy krajowe z racji
udostepniania takich sieci lub ustug, a jakie nie.
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Z powyzszego wynika, ze nalozenie oplat, dla ktérych okoliczno$¢ powodujaca ich powstanie zwiazana
jest z prawem przedsiebiorstw upowaznionych do dostarczania sieci i ustug tacznosci elektronicznej do
ulozenia kabli dla publicznej sieci facznosci elektronicznej, stanowi dziedzine podlegajaca przepisom
dyrektywy o zezwoleniach w rozumieniu art. 2 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy 2006/123.

W tych okoliczno$ciach nie ma juz potrzeby orzeka¢ w przedmiocie wykfadni art. 2 ust. 3 i motywu 9
dyrektywy 2006/123 w niniejszej sprawie.

W $wietle powyzszego odpowiedZ na pytania pierwsze i trzecie powinna brzmie¢ tak, ze art. 2 ust. 2
lit. ¢) dyrektywy 2006/123 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze dyrektywa ta nie ma zastosowania do
oplat, dla ktérych okoliczno$¢ powodujaca ich powstanie zwigzana jest z prawem przedsiebiorstw
upowaznionych do dostarczania sieci i uslug facznosci elektronicznej do ulozenia kabli dla publicznej
sieci facznosci elektronicznej.

W przedmiocie pytan drugiego, czwartego i pigtego

Z odpowiedzi udzielonej na pytania pierwsze i trzecie wynika, ze dyrektywa 2006/123 nie znajduje
zastosowania w sprawie rozpatrywanej w postepowaniu gléwnym. W tych okolicznosciach udzielenie
odpowiedzi na pytania drugie, czwarte i pigte nie jest konieczne.

Sprawa C-31/16

W przedmiocie pytania pierwszego

Poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 4 pkt 1 dyrektywy
2006/123 nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze dzialalnos¢ z zakresu handlu detalicznego towarami
takimi jak obuwie i odziez stanowi ,ustuge” do celéw stosowania tej dyrektywy.

Z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze watpliwosci zywione w tym
wzgledzie przez sad odsylajacy zwiazane sg gléwnie z faktem, ze Trybunal w wyroku z dnia 26 maja
2005 r., Burmanjer i in. (C-20/03, EU:C:2005:307, pkt 33-35), uznal, iz krajowe uregulowania
dotyczace sprzedazy obwoznej odnoszace si¢ do warunkéw wymaganych do wprowadzania do obrotu
pewnego rodzaju towaréw podlegaja postanowieniom traktatu FUE regulujacym swobodny przeptyw
towaréw, a nie tym regulujacym swobode $wiadczenia ustug.

Jak wskazano w pkt 58 niniejszego wyroku, dyrektywa 2006/123 ma zgodnie ze swym art. 2 ust. 1
zastosowanie do uslug $wiadczonych przez ustugodawcéw prowadzacych przedsiebiorstwo w panstwie
cztonkowskim, z wyjatkiem dzialalnosci i dziedzin, o ktérych mowa w art. 2 ust. 2 i 3.

Ponadto zgodnie z art. 4 pkt 1 tej dyrektywy do jej celow okreslenie ,usluga” oznacza wszelka
dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona na wlasny rachunek, zwykle $wiadczona za wynagrodzeniem,
zgodnie z art. 57 TFUE.

W niniejszym przypadku nie ulega watpliwosci, ze rozpatrywany w postepowaniu gléwnym handel
detaliczny, po pierwsze, stanowi prowadzona na wlasny rachunek dzialalno$¢ gospodarcza
wykonywana za wynagrodzeniem, a po drugie, nie zalicza si¢ do wyjatkdw od zakresu stosowania
dyrektywy 2006/123, o ktérych mowa w art. 2 ust. 2 i 3 tej dyrektywy. Ponadto o dzialalnosci
o charakterze handlowym jest wyraznie mowa w art. 57 TFUE w przykladowym wykazie $wiadczen,
ktore wchodza w zakres definicji ustug w ramach tego postanowienia.
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Co wiecej, motyw 33 dyrektywy 2006/123 podkresla fakt, ze dyrektywa ta objete sa rézne uslugi
w ramach stale zmieniajacych sie rodzajéow dzialalnosci, i wyraznie wskazuje, ze naleza do nich ustugi
$wiadczone zaréwno na rzecz przedsiebiorcéw, jak i konsumentéw, takie jak dystrybucja.

Sprawa rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym dotyczy handlu towarami, nalezy wiec jeszcze wskazad,
iz motyw 76 dyrektywy 2006/123, jakkolwiek odnosi si¢ do relacji miedzy ta dyrektywa
a art. 34-36 TFUE, dotyczacymi swobodnego przeplywu towaréw, ogranicza sie¢ do wskazania, ze
ograniczenia okreslone w owej dyrektywie obejmuja wymogi majace zastosowanie do dostepu do
dziatalno$ci ustugowej lub jej wykonywania i nie odnosza sie do towaréw jako takich. Tymczasem, jak
podkreslala Komisja, przepisy rozpatrywanego w postepowaniu gtéwnym planu zagospodarowania
przestrzennego dotycza nie towaréw jako takich, tylko warunkéw zlokalizowania dziatalnosci
w zakresie sprzedazy okreslonych towaréw, a wiec warunkéw dostepu do tej dzialalnosci.

W tych okolicznosciach nalezy uzna¢, ze handel detaliczny wyrobami takimi jak obuwie i odziez
wchodzi w zakres pojecia ,ustugi” w rozumieniu art. 4 pkt 1 tej dyrektywy.

Takiej wykladni nie podwaza powolane przez sad odsylajacy orzecznictwo Trybunalu dotyczace relacji
pomiedzy postanowieniami traktatu FUE w sprawie swobody $wiadczenia ustug a gwarantowanymi
przez ten traktat postanowieniami regulujacymi pozostale podstawowe swobody, ktérej to relacji nie
da sie przetozy¢ na ustalenie zakresu stosowania dyrektywy 2006/123.

Gdyby bowiem przyzna¢, ze dyrektywa ta nie znajduje zastosowania, gdy okolicznosci danej sprawy
dotycza swobody przedsiebiorczosci, jak proponuje uczyni¢ rzad niderlandzki, grozitoby to, jak wskazatl
rzecznik generalny w pkt 76 opinii, pozbawieniem rozdziatu III tej dyrektywy, dotyczacego swobody
przedsiebiorczosci dla uslugodawcéw, jego zakresu przedmiotowego, a zatem pozbawieniem tej
dyrektywy, w zakresie, w jakim zmierza ona do usuniecia przeszkdd w realizacji swobody
przedsiebiorczosci, jej skutecznosci (effet utile).

Ogolniej rzecz biorac, fakt, ze stosowanie dyrektywy 2006/123 nie jest uzaleznione od uprzedniej
analizy wagi aspektu dotyczacego swobody $wiadczenia ustug w $wietle okolicznosci wlasciwych dla
kazdej poszczegblnej sprawy, moze przyczynia¢ si¢ do realizacji celu pewnosci prawa, do ktérego
zapewnienia zmierza ta dyrektywa, jak wynika z jej motywu 5.

Taka analiza cechowataby sie szczegélnie zlozonym charakterem wzgledem handlu detalicznego
towarami, zwazywszy, ze handel ten obejmuje obecnie, poza czynnoscia prawna sprzedazy,
rozszerzajaca sie game $cisle miedzy soba powiazanych rodzajow dziatalnosci lub ustug, ktére maja na
celu sklonienie konsumenta do dokonania tej czynnosci z tym, a nie innym podmiotem gospodarczym,
doradzanie mu i udzielanie mu wsparcia przy tej czynnosci, czy tez oferowanie ustug posprzedaznych,
a ktére moga mocno sie rézni¢ w zaleznosci od tego, z ktérym przedsiebiorca mamy do czynienia.

Ponadto jednoczesne badanie $rodka krajowego w $wietle przepiséw dyrektywy 2006/123 i postanowien
traktatu FUE, gdyby niemozliwe okazalo sie ustalenie, czy aspekty swobody $wiadczenia ustug
przewazaja nad aspektami zwigzanymi z innymi podstawowymi swobodami, oznaczaloby
wprowadzenie oddzielnego badania dla kazdego przypadku, na podstawie prawa pierwotnego, a tym
samym podanie w watpliwos¢ ukierunkowanej harmonizacji, ktérej dokonuje omawiana dyrektywa
(zob. podobnie wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in., C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 37,
38).

Z powyzszych wzgledéw odpowiedZ na pytanie pierwsze powinna brzmie¢ tak, ze art. 4 pkt 1

dyrektywy 2006/123 nalezy interpretowaé w ten sposob, ze dzialalno§¢ w zakresie sprzedazy
detalicznej produktéow stanowi ustuge do celéw stosowania tej dyrektywy.
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W przedmiocie pytania czwartego

Poprzez pytanie czwarte, na ktére nalezy odpowiedzie¢ w drugiej kolejnosci, sad odsylajacy dazy
w istocie do ustalenia, czy przepisy rozdzialu III dyrektywy 2006/123, dotyczacego swobody
przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw, znajduja zastosowanie w sytuacji, w ktérej wszystkie istotne
elementy zamykaja si¢ w obrebie jednego panstwa czlonkowskiego.

W tym wzgledzie nalezy przede wszystkim wskaza¢, ze brzmienie tych przepiséw nie zawiera zadnego
warunku istnienia elementu zagranicznego. W szczegélnosci w art. 9 ust. 1, art. 14 i art. 15 ust. 1
dyrektywy 2006/123, ktére dotycza, odpowiednio, systeméw zezwoler,, wymogdéw zakazanych oraz
wymogoéw podlegajacych ocenie, nie ma mowy o aspekcie transgranicznym.

Co sie tyczy nastepnie kontekstu, w jaki wpisuje si¢ rozdzial III dyrektywy 2006/123, art. 2 ust. 1 tej
dyrektywy stanowi ogdlnie, bez dokonywania rozrdznienia na dzialalno$¢ ustugowa zawierajaca
element zagraniczny i dzialalno$¢ ustugowa nieposiadajaca zadnego takiego elementu, ze dyrektywa ta
ma zastosowanie do ,uslug $wiadczonych przez uslugodawcow prowadzacych przedsiebiorstwo
w panstwie czlonkowskim”.

Podobnie, art. 4 pkt 2 i art. 4 pkt 5 dyrektywy 2006/123, definiujace, odpowiednio, pojecia
»ustugodawcy” i ,prowadzenia przedsiebiorstwa”, nie wspominaja o zadnym elemencie
transgranicznym. Wprawdzie przepisy te odsylaja do art. 54 i 49 TFUE, jednak odestanie to ma
wylacznie na celu wskazanie, ze pojecia ,0soby fizycznej” i ,dziatalnosci gospodarczej”, uzyte w art. 4
pkt 2 i w art. 4 pkt 5 tej dyrektywy, nalezy rozumie¢ w $wietle tychze art. 54 i 49 TFUE.

W odréznieniu od tego nalezy wskazaé, ze dla przepisow rozdzialu IV dyrektywy 2006/123,
dotyczacego swobodnego przeplywu uslug, prawodawca Unii specjalnie kilkakrotnie zaznaczyl,
w szczegllnosci w art. 16 ust. 1 i w art. 18 ust. 1 tej dyrektywy, ze przepisy te dotycza prawa
ustugodawcéw do ,$wiadczenia ustug w panstwie czlonkowskim innym niz to, w ktérym prowadza oni
przedsiebiorstwo” i dotycza sytuacji ,uslugodawcy prowadzacego przedsiebiorstwo w innym panstwie
czlonkowskim”.

Wreszcie, wykladnia, ze przepisy rozdziatu III dyrektywy 2006/123 stosuja si¢ nie tylko do ustugodawcy
zamierzajacego zalozy¢ przedsiebiorstwo w innym panstwie czlonkowskim, lecz réwniez do
ustugodawcy, ktéry chce prowadzi¢ przedsiebiorstwo we wlasnym panstwie czlonkowskim, jest zgodna
z celami tej dyrektywy.

W tym wzgledzie nalezy wskazaé, ze w dyrektywie 2006/123, jak to wynika z jej art. 1 w zwiazku
z motywami 2 i 5, ustanowiono ogdlne przepisy majace na celu usuniecie ograniczenn swobody
przedsiebiorczosci uslugodawcéow w panstwach czlonkowskich, a takze ograniczen swobodnego
przeplywu uslug miedzy panstwami czlonkowskimi w celu przyczynienia sie¢ do urzeczywistnienia
wolnego i konkurencyjnego rynku wewnetrznego w zakresie ustug (wyrok z dnia 1 pazdziernika
2015 r., Trijber i Harmsen, C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641, pkt 44).

Tymczasem pelna realizacja rynku wewnetrznego uslug wymaga przede wszystkim usuniecia
przeszkod, ktére uslugodawcy napotykaja przy zakladaniu przedsiebiorstw w panistwach
czlonkowskich, czy to we wlasnym panstwie czlonkowskim, czy w innym, a ktére to przeszkody moga
zaszkodzi¢ ich zdolnosci $wiadczenia ustug ustugobiorcom znajdujacym sie w calej Unii.

Do celéw ustanowienia prawdziwego rynku wewnetrznego uslug podejscie przyjete przez prawodawce
Unii w dyrektywie 2006/123 opiera sie, jak wskazuje motyw 7, na ogdlnych ramach prawnych, na
ktore sklada sie zestaw rozmaitych $rodkéw majacych zapewnié¢ wysoki poziom integracji prawnej
w Unii, miedzy innymi przy pomocy harmonizacji dotyczacej konkretnych aspektéw przepiséw
regulujacych dziatalno$¢ ustugowa.
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W zwiazku z tym, aby nie zaszkodzi¢ skutecznosci (effet utile) szczegdlnych ram prawnych, ktérych
ustanowienie bylo intencja prawodawcy Unii, gdy przyjmowal on dyrektywe 2006/123, nalezy
przyzna¢, wbrew temu, co podnosil rzad niemiecki na rozprawie, ze zakres tej dyrektywy moze
rozciggaé sie¢ w danym razie poza to, co stanowig $ciSle postanowienia traktatu FUE dotyczace
swobody przedsiebiorczosci i swobody s$wiadczenia ustug, z zastrzezeniem spoczywajacego na
panstwach czltonkowskich na mocy art. 3 ust. 3 tej dyrektywy obowigzku stosowania jej przepiséw
zgodnie z zasadami tego traktatu (zob. podobnie wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in.,
C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 39, 40).

Stwierdzenie, ze przepisy rozdzialu III dyrektywy 2006/123 maja réwniez zastosowanie do sytuacji
o charakterze wylacznie wewnetrznym, znajduje dalsze potwierdzenie w analizie prac
przygotowawczych do tej dyrektywy. Z prac tych wynika bowiem, ze skladane podczas debaty
w Parlamencie Europejskim propozycje poprawek zmierzajace do tego, by art. 2 ust. 1 tej dyrektywy
przeredagowac tak, aby ograniczy¢é zakres jej stosowania wylacznie do sytuacji o charakterze
transgranicznym, nie zostaly przyjete.

Jesli chodzi o podniesiona przez rzad niderlandzki na rozprawie okolicznos$¢, ze art. 53 ust. 1
i art. 62 TFUE stanowia podstawe prawna dyrektywy 2006/123, nalezy wskaza¢, ze w tych
postanowieniach, w odréznieniu w szczegélnosci od art. 49 i 56 TFUE, ktére znajduja sie wszakze
w tych samych rozdziatach —2 i 3 — tytulu IV czesci trzeciej traktatu FUE, nie ma mowy o zadnym
elemencie zagranicznym. Nie mozna wiec wywodzi¢ z tego, ze wlasciwo$¢ prawodawcy Unii do
przyjmowania dyrektyw w celu ulatwienia dostepu do podejmowania i prowadzenia dzialalnosci
prowadzonej na wlasny rachunek, na podstawie art. 53 ust. 1 i art. 62 TFUE, jak w przypadku
dyrektywy 2006/123 w odniesieniu do ustug, musi sila rzeczy wymagac istnienia takiego elementu.

W $wietle powyzszego odpowiedZ na pytanie czwarte powinna brzmie¢ tak, ze przepisy rozdziatu III
dyrektywy 2006/123, dotyczacego swobody przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw, nalezy interpretowad
w ten sposob, ze znajduja one zastosowanie w sytuacji, ktorej wszystkie istotne elementy wystepuja
w obrebie tylko jednego panstwa.

W przedmiocie pytania trzeciego

W zwigzku z odpowiedzia udzielona na pytanie czwarte nie ma potrzeby udzielania odpowiedzi na
pytanie trzecie.

W przedmiocie pytan drugiego i pigtego

Poprzez pytania drugie i piate, ktére nalezy rozpatrywaé lacznie, sad odsylajacy dazy w istocie do
ustalenia, czy art. 9, 10 i art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123 w zwiazku z art. 4 pkt 6 i 7 tej dyrektywy
i w Swietle jej motywu 9 nalezy interpretowa¢ w ten sposoéb, Ze stoja one na przeszkodzie temu, by
przepisy zawarte w planie zagospodarowania przestrzennego gminy zabranialy prowadzenia handlu
detalicznego towarami niebedacymi towarami o duzych gabarytach na obszarach potozonych poza
strefa srédmiejska tej gminy.

Na wstepie nalezy ustali¢, czy uregulowanie takie jak to rozpatrywane w postepowaniu gléwnym
wchodzi w zakres pojecia ,systemu zezwolen” lub w zakres pojecia ,wymogu”, okreslonych,
odpowiednio, w art. 4 pkt 6 i art. 4 pkt 7 dyrektywy 2006/123.

W mysl art. 4 pkt 6 tej dyrektywy ,system zezwolen’” oznacza do celéw tej dyrektywy ,kazda procedure,
zgodnie z ktéra od uslugodawcy lub uslugobiorcy faktycznie wymaga sie podjecia krokéw w celu
uzyskania od wlasciwego organu formalnej lub dorozumianej decyzji dotyczacej podjecia lub
prowadzenia dzialalnosci uslugowe;j”.
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W niniejszym przypadku widoczne jest tymczasem, zwazywszy na zwazywszy na dowody zgromadzone
w aktach sprawy przed Trybunalem, ze rozpatrywany w postgpowaniu gléwnym plan
zagospodarowania przestrzennego nie jest objety zakresem tego pojecia. Cho¢ bowiem plan ten daje
ustugodawcom mozliwos¢ prowadzenia okreslonych rodzajow handlu detalicznego na okreslonych
obszarach, mozliwo$¢ ta nie wynika z oficjalnej decyzji uzyskanej w wyniku czynnosci, ktére w tym
celu musieli podja¢ ci uslugodawcy, tylko z przyjecia przez rade gminy Appingedam powszechnie
obowiazujacych przepiséw zawartych w tymze planie.

Stwierdzenia tego nie moze podwazy¢ podnoszona przez sad odsylajacy okoliczno$¢, ze kazdy
zainteresowany jest w stanie, na podstawie innych przepiséw prawa niderlandzkiego, ktére maja swoéj
wlasny cel, uczestniczy¢ w postepowaniu administracyjnym w sprawie przyjecia planu
zagospodarowania przestrzennego, zaskarzy¢ 6w plan do sadu czy tez wnioskowa¢ o odstepstwo od
tego planu lub o jego zmiane.

Jak bowiem wskazuje Komisja, takie mozliwosci sa spelnieniem wymogdéw dobrej administracji
i ochrony prawnej wzgledem os6b, ktérych moze dotyczy¢ przyjecie planu zagospodarowania
przestrzennego.

Wynika z tego, ze art. 9 i 10 dyrektywy 2006/123, dotyczace systemow zezwolen, nie maja zastosowania
do przepisow takich jak te rozpatrywane w postepowaniu gléwnym.

Jesli chodzi o pojecie ,wymogu”, zgodnie z art. 4 pkt 7 tej dyrektywy nalezy rozumie¢, ze oznacza ono
»wszelkie zobowigzanie, zakaz, warunek lub ograniczenie przewidziane w przepisach ustawowych,
wykonawczych lub administracyjnych panstw czlonkowskich”.

W niniejszym przypadku jest bezsporne, ze przepisy rozpatrywanego w postepowaniu gléwnym planu
zagospodarowania przestrzennego skutkuja zakazem prowadzenia handlu detalicznego towarami, ktére
nie sa towarami wielkogabarytowymi, takimi jak obuwie i odziez, na obszarze potozonym poza strefa
$réodmiejska gminy Appingedam.

Sad odsylajacy wskazuje jednak, ze motyw 9 dyrektywy 2006/123 stanowi, iz dyrektywa ,ma
zastosowanie wylacznie do wymogéw prawnych, ktére maja wplyw na podejmowanie i prowadzenie
dzialalnosci ustugowej”, a zatem wklucza ,wymogli] takile] jak [...] przepisy dotyczace uzytkowania
lub zagospodarowania terenu, planowania przestrzennego w $rodowisku miejskim i wiejskim [...] oraz
sankcje administracyjne nakladane w przypadku niewypelnienia takich wymogéw, ktére [...] nie
dotycza [konkretnie] dziatalno$ci ustugowej lub nie maja na nia szczegdlnego wplywu, ale ktére
powinny by¢ przestrzegane przez ustugodawcéw w trakcie prowadzenia ich dzialalno$ci gospodarczej
w ten sam sposob jak przez osoby fizyczne dzialajace prywatnie”.

Nalezy wskazaé, ze ten motyw dyrektywy 2006/123 w pelni wpisuje si¢ w ramy prawne ustanowione ta
dyrektywa, ktéra, jak wynika z pkt 104—106 niniejszego wyroku, ma na celu usuniecie ograniczen
swobody przedsigbiorczosci ustugodawcéw w panstwach czltonkowskich oraz ograniczen swobodnego
przeplywu uslug miedzy panstwami czlonkowskimi w celu przyczynienia si¢ do urzeczywistnienia
prawdziwego rynku wewnetrznego ustug.

Dyrektywa 2006/123 nie moze wigc mie¢ zastosowania do wymogéw, co do ktérych nie mozna uznad,
ze stwarzaja takie ograniczenia, gdyz nie reguluja konkretnie dostepu do danej dziatalnosci ustugowej
lub jej wykonywania ani nie maja na nie szczegélnego wplywu, lecz ktére musza by¢ przestrzegane
przez ustugodawcéw w zwiazku z prowadzeniem przez nich dziatalnosci gospodarczej, tak samo jak
przez osoby dzialajace prywatnie.

Jednoczes$nie nalezy stwierdzi¢, ze rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym przepisy, cho¢ maja na celu,

jak wynika z postanowienia odsylajacego, utrzymanie statusu strefy §rédmiejskiej gminy Appingedam
oraz unikniecie powstawania pustostanéw w $rédmiesciu w ramach polityki zagospodarowania terenu,
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to maja jednak konkretnie na celu ustalenie obszaréw, na ktérych moga miesci¢ si¢ okreslone rodzaje
handlu detalicznego. Skierowane sa tym samym wylacznie do oséb, ktére rozwazaja prowadzenie
dzialalnosci na tych obszarach, nie dotycza zas oséb dzialajacych prywatnie.

Linia orzecznicza wywodzaca si¢ z wyroku z dnia 8 maja 2013 r., Libert i in. (C-197/11 i C-203/11,
EU:C:2013:288, pkt 103-107), o ktdérej wspomina sie w postanowieniu odsylajacym, nie stoi na
przeszkodzie takiemu wnioskowi. Przytoczywszy bowiem w pkt 104 tego wyroku motyw 9 dyrektywy
2006/123, Trybunal podkreslit réwniez w pkt 105 i 106 tego wyroku, ze ustugi, ktérych dotyczyt
rozpatrywany S$rodek, sa wyraznie objete wylaczeniem z art. 2 ust. 2 lit. j) tej dyrektywy, dotyczacym
$wiadczen socjalnych w zakresie mieszkalnictwa socjalnego, a tym samym stwierdzil w pkt 107 tego
wyroku, ze omawiana dyrektywa nie ma zastosowania do tego $rodka.

W tych okolicznosciach zgodno$¢ rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym przepiséw z dyrektywa
2006/123 nalezy ocenia¢ w $wietle art. 14 i 15 tej dyrektywy, dotyczacych wymogdéw zakazanych lub
podlegajacych ocenie.

Jesli chodzi o art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123, o ktérym mowa w tresci pytania piatego, przepis ten
zakazuje panstwom czlonkowskim uzalezniania mozliwo$ci podejmowania lub prowadzenia
dziatalnosci ustugowej na ich terytorium od ,stosowani[a] w poszczegélnych przypadkach testu
ekonomicznego uzalezniajacego udzielenie zezwolenia od udowodnienia istnienia potrzeby
ekonomicznej lub popytu rynkowego, oceny potencjalnych badz biezacych skutkéw ekonomicznych
dzialalnosci, lub oceny stosownosci dziatalno$ci w odniesieniu do celéw planowania ekonomicznego
ustanowionych przez wlasciwe organy”.

Z 7zadnych dowodéw zgromadzonych w aktach sprawy przed Trybunalem nie wynika za$, ze
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przepisy zawieraja taki wymog.

Nalezy jednak przypomnie¢, ze panstwa czlonkowskie powinny zgodnie z art. 15 ust. 1 zdanie pierwsze
dyrektywy 2006/123 zbada¢, czy ich system prawny przewiduje wymoég lub wymogi wymienione
w art. 15 ust. 2 tej dyrektywy, a jesli tak, powinny one zapewni¢ zgodnos¢ tych wymogdéw
z warunkami niedyskryminacji, niezbednego charakteru i proporcjonalnosci, o ktérych mowa w art. 15
ust. 3 tej dyrektywy. Zgodnie z art. 15 ust. 1 zdanie drugie tej dyrektywy panstwa czlonkowskie
powinny dostosowac swoje przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne w taki sposéb, by byly
one zgodne z tymi warunkami.

W tym wzgledzie nalezy wskazaé, ze 6w art. 15 ma bezposrednia skutecznos$¢, poniewaz w drugim
zdaniu ust. 1 naklada on na panstwa czlonkowskie bezwarunkowy i wystarczajaco precyzyjny
obowiazek dostosowania ich przepiséw ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych, tak by byly
one zgodne z warunkami okreslonymi w ust. 3 tego artykulu.

W niniejszym przypadku, jak wskazal rzecznik generalny w pkt 143 opinii, zakazujac handlu
detalicznego towarami niebedacymi towarami wielkogabarytowymi na obszarze polozonym poza strefa
$rodmiejska gminy Appingedam, rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przepisy ustanawiaja jeden
z wymogoéw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 dyrektywy 2006/123, gdyz uzalezniaja podejmowanie lub
wykonywanie dzialalno$ci uslugowej od ograniczenia terytorialnego w rozumieniu art. 15 ust. 2 lit. a)

tej dyrektywy.

Jak wynika z pkt 129 niniejszego wyroku, dyrektywa 2006/123 nie stoi na przeszkodzie uzaleznieniu
podejmowania lub prowadzenia dzialalnosci ustugowej od przestrzegania takiego ograniczenia
terytorialnego, o ile spelnione sa warunki dotyczace niedyskryminacji, niezbednego charakteru
i proporcjonalnosci, o ktérych mowa w art. 15 ust. 3 tej dyrektywy.

Zadaniem sadu odsylajacego jest dokonanie oceny, czy jest tak w sprawie rozpatrywanej
w postepowaniu gtéwnym.
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Jednak, co sie¢ konkretnie tyczy warunku niezbednego charakteru, okreslonego w art. 15 ust. 3 lit. b)
dyrektywy 2006/123, z postanowienia odsylajacego wynika, ze rozpatrywany w postepowaniu gtéwnym
zakaz ma na celu utrzymanie statusu strefy $rédmiejskiej gminy Appingedam oraz zapobiegnigcie
powstawaniu pustostandéw na obszarze miejskim w interesie wlasciwego zagospodarowania terenu.

Jak za$ stwierdzil rzecznik generalny w pkt 147 opinii, zgodnie z art. 4 pkt 8 dyrektywy 2006/123
w $wietle jej motywu 40 taki cel polegajacy na ochronie $rodowiska miejskiego moze stanowic
nadrzedny wzglad interesu ogélnego mogacy uzasadnia¢ ograniczenie terytorialne takie jak to
rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym.

W zwiazku z powyzszym odpowiedZ na pytania drugie i piate powinna brzmie¢ tak, ze art. 15 ust. 1
dyrektywy 2006/123 nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze nie stoi on na przeszkodzie temu, by
przepisy zawarte w planie zagospodarowania przestrzennego gminy zabranialy prowadzenia handlu
detalicznego towarami niebedacymi towarami o duzych gabarytach na obszarach polozonych poza
strefa §rédmiejska tej gminy, o ile spelnione zostang wszystkie warunki okreslone w art. 15 ust. 3 tej
dyrektywy, co powinien zweryfikowa¢ sad odsytajacy.

W przedmiocie pytania széstego

W s$wietle odpowiedzi udzielonych na poprzednie pytania nie ma potrzeby udzielania odpowiedzi na
pytanie szoste, ktore sad odsylajacy zadal tytulem ewentualnym, na wypadek gdyby dyrektywa
2006/123 nie miala zastosowania w sprawie bedacej przedmiotem postepowania gléwnego.

W przedmiocie kosztow

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

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

1) Artykul 2 ust. 2 lit. c¢) dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
12 grudnia 2006 r. w sprawie uslug na rynku wewnetrznym nalezy interpretowac¢ w ten
sposob, ze dyrektywa ta nie ma zastosowania do oplat, dla ktérych okolicznos¢ powodujaca
ich powstanie zwiazana jest z prawem przedsiebiorstw upowaznionych do dostarczania sieci
i uslug lacznosci elektronicznej do wulozenia kabli dla publicznej sieci Iacznosci
elektronicznej.

2) Artykul 4 pkt 1 dyrektywy 2006/123 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze dzialalnos$¢
w zakresie sprzedazy detalicznej produktow stanowi ,usluge” do celéow stosowania tej

dyrektywy.

3) Przepisy rozdzialu III dyrektywy 2006/123, dotyczacego swobody przedsiebiorczosci dla
uslugodawcow, nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze znajduja one zastosowanie w sytuacji,
w ktorej wszystkie istotne elementy wystepuja w obrebie tylko jednego panstwa.

4) Artykul 15 ust. 1 dyrektywy 2006/123 nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze nie stoi on na

przeszkodzie temu, by przepisy zawarte w planie zagospodarowania przestrzennego gminy
zabranialy prowadzenia handlu detalicznego towarami niebedacymi towarami o duzych
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gabarytach na obszarach polozonych poza strefa sréodmiejska tej gminy, o ile spelnione
zostana wszystkie warunki okreslone w art. 15 ust. 3 tej dyrektywy, co powinien
zweryfikowac sad odsylajacy.

Podpisy
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