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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MACIEJA SZPUNARA
przedstawiona w dniu 15 grudnia 2022 r.*

Sprawa C-50/21

Prestige and Limousine, S.L.
przeciwko
Area Metropolitana de Barcelona,
Asociacion Nacional del Taxi (ANTAXI),
Asociacion Profesional Elite Taxi
Sindicat del Taxi de Catalunya (STAC),
TAPOCA VTC1 SL,
Agrupacié Taxis Companys

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tribunal Superior de
Justicia de Cataluna (wyzszy trybunat sprawiedliwo$ci Katalonii, Hiszpania)]

Odestanie prejudycjalne — Artykuly 49i 107 TFUE — Ustuga wynajmu prywatnych samochodéw
osobowych z kierowca (private hire vehicles — PHV) — Ograniczenie liczby zezwoleni na
swiadczenie ustug PHV w zaleznosci od liczby wydanych licencji na takséwke — System zezwolen
przewidujacy wymag uzyskania drugiego zezwolenia

I. Wprowadzenie

1. Rynki bedace w stanie transformacji stanowia problematyczny obszar dla ustawodawcéw oraz
dla tych, ktérzy dokonuja wykladni prawa i je stosuja. Uwarunkowania geopolityczne,
technologiczne i spoleczne, a wraz z nimi oczekiwania konsumentéw, podlegaja nieustannym
zmianom. Réwnocze$nie pojawiaja si¢ nowe podmioty, technologie i dostawcy. Przynosi to
przelomowe zmiany. Dochodzi do zmiany status quo — niekiedy przej$ciowo, a niekiedy na
dobre. Jezeli rynek jest w pewnym stopniu uregulowany, perspektywa, z jaka musza zmierzy¢ si¢
nowe podmioty, czesto stosujace nowe modele biznesowe, na 0gét nie jest zachecajaca.

2. Takim dobrym przykladem rynku bedacego w stanie transformacji jest branza takséwkarska
w calej Europie. W wielu miejscach w Unii Europejskiej dostawcy $wiadczacy uslugi
takséwkarskie byli tradycyjnie chronieni przed konkurencja dzigki uregulowaniom krajowym?,
podczas gdy platformy internetowe zaczely z duza determinacja, precyzja i wydajnoscia oferowac

Jezyk oryginalu: angielski.

*  Zobacz kompleksowy przeglad w opracowaniu ,Study on passenger transport by taxi, hire car with driver and ridesharing in the EU.
Final Report”, Bruksela, 2016, s. 8, 31 i 32. Material ten jest dostepny na stronie internetowej:
https://transport.ec.europa.eu/system/files/2017-05/2016—09—-26-pax-transport-taxi-hirecar-w-driver-ridesharing-final-report.pdf.
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lokalne ustugi przewozu oséb na zadanie. Przyczynito sie to nie tylko do wigkszej przejrzystosci na
wszystkich etapach $wiadczenia lokalnych ustug przewozu, w ramach ktérego podaz i popyt
dopasowuja sie do siebie z wieksza niz dotychczas precyzja, ale takze zwiekszyto zaréwno podaz,
jak i popyt. Obecnie duzo tatwiej jest zostac kierowca i oferowac ustugi za posrednictwem jednej
z platform, podczas gdy klienci maja wieksza kontrole nad tym, jak, gdzie i za jaka cene sa
przewozeni. Co wiecej, lokalne przewozy prywatne staly sie bardziej przystepne cenowo,
a ekonomiczne bariery wejscia z perspektywy konsumentéw znaczaco sie obnizyly. Osoby, ktére
wczesniej nie mogly sobie pozwoli¢ na ustuge przewozu prywatnego, w wielu wypadkach moga
teraz z niego skorzystaé. Wszystko to doprowadzilo do sytuacji, w ktérej istniejace rozréznienie
miedzy klasycznymi ustugami takséwkarskimi a ustlugami nowych podmiotéw funkcjonujacych
na rynku uleglo zatarciu, poniewaz zakresy oferowanych ustug pokrywaja si¢ w coraz wigkszym
stopniu. Co wiecej, skutkuje to pewnym wspdtoddzialywaniem miedzy $wiadczacymi je
podmiotami, poniewaz tradycyjni operatorzy takséwek w coraz wiekszym stopniu zaczeli
korzysta¢ z aplikacji internetowych, aby dopasowac podaz i popyt.

3. Uwadze Trybunatu Sprawiedliwosci nie umkneto to, ze nie inaczej ksztaltuja sie tendencje
w Area Metropolitana de Barcelona (obszarze metropolitalnym Barcelony; zwanym dalej
»OMB?”). Trybunal nie po raz pierwszy spotyka sie z problemem ustug lokalnego przewozu oséb
na zadanie w Barcelonie. W szczegdlno$ci w przetlomowym wyroku Asociacién Profesional Elite
Taxi® Trybunal wyjasnil, ze ustuga $wiadczona za posrednictwem pewnych platform
internetowych dotyczy dziedziny przewozéw, wskutek czego nie maja zastosowania ani przepisy
dyrektywy 2006/123/WE*, ani przepisy dyrektywy 2000/31/WE® ani tez zasada swobody
$wiadczenia uslug na podstawie art. 56 TFUE, co oznacza, ze $rodki przyjete przez panstwa
czlonkowskie nie moga by¢ kontrolowane w $wietle tych przepiséw. W szczegélnosci takie
przedsiebiorstwa nie moga uchyla¢ sie od obowiazkéw, ktére moglyby ciazy¢ na nich jako
przedsiebiorstwach oferujacych uslugi przewozu poprzez ,ucieczke” od uregulowan
obowiazujacych w panstwach czlonkowskich, opierajac o dyrektywe 2000/31, ktéra, z definicji,
przewiduje niewielki zakres obowiazkéw w odniesieniu do dostawcéw ustug internetowych.

4. Jednoczesnie wiadome jest, ze swoboda przedsiebiorczosci wynikajaca z art. 49 TFUE ma
zastosowanie do uslug w dziedzinie transportu. Stanowi to punkt wyj$cia w niniejszej sprawie.
Do Trybunatu Sprawiedliwo$ci zwrécono si¢ o rozstrzygniecie kwestii, czy wypracowana przez
ustawodawce hiszpanskiego réwnowaga miedzy klasycznymi ustugami takséwkarskimi
a uslugami przewozu $wiadczonymi za pomoca prywatnych samochodéw przeznaczonych do
wynajmu z kierowca (zwanych dalej ,PHV”) ¢ spelnia wymogi przewidziane w art. 49 TFUE.

5. Rowniez w Barcelonie zakwestionowany zostal tradycyjny model ustug takséwkarskich.
Réwnolegle do tradycyjnego rynku takséwek rozwinal sie system lokalnych ustug przewozu oséb
na zadanie, a na scenie zaczely pojawiac si¢ ustugi PHV. W Hiszpanii ustugi PHV pierwotnie mialy

* Zobacz wyrok z dnia 20 grudnia 2017 r. (C-434/15, EU:C:2017:981, pkt 48). Dzieje sie tak w szczegdlnosci dlatego, ze Uber sprawuje
kontrole nad wszystkimi istotnymi aspektami uslugi przewozu miejskiego: oczywiscie nad ceng, ale réwniez, za posrednictwem
dotyczacych kierowcéw i pojazdéw wymogéw dopuszczenia do $wiadczenia ustugi, nad minimalnymi warunkami bezpieczenistwa, nad
dostepnoscia oferty przewozu poprzez zachecanie kierowcdw do prowadzenia dziatalnosci w czasie i w miejscach charakteryzujacych sie
duzym popytem, nad zachowaniem kierowcéw za pomoca systemu ocen oraz wreszcie nad mozliwoscia usuniecia z platformy. Zobacz
moja opinia w sprawie Asociacion Profesional Elite Taxi (C-434/15, EU:C:2017:364, pkt 51).

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym (Dz.U. 2006, L 376, s. 36).

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 8 czerwca 2000 r. w sprawie niektérych aspektéw prawnych ustug spoteczenstwa
informacyjnego, w szczegélnoéci handlu elektronicznego w ramach rynku wewnetrznego (dyrektywa o handlu elektronicznym)
(Dz.U. 2000, L 178, 5. 1).

¢ Prywatne samochody przeznaczone do wynajmu z kierowca (,private hire vehicles”, czyli ,PHV”) okre§la si¢ czesto mianem pojazdéw
z kierowca [,tourism (passenger) cars (vehicles) with driver”, czyli ,VTC”]. W niniejszej opinii dla ulatwienia bede poslugiwac sie
skrétowcem PHV.
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stuzy¢ do obslugi przewozu miedzymiastowego, z czasem rozpowszechnily si¢ jednak w przewozie
wewngtrz miast. Zwlaszcza jezeli chodzi o ten ostatni wariant, w szczegélnosci z perspektywy
klienta, praktycznie pod kazdym wzgledem — poza nazwa — sa to takséwki: w zamian za optate
klienci otrzymuja ustuge przewozu. Jednoczesnie w OMB maja one mniej uprawnien (np.
zakazane jest korzystanie przez nie z paséw dla autobuséw i takséwek) i mniej obowiazkéw (nie
ma stalych taryf ani obowiazku przyjecia kursu).

6. Poniewaz model uslug PHV staje si¢ ofiara wlasnego sukcesu, a liczba dostawcéw coraz
bardziej si¢ zwieksza, hiszpanski organ regulacyjny podjal dzialania na szczeblu centralnym
i lokalnym. W OMB konieczne jest uzyskanie specjalnego zezwolenia, a liczba wydawanych
zezwolen jest ograniczona: na kazde trzydzie$ci wydanych licencji na takséwke moze by¢ wydane
jedno zezwolenie na §wiadczenie ustug PHV. W praktyce, ze wzgledu na to, ze liczba licencji na
takséwke od 35 lat nie ulega zmianie, nowe podmioty pragnace wej$¢ na rynek ustug PHV nie
maja mozliwosci uzyskania tych zezwolen.

7. W niniejszej opinii proponuje Trybunalowi stwierdzenie, ze system funkcjonujacy w OMB
w obecnym ksztalcie, w zakresie dotyczacym przyjetej proporcji, w ramach ktérej na kazde
trzydziesci wydanych licencji na takséwke moze by¢ wydane jedno zezwolenie na $wiadczenie
ustug PHV, stoi w sprzecznosci ze swoboda przedsiebiorczos$ci wynikajaca z art. 49 TFUE.
Stanowi on bowiem nieproporcjonalne ograniczenie tej swobody podstawowe;.

II. Ramy prawne

8. W art. 43 Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacién de los Transportes Terrestres
(ustawy 16/1987 z dnia 30 lipca 1987 r. o transporcie drogowym) (BOE nr 182 z dnia 31 lipca
1987 r.), zmienionej Real Decreto-ley 3/2018, de 20 de abril (dekretem krélewskim z moca ustawy
nr 3/2018 z dnia 20 kwietnia 2018 r.) (BOE nr 97 z dnia 21 kwietnia 2018 r.) (zwanej dalej ,LOTT”)
uzalezniono wydanie zezwolenia na wykonywanie przewozéw publicznych od wykazania przez
wnioskujace przedsiebiorstwo, ze spelnia ono w szczegélnosci inne szczegdlne warunki
konieczne do prawidlowego swiadczenia ustug, ustanowione w drodze rozporzadzenia, zgodnie
z zasadami proporcjonalnosci i niedyskryminacji.

9. Artykul 48 ustawy LOTT stanowi:

»1. Wydanie zezwolenia na wykonywanie przewozéw publicznych jest decyzja zwiazang,
w zwigzku z czym mozna odméwic¢ go tylko wtedy, gdy nie sa spetnione wymogi warunkujace
wydanie zezwolenia.

2. Jednakze zgodnie z przepisami [Unii Europejskiej] i innymi przepisami, ktére w stosownym
przypadku maja zastosowanie, w sytuacji gdy $wiadczenie ustug publicznego przewozu os6b
samochodem osobowym podlega ograniczeniom ilo$ciowym na szczeblu regionalnym lub
lokalnym, mozna w drodze przepiséw wykonawczych wprowadzi¢ ograniczenia dotyczace
wydawania zaréwno nowych zezwolen na $wiadczenie uslug przewozu miedzymiastowego tego
rodzaju pojazdami, jak i zezwolen na wynajem pojazdéw z kierowca.

3. Bez uszczerbku dla przepiséw poprzedniego ustepu, w celu utrzymania wlasciwej réwnowagi
miedzy podaza obu rodzajéw transportu, odmawia si¢ wydania nowych zezwolen na wynajem
pojazdéw z kierowca, jezeli stosunek liczby wydanych zezwolen na wynajem pojazdéow
z kierowca na terytorium wspdlnoty autonomicznej, w ktérej maja zosta¢ wydane, do liczby
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zezwolen na przewo6z os6b samochodem osobowym wydanych na tym samym terytorium wynosi
powyzej jednego zezwolenia na wynajem pojazdéw z kierowca na trzydzie$ci wydanych zezwolen
na przewo6z oséb samochodem osobowym.

Jednakze wspdlnoty autonomiczne, ktére na mocy upowaznienia panstwa przejelty kompetencje
w dziedzinie zezwolen na §wiadczenie ustug wynajmu pojazdéw z kierowca, moga zmienic regute
okreslajaca proporcje [pomiedzy zezwoleniami], o ktérej mowa w poprzednim akapicie, pod
warunkiem Ze stosowana przez nie regula bedzie mniej restrykcyjna niz powyzsza reguta”.

10. Artykul 91 LOTT stanowi, ze zezwolenia na wykonywanie przewozéw publicznych
uprawniaja do $wiadczenia uslug na terytorium calego kraju bez jakichkolwiek ograniczen ze
wzgledu na miejsce rozpoczecia lub miejsce zakonczenia $wiadczenia uslugi oraz ze
z powyzszego wylaczone sg miedzy innymi zezwolenia na wynajem pojazdéw z kierowca, ktére
musza spelni¢ warunki okreslone w stosownych przypadkach w przepisach wykonawczych
dotyczacych miejsca rozpoczecia, miejsca zakonczenia lub trasy $wiadczenia ustugi.

11. Do LOTT wydano odpowiednie Reglamento de la Ley de Ordenaciéon de los Transportes
Terrestres (rozporzadzenie wykonawcze do ustawy o transporcie ladowym) (zwane dalej
»ROTT”), ktére byto wielokrotnie zmieniane.

12. Czes¢ ROTT zostala z kolei wdrozona poprzez Orden FOM/36/2008, de 9 de enero, por la
que se desarrolla la seccidon segunda del capitulo IV del titulo V, en materia de arrendamiento de
vehiculos con conductor, del Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres
(zarzadzenie FOM/36/2008 z dnia 9 stycznia 2008 r. w sprawie przepiséw wykonawczych do sekcji
drugiej rozdzialu IV tytulu V, dotyczacej wynajmu pojazdéw z kierowca, rozporzadzenia
wykonawczego do ustawy o transporcie ladowym) (zwane dalej ,zarzadzeniem”), zmienione
z kolei Orden FOM/2799/2015 z dnia 18 grudnia 2015 r. Artykul 1 zarzadzenia, zatytutowany
»Zwiazany charakter zezwolenia”, stanowi, ze ,[w] celu wykonywania dziatalno$ci polegajacej na
wynajmie pojazdéw z kierowca konieczne jest uzyskanie zezwolenia w odniesieniu do kazdego
pojazdu przeznaczonego do prowadzenia tej dziatalnosci [...]”.

13. Przedmiotem sporu w postepowaniu gtéwnym jest Reglamento de ordenacidén de la actividad
de transporte urbano discrecional de viajeros con conductor en vehiculos de hasta nueve plazas
que circula integramente en el dmbito del Area Metropolitana de Barcelona (rozporzadzenie
w sprawie dzialalno$ci w zakresie okazjonalnego przewozu miejskiego 0s6b pojazdami do
dziewieciu miejsc z kierowca, ktéry odbywa sie w catosci w OMB; zwane dalej ,RVTC”), przyjete
w dniu 26 czerwca 2018 r. przez Consejo Metropolitano del Area Metropolitana de Barcelona
(rade obszaru metropolitalnego Barcelony, zwana dalej ,rada OMB” lub ,druga strona
postepowania”) i opublikowane w Boletin Oficial de la Provincia de Barcelona (dzienniku
urzedowym prowincji Barcelony) w dniu 9 lipca 2018 r. oraz w Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya [dzienniku urzedowym Generalitat de Catalunya (regionalnego rzadu Katalonii)]
nr 7897 z dnia 14 czerwca 2019 r.; rozporzadzenie to weszto w zycie w dniu 25 lipca 2018 r.

14. W preambule RVTC, po powolaniu sie na podstawy prawne zawarte w przepisach
panstwowych i przepisach wspélnoty autonomicznej Katalonii, wskazano, ze przedmiotowy
model przewozu oséb jest poddawany réznym technikom interwencji organéw publicznych,
w sposéb calkowicie odmienny od stosowanego gdzie indziej modelu, w ktérym rézne rodzaje
przewozu oséb sa ,zliberalizowane” na korzy$¢ podmiotéw prywatnych. Jako materialne
uzasadnienie takiego modelu przedstawiono wzgledy zwiazane z dgzeniem do zréwnowazonego
rozwoju pod wzgledem srodowiskowym i ekonomicznym oraz tworzenia nowych przestrzeni
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przeznaczonych do uzytku publicznego innego niz ruch drogowy. W preambule tej stwierdzono
tez, ze nie da si¢ tego celu pogodzi¢ ze wspieraniem wzrostu liczby pojazdéw transportu
miejskiego wynajmowanych z kierowca dla pojedynczego uzytkownika na calkowita pojemnos¢
pojazdu.

15. Zgodnie z art. 1 celem RVTC jest uregulowanie dzialalno$ci w zakresie okazjonalnego
przewozu os6b pojazdami do dziewieciu miejsc jako transportu miejskiego, ktéry odbywa sie
w caloéci w OMB. Artykut 2 RVTC stanowi, ze jego zakres zastosowania jest ograniczony do
zakresu terytorialnego OMB. W art. 3 uslugi wynajmu samochodéw z kierowca do dziewieciu
miejsc siedzacych wlacznie z miejscem kierowcy zdefiniowano jako ustugi wynajmu $§wiadczone
w zamian za oplate, bez stalych tras lub sieci potaczen i bez rozkladu jazdy, za ktére platnosci
dokonuje si¢ w drodze zawarcia umowy z indywidualnym uzytkownikiem lub w odniesieniu do
calkowitej pojemnosci pojazdu. W art. 5 RVTC wykonywanie uprawnienn w zakresie ingerencji
administracyjnej w te uslugi powierzono OMB (organowi wladzy lokalnej), za posrednictwem
Instituto Metropolitano del Taxi (organu administracji zarzadzajacego ustugami takséwkowymi
na OMB, zwanego dalej ,IMET”).

16. Zgodnie z art. 6 RVTC OMB odpowiada za wydawanie zezwolen na §wiadczenie takich ustug,
sprawuje kontrole nad warunkami ich wydania oraz, w stosownych przypadkach, stwierdza
wygasniecie tych zezwolen. Organizacja dzialalno$ci obejmuje miedzy innymi uregulowanie
dziatalno$ci, systemu zezwolen i sankgcji.

17. Artykul 7 RVTC stanowi, ze $wiadczenie wspomnianej uslugi w ramach jednolitego obszaru
zarzadzania transportem miejskim, jaki stanowi OMB, wymaga uprzedniego uzyskania
zezwolenia wydanego dla uprawnionej osoby w odniesieniu do kazdego z pojazdow
wykorzystywanych do tej dziatalnosci. Artykul 7 ust. 4 i 5 stanowi, ze w ramach tego obszaru
jedynie posiadacze zezwolen wydanych przez OMB moga swiadczy¢ uslugi do i z tego obszaru
oraz ze oprécz owego zezwolenia konieczne jest réwniez posiadanie innych stosownych
zezwolen wydanych przez inne organy administracji zgodnie z ich kompetencjami.

18. Artykul 10 RVTC jest zatytulowany , Okreslenie liczby zezwolen” i stanowi, ze OMB okresla
maksymalna liczbe zezwolen w danym czasie, bioragc pod uwage konieczno$¢ zapewnienia
wystarczajacej podazy ustug dla obywateli na optymalnych warunkach, bez uszczerbku dla
zagwarantowania rentownosci gospodarczej przedsiebiorcow.

19. Przepis przejsciowy RVTC uznaje wazno$¢ wydanych wcze$niej zezwolen, ktore
obowiazywaly w chwili wejscia w zycie tego rozporzadzenia, i stanowi w odniesieniu do nich, ze
pozostaja one uregulowane w nowych przepisach i podlegaja tym nowym przepisom. Z kolei
pierwszy przepis dodatkowy ogranicza catkowita liczbe zezwolen do tych, ktére zostaly wydane
zgodnie z przepisem przejsciowym. Ponadto przepis ten powierza IMET inicjatywe wszczecia
postepowan w celu okreslenia maksymalnej liczby zezwolen przekraczajacej liczbe przewidziana
w przepisie przejsciowym i stanowi, ze liczba zezwolenn obowigzujacych w danym momencie
w zadnym wypadku nie moze przekroczy¢ przyjetej proporcji, w ramach ktérej na kazde
trzydzie$ci wydanych licencji na takséwke moze by¢ wydane jedno zezwolenie na $wiadczenie
ustug PHV.
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III. Stan faktyczny, postepowanie i pytania prejudycjalne

20. Prestige and Limousine S.L. (zwana dalej ,P&L”) jest jednym z posiadaczy zezwolenia na
$wiadczenie ustug PHV w OMB. Zlozyla ona skarge do Tribunal Superior de Justicia de Catalufia
(wyzszego trybunatu sprawiedliwosci Katalonii, Hiszpania), domagajac sie stwierdzenia
niewaznosci RVTC, ktére sluzy uregulowaniu ustug PHV w calym OMB i w ktérym
wykorzystano przewidziana w art. 48 ust. 3 LOTT mozliwo$¢ ograniczenia liczby zezwolerr na
$wiadczenie ustug PHV do jednego takiego zezwolenia na trzydziesci wydanych licencji na
taksowke.

21. Przed sadem odsytajacym toczy sie szereg takich sporéw. Czternascie spotek, ktére swiadczylo
juz ustugi PHV w tym rejonie, w tym P&L i sp6tki powiazane z platformami miedzynarodowymi,
twierdzi, ze — biorac pod uwage ograniczenia i restrykcje natozone na nie przez RVTC — jedynym
celem przyjecia tego uregulowania bylo utrudnienie im dzialalnosci i zapewnienie ochrony
intereséw branzy takséwkarskiej. P&L i pozostale spotki zwrdcily sie zatem do sadu odsytajacego
o stwierdzenie niewaznosci RVTC.

22. Tribunal Superior de Justicia de Cataluna (wyzszy trybunal sprawiedliwosci Katalonii,
Hiszpania) zauwaza, ze takséwki i PHV konkuruja ze soba w zakresie $wiadczenia ustug
miejskiego przewozu oséb. Uslugi takséwkarskie podlegaja regulacji, liczba licencji jest
ograniczona, a obowiazujace taryfy sa uprzednio zatwierdzane w drodze administracyjnej.
Takséwki moga korzysta¢ z paséw przeznaczonych dla autobuséw, maja wyznaczone miejsca
postojowe na drogach publicznych i moga zabiera¢ klientéw na ulicy. Chociaz — co do zasady —
dzialaja na obszarze miejskim, takséwki moga $wiadczy¢ rowniez, po spetnieniu odpowiednich
wymogdw, ustugi przewozu miedzymiastowego.

23. Zdaniem sadu odsylajacego ustugi PHV sa ponadto ograniczone ze wzgledu na liczbe
zezwolen. W czasie zaistnienia okoliczno$ci faktycznych niniejszej sprawy PHV mogly swiadczy¢
ustugi przewozu miedzymiastowego i miejskiego na terytorium calego kraju nie po stawkach
podlegajacych uprzedniemu zatwierdzeniu, ale na podstawie systemu uzgadnianych cen
umozliwiajacego klientowi poznanie z gory calkowitej ceny ustugi, ktéra zazwyczaj uiszczat przez
Internet. PHV, w odréznieniu od takséwek, nie mogly korzysta¢ z paséw przeznaczonych dla
autobuséw i z wyznaczonych miejsc postojowych na drodze publicznej ani zabiera¢ klientéw
z ulicy, chyba ze ustuga zostata wcze$niej zamdéwiona za posrednictwem odpowiedniej aplikacji
informatyczne;j.

24. Sad odsylajacy wyjasnia, ze po zniesieniu w 2009 r. ustawowego ograniczenia liczby zezwolen
na $wiadczenie uslug PHV do jednego takiego zezwolenia na trzydziesci wydanych licencji na
taksowke w okresie do 2015 r., w OMB zaobserwowano znaczny wzrost liczby podmiotéw
$wiadczacych ustugi PHV. Te tendencje OMB chcial odwréci¢, przyjmujac RVTC oraz
ograniczajac liczbe wydawanych zezwolen na swiadczenie ustugi PHV.

25. Sad odsylajacy zauwaza, ze w 2018 r. Tribunal Supremo (sad najwyzszy, Hiszpania) orzekt, ze
przyjety stosunek zezwolen (1:30) nigdy nie zostal uzasadniony obiektywnymi wzgledami.
Stwierdza, Ze art. 48 ust. 3 LOTT, ktéry umozliwia ograniczenie liczby wydawanych zezwolen na
$wiadczenie ustugi PHV w drodze RVTC, mozna uznac za arbitralny, a przez to sprzeczny, po
pierwsze, z art. 49 TFUE w tym sensie, ze praktycznie uniemozliwia przedsiebiorstwom
oferujacym ustugi PHV w Unii prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w OMB, jak réwniez, po
drugie, sprzeczny z przewidzianym w art. 107 ust. 1 TFUE zakazem utrudniania wymiany
handlowej w obrebie Unii.
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26. Tribunal Superior de Justicia de Cataluna (wyzszy trybunal sprawiedliwosci Katalonii) ma
takie same watpliwoséci co do zgodnosci z przytoczonymi przepisami prawa Unii systemu
»podwdjnego zezwolenia”, ktéremu podlegaja PHV w OMB. W momencie zaistnienia
okolicznosci faktycznych lezacych u podstaw postepowania gléwnego art. 91 LOTT i art. 182
ust. 2 ROTT stanowily, Ze zezwolenia na $§wiadczenie uslug PHV uprawniaja do $wiadczenia
»ustug miejskich i miedzymiastowych na calym terytorium kraju”, w zwigzku z czym
ustanowienie przez rade OMB podlegajacych dodatkowym wymogom licencji na $wiadczenie
miejskich ustug PHV w OMB moze by¢ uznane za strategie majaca na celu ograniczenie do
minimum konkurencji, jaka ustugi PHV stanowia w stosunku do takséwek. Podejrzenie to
znajduje potwierdzenie w fakcie, zZe nastepnie — na podstawie dekretu krélewskiego z moca ustawy
13/2018 z dnia 20 kwietnia 2018 r. (BOE nr 97 z dnia 21 kwietnia 2018 r.) wprowadzajacego
zmiany do LOTT, w drodze nowego rozporzadzenia OMB - uslugi PHV mialy zostac
ograniczone do transportu ,miedzymiastowego”, przewidujac wyeliminowanie miejskich lub
metropolitalnych ustug PHV w ciagu czterech lat.

27. Proponowane przez OMB uzasadnienia RVTC dotyczyly w pierwszej kolejnosci tego, ze
ustugi PHV beda zagraza¢ rentownosci taksowek, stanowiac ,nieuczciwa konkurencje”, i beda
powodowac intensywne wykorzystanie tras komunikacyjnych. Po drugie, 10523 przyznanych
metropolitalnych licencji na takséwki wystarcza do tego, aby zaspokoi¢ potrzeby ludnosci, jednoc-
ze$nie zapewniajac rentownos$¢ branzy takséwkarskiej. Wreszcie OMB powolywal sie wzgledy
zwigzane z ochrona srodowiska.

28. Niemniej jednak zdaniem sadu odsylajacego wzgledy gospodarcze dotyczace sytuacji
takséwek nie moga stanowi¢ uzasadnienia dla §rodkéw przewidzianych w RVTC. Co sie tyczy
kwestii korzystania z tras komunikacyjnych, OMB nie uwzglednit wptywu, jaki moga mie¢ ustugi
PHYV na ograniczenie korzystania z samochodéw prywatnych. Ponadto pojazdy PHV musza miec¢
miejsca postojowe i nie moga parkowa¢ na drodze publicznej w oczekiwaniu na klientow.
Podobnie, odno$nie do kwestii ochrony s$rodowiska, pominiete zostaly dostepne techniki
pozwalajace zapewni¢ $wiadczenie ustugi przez pojazdy niskoemisyjne lub zeroemisyjne. Co
wiecej, dos¢ ciekawe jest w tym kontekscie okreslenie floty takséwek mianem ,czystej” bez
wskazania przyczyn, dla ktérych charakterystyka ta nie obejmuje rowniez floty pojazdéw PHV.

29. Takie uzasadnienie RVTC wydaje sie zatem zmierza¢ do ukrycia zasadniczego celu $rodka,
jakim jest prawdopodobnie ochrona intereséw sektora takséwkarskiego, ktéry zmobilizowal sie
do tego stopnia, ze prawodawca dal normatywny wyraz istniejacemu napieciu zwigzanemu
z sytuacja konfliktu miedzy dwoma zainteresowanymi branzami, takséwkarska i ustug PHV. Co
wiecej, tymczasowa ocena dokonana przez sad pierwszej instancji zostala w duzej mierze
sformutowana pod wplywem krytycznych sprawozdan na temat RVTC sporzadzonych przez
niezalezne organy ochrony konkurencji, zaréwno hiszpanskie, jak i katalonskie.

30. W tym wlasnie kontekscie, postanowieniem z dnia 19 stycznia 2021 r., ktére wplyneto do
Trybunalu w dniu 29 stycznia 2021 r., Tribunal Superior de Justicia de Cataluna (wyzszy trybunat
sprawiedliwosci Katalonii) zawiesil postepowanie i zadal nastepujace pytania prejudycjalne:

»1) Czy art. 49 i art. 107 ust. 1 TFUE stoja na przeszkodzie przepisom krajowym — ustawowym
i wykonawczym - ktére bez uzasadnionego powodu ograniczaja liczbe zezwolen na
$wiadczenie ustug wynajmu samochodéw osobowych z kierowca (PHV) do jednego lub mniej
na trzydziesci wydanych licencji na takséwke?
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2) Czy art. 49 i art. 107 ust. 1 TFUE stoja na przeszkodzie przepisom krajowym, ktére bez
uzasadnionego powodu wprowadzaja wymoég uzyskania drugiego zezwolenia i dodatkowe
wymogi w odniesieniu do samochodéw osobowych z kierowca (PHV), ktére maja by¢
wykorzystywane do $wiadczenia ustug na obszarze miejskimi?”.

31. Uwagi na pi$mie zostaly przedlozone przez uczestnikéw postepowania gtéwnego, z wyjatkiem
Sindicat del Taxi de Catalunya, przez rzady czeski i hiszpanski oraz Komisje Europejska. Wszyscy
uczestnicy, z wyjatkiem rady OMB i rzadu czeskiego, wzieli udzial w rozprawie, ktéra odbyla sie
w dniu 5 pazdziernika 2022 r.

IV. Ocena

32. Zgodnie z wnioskiem Trybunalu w niniejszej opinii skoncentruje si¢ na analizie dotyczacej
przewidzianej art. 49 TFUE swobody przedsiebiorczosci.

A. W przedmiocie dopuszczalnosci

33. Niektdrzy z uczestnikéw postepowania twierdzga, ze pytania zawarte w niniejszym wniosku
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym nie jest dopuszczalny. Przedstawione przez nich
argumenty zostana przeanalizowane ponize;j.

1. Wymogi formalne wynikajgce z art. 94 regulaminu postepowania przed Trybunalem

34. Po pierwsze, OMB wskazuje, ze sad odsylajacy nie przytoczyt wszystkich przepiséw majacych
zastosowanie na poziomie centralnym, regionalnym i lokalnym. OMB twierdzi, ze przepisy lezace
u podstaw przyjecia RVTC nie zostaly przedstawione w sposéb wilasciwy.

35. Nie podzielam tych zastrzezen, gdyz moim zdaniem jest catkiem jasne, odnos$nie do ktérej
kwestii sad odsylajacy zwraca si¢ o udzielenie wskazéwek: dotyczy ona przyjetej proporcji,
w ramach ktérej na kazde trzydzie$ci wydanych licencji na takséwke moze by¢ wydane jedno
zezwolenie na $wiadczenie uslug PHV, oraz wymogu uzyskania drugiego zezwolenia, aby
$wiadczy¢ ustugi PHV w OMB. Z tego wzgledu bez znaczenia dla Trybunatu Sprawiedliwosci jest
to, ktére konkretnie przepisy krajowe: te obowiazujace na szczeblu centralnym, regionalnym czy
lokalnym, maja zastosowanie. Znaczenie ma to, by sad odsylajacy, ktéry jako jedyny jest wlasciwy
do ustalenia koniecznosci wystosowania postanowienia odsylajacego’, jasno opisywal ramy
prawne, ktére stosuje. To tez miato miejsce.

36. Po drugie, P&L podnosi zastrzezenia zmierzajace w podobnym kierunku. Przedsigbiorstwo to
twierdzi, ze w zakresie, w jakim pytania odnosza si¢ do prawa krajowego w znaczeniu przepiséw
ustawowych i wykonawczych, zadane pytania sa bezprzedmiotowe, zwazywszy, ze spdr przed
sadem krajowym dotyczy (wylacznie) legalnosci RVTC.

37. Réwniez w tym przypadku nie widze przeszkdd, aby Trybunal Sprawiedliwosci udzielit
odpowiedzi na zadane mu pytania. Wbrew temu, co twierdzi P&L, zadaniem Trybunalu nie jest
dokladne okreslenie przepisow prawa krajowego, ktére maja zastosowanie w danej sprawie.
Kwestia ta ma natomiast charakter faktyczny i podlega ustaleniu przez sad odsytajacy.

7 Zobacz przykltadowo wyrok z dnia 20 pazdziernika 2022 r., Centre public d’action sociale de Liége (Cofniecie lub zawieszenie decyzji

nakazujacej powrdét) (C-825/21, EU:C:2022:810, pkt 34).
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2. Zakres stosowania prawa Unii

38. Po trzecie, OMB wskazuje na fakt, ze w sprawie zawislej przed sadem odsylajacym wszystkie
elementy sporu dotycza Hiszpanii, a zatem odnosza sie do sytuacji czysto wewnetrznej, w efekcie
czego wniosek w niniejszej sprawie jest niedopuszczalny ze wzgledu na to, ze art. 49 TFUE nie
znajduje w niej zastosowania. Uwazam, Ze aby ustosunkowaé sie o tego zarzutu, mozna
skutecznie oprze¢ si¢ na wydanym przez Trybunal wyroku Ullens de Schooten®, w ktérym
Trybunal zwiezle podsumowatl i sklasyfikowal cztery sytuacje, w ktérych wnioski przedstawione
w sprawach wynikajacych z sytuacji czysto wewnetrznych mimo wszystko sa dopuszczalne’
i mozliwe jest wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Dwie z tych sytuacji mozna uznac za
majace zastosowanie w niniejszej sprawie: 1) gdy nie mozna wykluczyé, ze obywatele panstw
czlonkowskich majacy siedzibe w innych panstwach czlonkowskich sa lub byli zainteresowani
korzystaniem z tych swobdéd w celu wykonywania dzialalnosci na terytorium panstwa
czlonkowskiego, ktére przyjelo omawiane przepisy krajowe, a w konsekwencji przepisy te, majace
zastosowanie bez rozrdéznienia do obywateli tego panstwa czlonkowskiego i obywateli innych
panstw czlonkowskich, moga wywola¢ skutki, ktére nie ograniczaja sie¢ do tego panstwa
czlonkowskiego ', oraz (2) gdy sad krajowy zwrdci sie z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym w postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci przepiséw, ktére maja zastosowanie
nie tylko do jego wlasnych obywateli, lecz réwniez do obywateli innych panstw cztonkowskich,
orzeczenie sadu odsylajacego, ktore zostanie wydane w nastepstwie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym Trybunatu, bedzie mialo réwniez skutki dla obywateli innych panstw
czlonkowskich ™.

39. W zwiazku z tym nalezy przypomnie¢, ze sprawa rozpoznawana przez sad odsylajacy jest
tylko jedna z czternastu toczacych sie przed tym sadem spraw majacych za przedmiot wazno$¢
RVTC, za$ niektére ze skarg zostaly wniesione przez przedsiebiorstwa zagraniczne. Dobitnie
$wiadczy to o tym, Ze chociaz okoliczno$ci faktyczne w tej konkretnej sprawie moga by¢
ograniczone do Hiszpanii, to przedmiot sporu z pewnoscia nie jest ograniczony do tego panstwa
czlonkowskiego, a wyrok Trybunalu bedzie mial bezposrednie konsekwencje dla podmiotéw
gospodarczych z Unii Europejskiej, ale spoza Hiszpanii. Niniejsza sprawa nie dotyczy zatem
podmiotéw zagranicznych jedynie hipotetycznie, a kryteria okreslone w wyroku Ullens de
Schooten ' sg spelnione.

40. Co wiecej, jak slusznie zauwaza Komisja, spetnione sg kryteria okreslone w wyroku Fremoluc,
z ktérych wynika, ze z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym powinny wynikac
konkretne okoliczno$ci, a mianowicie nie jedynie hipotetyczne, lecz pewne wskazéwki — takie jak
zazalenia lub skargi zlozone przez podmioty z innych panstw czlonkowskich lub dotyczace
obywateli tych panstw — umozliwiajace ustalenie, w sposéb pozytywny, istnienia wymaganego
zwigzku®.

8 Wyrok z dnia 15 listopada 2016 r. (C-268/15, EU:C:2016:874, pkt 50-53). Wyczerpujace podsumowanie orzecznictwa Trybunalu w tej
kwestii sprzed wydania ww. wyroku — zob. opinia rzecznika generalnego N. Wahla w sprawach potaczonych Venturini i in. (od C-159/12
do C-161/12, EU:C:2013:529). Zobacz réwniez moja opinia w sprawie BONVER WIN (C-311/19, EU:C:2020:640, pkt 33 i nast.).

°® Zobacz w tym wzgledzie moja opinia w sprawach potaczonych X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2017:397, pkt 115).
10 Zobacz wyrok z dnia 15 listopada 2016 r., Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, pkt 50).

1 Zobacz wyrok z dnia 15 listopada 2016 r., Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, pkt 51).

2 Wyrok z dnia 15 listopada 2016 r. (C-268/15, EU:C:2016:874, pkt 50-53).

3 W szczegblnosci sad odsytajacy nie moze ograniczy¢ sie do przedstawienia Trybunalowi Sprawiedliwosci okolicznosci, ktére mogtyby
umozliwi¢ niewykluczanie istnienia takiego zwiazku lub ktére, rozwazane abstrakcyjnie, moga stanowi¢ wskazéwki w tym zakresie, lecz
— przeciwnie — powinien przedstawi¢ obiektywne i sp6jne okoliczno$ci umozliwiajace Trybunatowi zbadanie istnienia wspomnianego
zwigzku. Zobacz wyrok z dnia 20 wrze$nia 2018 r., Fremoluc (C-343/17, EU:C:2018:754, pkt 29).
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41. Sad odsytajacy spetnit te kryteria.

42. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunal uznat pytania sadu odsytajacego za
dopuszczalne. W zwiazku z tym przejde teraz do zaproponowania odpowiedzi na pytania.

B. Co do istoty sprawy

1. Uwagi wstepne dotyczgce prywatnego lokalnego przewozu 0séb

43. Lokalny przewdz oséb jest kluczowym problemem, z ktérym mierza si¢ obecnie miasta,
regiony, panstwa cztonkowskie i Unia Europejska. Odgrywa on istotna role w codziennym zyciu
obywateli i mieszkaficéw. Scisle wiaze sie z zagadnieniami gospodarczymi, $rodowiskowymi
i spolecznymi, ksztaltuje te obszary, a takze ma znaczenie dla sposobu uregulowania pewnych
aspektéw trybu zycia ludzi. Ma to swoje konsekwencje dla planowania przestrzennego obszaréw
miejskich i wiejskich, (dostepu do) mieszkalnictwa i poziomu zanieczyszczen powietrza. Z tego
wzgledu naturalne jest, ze Unia Europejska, panstwa czlonkowskie i inne podmioty krajowe,
w tym na szczeblu miasta, pochylaja sie nad tym zagadnieniem i poszukuja rozwigzan. Typowe
kwestie, ktore sa podnoszone w tym wzgledzie, sa nastepujace: w jakim stopniu zapewniony jest
transport publiczny? W jaki sposéb jest on finansowany? W jakim stopniu panstwo ingeruje
w transport prywatny? Jak daleko siegaja te uregulowania?

44. Lokalne ustugi przewozu oséb na zadanie sa uslugami przewozu z wykorzystaniem
samochodu i kierowcy §wiadczonymi na zadanie pasazera'. Zazwyczaj sa one $wiadczone przez
taksowki i przez prywatne samochody przeznaczone do wynajmu z kierowca (PHV). Ustugi PHV
sa stosunkowo nowym zjawiskiem, wystepujacym réwnolegle do podazy ustug takséwkarskich
w Unii Europejskiej, co do zasady sztywnej, w tym sensie, ze wydanie nowych licencji na tym
mocno uregulowanym (i czesto chronionym) rynku jest rzadko$cia.

45. W szczegdlnosci lokalne ustugi przewozu oséb na zadanie, ktére z natury sa prywatng forma
transportu, gdyz uslugodawcy nie sa podmiotami publicznymi, nie sg obecnie przedmiotem
harmonizacji w Unii. W rezultacie panstwa czlonkowskie maja swobode w zakresie dziatania
i regulowania tego obszaru, o ile respektuja one prawo pierwotne, co oznacza przede wszystkim
poszanowanie wynikajacej z art. 49 TFUE swobody przedsiebiorczosci .

46. Pytanie drugie sadu odsyltajacego odnosi sie do wymogu posiadania zezwolenia, podczas gdy
pytanie pierwsze dotyczy liczby zezwolen, ktérych mozna udzieli¢. Obydwa pytania dotycza
zgodnosci z art. 49 TFUE. W tych okolicznosciach ustosunkuje sie do nich w nastepujacy sposéb:
dokonam ich polaczenia, w tym sensie, ze — przeprowadzajac tradycyjna analize w $wietle
art. 49 TFUE - zajme sie¢ w pierwszej kolejnosci kwestia ograniczenia i nastepnie jego
ewentualnym uzasadnieniem. Analizujac ograniczenie i jego uzasadnienie, zajme si¢ najpierw
kwestia wymogu posiadania zezwolenia, a nastepnie liczba zezwolen, odwracajac niejako w ten
sposob kolejnos¢ pytan prejudycjalnych. Ponadto pytania te nalezy nieco przeformulowac

Zobacz zawiadomienie Komisji w sprawie sprawnie funkcjonujacego i zréwnowazonego lokalnego przewozu oséb na zadanie (takséwki
i prywatne samochody do wynajecia) (Dz.U. 2022, C 62, s. 1).

Podobnie jak art. 58 ust. 1 TFUE, art. 56 TFUE nie ma zastosowania do uslug w dziedzinie transportu, poniewaz objete sa one zakresem
zastosowania rozdzialu TFUE dotyczacego transportu, co oznacza, ze najpierw musi nastapi¢ harmonizacja. To samo dotyczy
stosowania dyrektywy 2006/123, ktérej art. 2 ust. 2 lit. d) zawiera przepis odzwierciedlajacy tres¢ art. 58 ust. 1 TFUE. Zobacz wyroki:
z dnia 1 pazdziernika 2015 r., Trijber i Harmsen (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641, pkt 49); z dnia 20 grudnia 2017 r., Asociacién
Profesional Elite Taxi (C-434/15, EU:C:2017:981, pkt 36).
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i odczyta¢ je w nastepujacy sposéb’®: 1) Czy art. 49 TFUE stoi na przeszkodzie przepisom
krajowym, ktére nakladaja na podmioty gospodarcze chcace $wiadczy¢ uslugi wynajmu
prywatnych samochodéw osobowych z kierowca (PHV) w granicach strefy metropolitalnej
obowiazek uzyskania odpowiedniego zezwolenia nawet wdwczas, gdy operatorzy ci posiadajg juz
zezwolenie krajowe umozliwiajace im §wiadczenie ,,miedzymiastowych” i ,,miejskich” ustug PHV
na terytorium calego kraju? 2) Czy art. 49 TFUE stoi na przeszkodzie ograniczeniu liczby takich
zezwolenn na $wiadczenie ustug PHV do jednego zezwolenia na kazde trzydziesci wydanych
licencji na taksowke w tym samym obszarze metropolitalnym?

47. Chociaz te pytania w przeredagowanym brzmieniu zadawane sa w kontekscie postepowania,
w ramach ktérego zakwestionowane zostalo RVTC, a wiec uregulowanie przyjete przez OMB,
niektérzy z uczestnikdéw postepowania zarzucaja sadowi odsylajacemu, ze przy okazji
przedstawia pytanie o zgodno$¢ z art. 49 TFUE prawa krajowego, ktére w ujeciu wewnetrznym,
a wiec w ramach hiszpanskiego porzadku prawnego, jest norma prawna wyzszej rangi niz RVTC.

48. Jak juz wskazatem w ocenie dopuszczalno$ci wniosku o wydanie orzeczenia prejudycjalnego
przedstawionego w niniejszej sprawie — chociaz moze by¢ to prawda’, stosunki pomiedzy
przepisami hiszpanskiego prawa wewnetrznego nie sa kwestia podlegajaca rozstrzygnieciu przez
Trybunal Sprawiedliwo$ci, ale przez sad krajowy. W rezultacie w niniejszej opinii bede stosowat
pojecie ,rozpatrywanych srodkéow”, odnoszac sie do a) wymogu posiadania zezwolenia oraz b)
przyjetej w OMB proporcji, w ramach ktérej na kazde trzydziesci wydanych licencji na takséwke
moze by¢ wydane jedno zezwolenie na §wiadczenie ustug PHV.

2. Ograniczenie

49. W art. 49 ust. 1 TFUE ustanowiony zostal zakaz ograniczania swobody przedsiebiorczosci
podmiotéw z jednego panstwa czlonkowskiego na terytorium innego panstwa czlonkowskiego.
Zakaz ten obejmuje réwniez ograniczenia w zakladaniu agencji, oddziatéw lub filii przez podmioty
z danego panstwa czlonkowskiego posiadajace miejsce zamieszkania czy tez siedzibe na
terytorium innego panstwa czlonkowskiego.

50. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem za ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci nalezy
uzna¢ wszelkie przepisy, ktére uniemozliwiaja, utrudniaja lub czynia mniej atrakcyjnym
korzystanie ze swobody przedsiebiorczosci zagwarantowanej w art. 49 TFUE'". W szczeg6lnosci
pojecie ograniczenia (lub przeszkody) wykracza poza dyskryminacje ze wzgledu na przynalezno$¢
panstwowa i obejmuje $rodki przyjmowane przez panstwo czlonkowskie, ktére, chociaz
jednakowo stosowane, wplywaja na dostep do rynku podmiotéw gospodarczych z innych panstw
czlonkowskich, a przez to utrudniaja wewnatrzwspdlnotowa wymiane handlowa’. Ponadto

Powinno to réwniez stanowi¢ kontrargument dla podnoszonych przez niektérych uczestnikéw postepowania twierdzen, zgodnie
z ktérymi pytania sadu odsylajacego sa sformulowane w sposéb stronniczy, co do pewnego stopnia przesadza juz poniekad
o rozstrzygnieciu.

17 Pragne jednocze$nie wspomnie¢ jednak na marginesie, ze jak wynika z utrwalonego orzecznictwa, paistwo czlonkowskie nie moze
powolywal sie na przepisy, praktyki lub sytuacje w jego porzadku prawnym dla uzasadnienia uchybienia cigzgcym na nim
zobowigzaniom wynikajacym z prawa Unii. Wewnetrzny podzial kompetencji dokonywany w paristwie czlonkowskim, w szczeg6lno$ci
miedzy wladzami na szczeblu centralnym, regionalnym i lokalnym, nie moze, miedzy innymi, zwalnia¢ rzeczonego panstwa
czlonkowskiego z wypelnienia takich zobowiazan. Zobacz przyktadowo wyroki: z dnia 13 wrze$nia 2001 r., Komisja/Hiszpania
(C-417/99, EU:C:2001:445, pkt 37); z dnia 8 wrzeénia 2010 r., Carmen Media Group (C-46/08, EU:C:2010:505, pkt 69).

18 Zobacz przykladowo wyroki: z dnia 6 pazdziernika 2020 r., Komisja/Wegry (Szkolnictwo wyzsze) (C-66/18, EU:C:2020:792, pkt 40);
z dnia 7 wrze$nia 2022 r., Cilevié¢s i in. (C-391/20, EU:C:2022:638, pkt 61).

1 Utrwalone orzecznictwo od czasu wyroku z dnia 30 listopada 1995 r., Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, pkt 37). Zobacz ponadto
miedzy innymi wyrok z dnia 29 marca 2011 r., Komisja/Wtochy (C-565/08, EU:C:2011:188, pkt 46). Zobacz réwniez wyrok z dnia
5 pazdziernika 2004 r., CaixaBank France (C-442/02, EU:C:2004:586, pkt 12).
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zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci swobode przedsigebiorczosci odréznia sie od
swobody $wiadczenia ustug przede wszystkim ze wzgledu na stabilno$¢ i ciaglos¢ danej
dzialalnosci, odrézniajaca ja od dziatalno$ci o charakterze tymczasowym .

51. W S$wietle tych norm rozpatrywane $rodki ograniczaja swobode przedsiebiorczos$ci
zagranicznych podmiotéw gospodarczych oferujacych ustugi PHV, poniewaz podmiotom tym
utrudnia sie wejscie na rynek ustug PHV w OMB. Nie ma watpliwosci co do tego, ze
rozpatrywane $rodki maja charakter ograniczen i ani sad odsylajacy, ani interwenienci nie wydaja
sie tego w zaden sposéb tego podwazaé, o czym Swiadczy fakt, ze w swoich stanowiskach
koncentruja sie na kolejnym kroku, ktéry polega na uzasadnieniu ograniczenia jako takiego.

52. Rozpatrywane $rodki skutecznie ograniczaja bowiem dostep do rynku dla kazdego nowego
podmiotu gospodarczego, w tym réwniez zagranicznego, ktéry chciatby prowadzi¢ dziatalnos¢
w OMB, oferujac potencjalnym klientom ustugi lokalnego przewozu oséb.

53. Wymdg uzyskania zezwolenia sam w sobie stanowi juz podrecznikowy przykiad
ograniczenia®. Wymogi dotyczace licencji i zezwolen stanowia bowiem zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu ipso facto ograniczenia swobody przedsigbiorczosci (lub — odwrotnie — swobody
$wiadczenia ustug) %

54. Ponadto zamrazajac dostepu do rynku poprzez przyjecie proporcji 1:30, rozpatrywane srodki
skutkuja utrudnieniem prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w zakresie ustug PHV w OMB
przez podmioty, ktére chcialyby ja prowadzi¢, a tym samym beda utrudnialy prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej podmiotom gospodarczym z innego panstwa cztonkowskiego .

55. Podsumowujac: zaréwno sam obowiazek uzyskania zezwolenia, jak i przyjecie proporcji 1:30
stanowig ograniczenie swobody przedsigbiorczosci w rozumieniu art. 49 TFUE.

3. W przedmiocie uzasadnienia

56. Ograniczenie swobody przedsiebiorczosci moze by¢ dopuszczone jedynie pod warunkiem, ze
po pierwsze, jest uzasadnione nadrzednym wzgledem interesu ogdlnego, i po drugie, jest zgodne
z zasada proporcjonalnosci, co oznacza, ze musi by¢ odpowiednie do zagwarantowania w sposéb
spojny i konsekwentny realizacji zamierzonego celu i nie wykracza¢ poza to, co jest niezbedne do
jego osiggniecia®.

% Zobacz jedynie wyrok z dnia 30 listopada 1995 r., Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, pkt 25 i nast.). W przedmiocie rozréznienia miedzy
swoboda $wiadczenia ustug i swoboda przedsiebiorczosci zob. réwniez opinia rzecznika generalnego Cruza Villaléna w sprawie Yellow
Cab Verkehrsbetrieb (C-338/09, EU:C:2010:568, pkt 15-18).

2 Zobacz przykladowo: P.-Chr. Miiller-Graff, [w:] R. Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV Kommentar, C.H.Beck, Minich, 3 Aufl.,, 2018,
art. 49 TFUE, pkt 67 i nast.; U. Forsthoff, [w:] E. Grabitz, M. Hilf i M. Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der Europdischen Union, 76. EL.,
aktualizacja: maj 2022, C.H. Beck, Miinich, art. 49 TFUE, pkt 104. Zobacz réwniez F. Kainer, [w:] M. Pechstein, C. Nowak, U. Héde
(Hrsg.), Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und AEUV, Band II, Mohr Siebeck, Tubingen, 2017, art. 49 TFUE, pkt 63;
H.M. Wendland, ,Die binnenmarktrechtliche Niederlassungsfreiheit der Selbstindigen”, [w:] P.-Chr. Miiller-Graff. (Hrsg.), Europdisches
Wirtschaftsordnungsrecht (Enzyklopddie Europarecht, Band 4), Nomos, Baden-Baden, 2 Aufl,, 2021, s. 177-234, pkt 4.

%2 Zobacz wyroki: z dnia 25 lipca 1991 r., Siger (C-76/90, EU:C:1991:331, pkt 14); z dnia 9 sierpnia 1994 r., Vander Elst (C-43/93,
EU:C:1994:310, pkt 15); z dnia 20 lutego 2001 r., Analir i in. (C-205/99, EU:C:2001:107, pkt 22); z dnia 22 stycznia 2002 r., Canal Satélite
Digital (C-390/99, EU:C:2002:34, pkt 29); z dnia 10 marca 2009 r., Hartlauer (C-169/07, EU:C:2009:141, pkt 34).

% Zobacz w tym wzgledzie, w odniesieniu do zakladania aptek, opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madury w sprawach polaczonych
Blanco Pérez i Chao Gémez (C-570/07 i C-571/07, EU:C:2009:587, pkt 11).

#  Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 166); z dnia 6 pazdziernika
2020 r., Komisja/Wegry (Szkolnictwo wyzsze) (C-66/18, EU:C:2020:792, pkt 178); z dnia 7 wrzeénia 2022 r., Cilevi¢s i in. (C-391/20,
EU:C:2022:638, pkt 65). Sktadaja sie one w istocie linie orzecznicza poczawszy od wydania wyroku z dnia 30 listopada 1995 r., Gebhard
(C-55/94, EU:C:1995:411, pkt 37).
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57. OMB (podobnie jak rzad hiszpanski), uzasadniajac ograniczenie, powolal si¢ na nadrzedne
wzgledy interesu ogélnego, wskazujac na: zagwarantowanie jakosci, bezpieczenstwa i dostepnosci
ustug taksowkarskich, ktére to maja stanowi¢ ,uslugi $wiadczone w interesie publicznym”;
zachowanie réwnowagi miedzy taksowkami a podmiotami $wiadczacymi ustugi PHV;
zarzadzanie lokalnym transportem, ruchem drogowym i sposobem uzytkowania przestrzeni
publicznej; oraz ochrone srodowiska naturalnego.

a) Okreslenie nadrzednego wzgledu interesu ogolnego

1) Zagwarantowanie jakosci, bezpieczeristwa i dostgpnosci ustug taksowkarskich

58. Wszyscy uczestnicy postgpowania pochodzacy z Hiszpanii, w szczegdlnosci OMB i rzad
hiszpanski, wskazuja na sektor takséwek jako kluczowy dla ,ustug uzytecznosci publicznej”. Nie
jest jasne, czy wlasnie to ma stanowié¢ szczegélny nadrzedny wzglad interesu ogélnego.
W kazdym razie utrzymuja oni, ze ze wzgledu na swiadczenie uslug uzytecznosci publicznej
branza takséwkarska zasluguja ipso facto na ochrone.

59. Poniewaz OMB argumentuje, ze istnienie sprawnego systemu takséwek lezy w interesie
publicznym, nalezy poczyni¢ kilka ponizszych uwag.

i) Wzgledy czysto gospodarcze nie mogg stanowic podstawy uzasadnienia

60. Cel o charakterze wylacznie gospodarczym nie moze stanowi¢ nadrzednego wzgledu interesu
ogdlnego uzasadniajacego ograniczenie podstawowej swobody zagwarantowanej w traktacie®.
Z tego wzgledu, przykladowo, cel w postaci zagwarantowania rentownosci konkurencyjnej linii
autobusowej, jako pobudka o charakterze czysto gospodarczym, nie moze - zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem — stanowic takiego nadrzednego wzgledu interesu ogélnego *.

61. W rozpoznawanej sprawie oznacza to, ze rentowno$¢ uslug takséwkarskich nie moze jako
taka stanowi¢ nadrzednego wzgledu interesu ogélnego.

ii) Ustugi takséwkarskie jako ,ustugi uzytecznosci publicznej”

62. Co wiecej, bardziej ogélnie rzecz ujmujac, Trybunal nie uznal, ze samo istnienie ,ustugi
uzytecznosci publicznej”? stanowi nadrzedny wzglad interesu ogdélnego. Wyrazenie ,ustuga
uzytecznosci publicznej” nie jest bowiem pojeciem stosowanym w prawie Unii. Postugiwanie sie
takim sformulowaniem mogtoby z perspektywy prawa Unii prowadzi¢ do nieporozumien. Gdyby
nawet jednak strony powolywaly sie na ,ustuge swiadczona w ogélnym interesie gospodarczym”,
a wiec wyrazenie dobrze znane w prawie Unii, w dalszym ciaggu nie zwalnialoby to OMB
z obowiazku udowodnienia, ze rozpatrywane $rodki sa odpowiednie do realizacji danego celu. Do
tej kwestii powrdce w dalszej czesci, przy analizie kwestii proporcjonalnosci.

% Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 26 kwietnia 1988 r., Bond van Adverteerders i in. (352/85, EU:C:1988:196, pkt 34); z dnia
11 marca 2010 r., Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, pkt 55); z dnia 24 marca 2011 r., Komisja/Hiszpania (C-400/08,
EU:C:2011:172, pkt 74).

% Zobacz wyrok z dnia 22 grudnia 2010 r., Yellow Cab Verkehrsbetrieb (C-338/09, EU:C:2010:814, pkt 51). Zobacz réwniez wyrok z dnia
11 marca 2010 r., Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, pkt 55).

2 W jezyku hiszpanskim: ,un servicio de interés ptblico”.
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iii) ,Ustugi Swiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym”

63. Wyrazenie ,ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym”, ktére wywodzi sie
pierwotnie z art. 106 ust. 2 TFUE, jak réwniez wystepuje (w prawie pierwotnym)?
w art. 14 TFUE®, w protokole (nr 26) w sprawie uslug $wiadczonych w interesie ogélnym¥, jak
rowniez w art. 36 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, bylo juz wielokrotnie
interpretowane przez Trybunal Sprawiedliwosci. Niemniej jednak wyrazenie to, a mianowicie
dokladny zakres ,ustugi s$wiadczonej w ogélnym interesie gospodarczym”, nie zostalo
zdefiniowane przez Trybunal w ujeciu abstrakcyjnym, poniewaz to w istocie do panstw
czlonkowskich nalezy zdefiniowanie, co uznaja za ustuge $wiadczona w ogdélnym interesie
gospodarczym?®. Niemniej jednak chociaz panstwo czlonkowskie dysponuje szerokim zakresem
uznania w odniesieniu do tej definicji, musi ono czuwac nad tym, aby kazda z ustug $wiadczonych
w og6lnym interesie gospodarczym spetniata pewne minimalne kryteria, wspélne dla wszystkich
zadan realizowanych za pomoca takiej uslugi. Musi ono wykaza¢, ze w konkretnym przypadku
kryteria te sg spelnione®. Chodzi mianowicie o istnienie aktu wladzy publicznej polegajacego na
powierzeniu podmiotom $wiadczenia ustug lezacych w ogdlnym interesie gospodarczym oraz
o powszechny i obowiazkowy charakter tego swiadczenia®. Ponadto panstwo cztonkowskie musi
wskaza¢ powody, dla ktérych uwaza, ze dana ustuge z uwagi na jej szczegélny charakter nalezy
uznac za ustuge $wiadczona w ogdlnym interesie gospodarczym i odréznic ja od innych rodzajow
dzialalnosci gospodarczej.

64. Jezeli chodzi o definicje ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, mozemy
postuzy¢ sie ta zaproponowana przez rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera: ,ustuga
powinna by¢ $wiadczona nieprzerwanie (ciaglos¢); na rzecz wszystkich konsumentéw na danym
obszarze (powszechnos$¢); wedlug jednolitych stawek i z zachowaniem podobnej jakosci,
niezaleznie od konkretnych sytuacji ani stopnia opfacalnosci kazdej poszczegélnej transakcji
(réwno$é)”*. Definicje te uzupelnil on nastepnie o wymdg przejrzystosci i przystepnosci®.
W podobnym kierunku zmierza definicja Komisji, pod ktdéra réwniez moge sie podpisac: ,,ustugi
$wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym (UOIG) to sektor dzialalnosci gospodarczej,
ktory oferuje ustugi w ogdlnym interesie publicznym, ktére nie bytyby swiadczone (lub bylyby
$wiadczone na innych warunkach, jezeli chodzi o jako$¢, bezpieczenstwo, przystepnosé cenows,
rowne traktowanie czy powszechny dostep) na rynku bez interwencji publicznej. Obowiazek

% Wryrazenie to pojawia si¢ w prawie wtérnym w art. 15 ust. 4 dyrektywy 2006/123. Zobacz réwniez moja opinia w sprawie Hiebler
(C-293/14, EU:C:2015:472, pkt 56 i nast.).

» Od czasu traktatu z Amsterdamu, uzupelnionego i zmienionego traktatem z Lizbony. Na temat genezy tego przepisu zob. M. Krajewski,
[w:] M. Pechstein, C. Nowak, U. Héade (Hrsg.), Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und AEUV, Band II, Mohr Siebeck, Tiibingen,
2017, Artykut 14 TFUE, pkt 3 i nast.

%0 Zobacz art. 1 tego protokotu. W (mniej jasnej) kwestii genezy protokolu zalaczonego do traktatu z Lizbony — zob. D. Damjanovic,
B. de Witte, ,Welfare integration through EU law: the overall picture in the light of the Lisbon Treaty”, [w:] U. Neergaard, R. Nielsen,
L. Roseberry (Hrsg.), Integrating welfare functions into EU law — From Rome to Lisbon, DJOQF Publishing, Kebenhavn, 2009, s. 88, 89.

31 Zobacz podobnie wyrok z dnia 12 lutego 2008 r., BUPA i in./Komisja (T-289/03, EU:T:2008:29, pkt 166, 167). Zobacz réwniez wyrok
z dnia 20 kwietnia 2010 r., Federutility i in. (C-265/08, EU:C:2010:205, pkt 29): ,[...] w powyzszych ramach panstwom czlonkowskim
przystuguje uprawnienie — pod warunkiem przestrzegania prawa Unii — do okre$lania zakresu i organizacji $wiadczenia ustug
w ogdlnym interesie gospodarczym w danym panstwie”.

2 Zobacz wyrok z dnia 12 lutego 2008 r., BUPA i in./Komisja (T-289/03, EU:T:2008:29, pkt 172).

% Ibidem.

*  Ibidem. Zobacz réwniez wyrok z dnia 10 grudnia 1991 r., Merci convenzionali Porto di Genova (C-179/90, EU:C:1991:464, pkt 27).

% Zobacz opinia rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera w sprawie Federutility i in. (C-265/08, EU:C:2009:640, pkt 54).

% Ibidem, pkt 55.
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uzytecznos$ci publicznej naklada sie na ustugodawce poprzez powierzenie mu $wiadczenia danej
ustugi na podstawie kryterium interesu ogélnego, co gwarantuje, ze zadanie uslugi bedzie
wypelnione”?.

65. Co wiecej, art. 106 ust. 2 TFUE przytacza si¢ na og6t dla potrzeb ustanowienia odstepstwa od
regul konkurencji, chociaz zdarzalo sie, ze postanowienie to mialo znaczenie rdéwniez
w kontekscie ustanowienia odstepstwa od zasad swobodnego przeplywu?*. Wynika to z faktu, ze
postanowienie to znajduje sie wsréd regul konkurencji®*, odnoszac sie jednak do podlegania
przez przedsiebiorstwa ,zwlaszcza regutom konkurencji”*.

66. Na podstawie orzecznictwa przytoczonego w poprzednich punktach nalezy stwierdzi¢, ze
rzecza watpliwa jest, by ustugi takséwkarskie mogly by¢ postrzegane jako ustuga $§wiadczona
w ogblnym interesie gospodarczym. Odnosze bowiem wrazenie, ze ,definicja rynkowa”
zastosowana przez OMB jest zbyt waska. Moze si¢ zdarzy¢, ze lokalny transport jako calos¢ moze
stanowi¢ ustuge swiadczona w ogélnym interesie gospodarczym, ale nie jego czes$¢, jakim jest
(tradycyjny) lokalny transport prywatny w postaci ustug takséwkarskich. Bezsprzecznie istnieje
potrzeba zapewnienia mozliwosci lokalnego przemieszczania sie¢ Srodkami transportu,
niekoniecznie jednak musi si¢ to odbywac takséwka. Aby zilustrowa¢ méj punkt widzenia, podam
przyklad: z zalozenia, ze opieka nad dzie¢mi moglaby zosta¢ uznana przez panstwo czlonkowskie
za usluge swiadczona w ogdlnym interesie gospodarczym, z calg pewnoscia nie mozna wywodzic¢,
ze dotyczy to indywidualnej opieki nad dzieckiem w postaci niani; chodzi raczej o zbiorowa forme
opieki w postaci ztobka. To samo dotyczy lokalnego transportu. Postrzeganie go jako ustugi
$wiadczonej w ogdlnym interesie gospodarczym nie oznacza, Ze poszczegdlne osoby moga
oczekiwa¢ od danego miasta lub regionu zapewnienia im sieci taksowek. Potrzebe te musza
zaspokaja¢ inne formy transportu, te o charakterze zbiorowym.

67. Ponadto w duzych aglomeracjach, takich jak Barcelona, mieszkancy powinni mie¢ do
dyspozycji rézne srodki transportu. Mozna by sie zastanawia¢, czy istnienie funkcjonujacego
systemu takséwek mozna rzeczywiscie poréwnywac¢ z innymi, bardziej tradycyjnymi ustugami
$wiadczonymi w ogélnym interesie gospodarczym, ktére albo wymagaja duzych inwestycji, albo
specjalistycznej wiedzy w zakresie zaopatrzenia (jak np. dostarczanie wody, gazu, energii
elektrycznej, telekomunikacji i $wiadczenie uslug pocztowych), albo sa uslugami
specjalistycznymi (jak opieka zdrowotna), albo zawieraja w sobie nieodlaczny element
kolektywnosci (jak np. opieka nad dzie¢mi).

68. W zwiazku z powyzszym lokalny prywatny przewdz oséb moze z pewnoscia wypelni¢ luke
w sytuacjach nadzwyczajnych, np. gdy kto§ musi zosta¢ szybko przetransportowany do szpitala
(cho¢ w takiej sytuacji bardziej odpowiednim s$rodkiem transportu bedzie karetka). W takiej
sytuacji jednak zwiekszenie podazy ustug lokalnego przewozu z pewnoscia przyczyniloby sie do
istnienia funkcjonujacego systemu. Zagadka pozostaje dla mnie to, dlaczego taka podaz nie
miataby obejmowac na przyktad ustug PHV.

%7 Zobacz komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
Regionéw z dnia 20 grudnia 2011 r. ,Ramy jakosci dotyczace ustug $wiadczonych w interesie ogélnym”, COM(2011) 900 wersja
ostateczna, s. 3.

% Zobacz F. Martucci, Droit du marché intérieur de I'Union européenne, Presses Universitaires de France, Paris, 2021, pkt 129, 253.

¥ Cze$¢ trzecia, tytul VII, rozdzial 1, sekcja 1 (,Reguly majace zastosowanie do przedsiebiorstw”) Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej.

% Podkreslenie moje.
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69. Podsumowujac: nie zamierzam kwestionowaé¢ dazenia OMB do posiadania sprawnego
systemu lokalnego transportu prywatnego, ktéry stuzy do przewozenia klientéw o kazdej porze
i w dowolne miejsce.

70. W kazdym razie watpliwe jest, czy przedsiebiorstwa oferujace ustugi takséwkarskie wykonuja
zobowigzanie z tytulu ustug publicznych. Punktu odniesienia mozna szukaé¢ w definicji zawartej
w prawie wtérnym, w mysl ktérej ,,zobowiazanie z tytutu ustug publicznych” oznacza ,wymoég
okreslony lub ustalony przez wlasciwy organ, w celu zapewnienia §wiadczenia ustug uzytecznosci
publicznej w zakresie pasazerskiego transportu publicznego, ktérych $wiadczenia podmiot
$wiadczacy uslugi ze wzgledu na swéj wlasny interes gospodarczy bez rekompensaty nie podjalby
lub nie podjatby w takim samym zakresie lub na takich samych warunkach”*. Z kolei sam wymaég
posiadania zezwolenia, na podstawie ktérego ustugi takséwkarskie sg powszechne, sam w sobie nie
stanowi o istnieniu takiego zobowiazania z tytulu $wiadczenia ustug publicznych*.

71. Podsumowujac: OMB moze dazy¢ do zagwarantowania jakosci, bezpieczenstwa i dostepnosci
ustug taksowkarskich tylko wowczas, gdy nie stuzy to realizacji celéow gospodarczych. Ustugi
taksowkarskie nie moga natomiast by¢ chronione przed dalej idaca analiza tylko z tego wzgledu,
ze moglyby one stanowi¢ usluge swiadczong w ogélnym interesie gospodarczym.

2) Zachowanie wilasciwej rownowagi miedzy dostawcami ustug PHV a dostawcami ustug
taksowkarskich

72. W zakresie, w jakim rozpatrywane $rodki maja na celu ,zachowanie réwnowagi” miedzy
dwoma rodzajami transportu: takséwkami i PHV, wystarczy nadmieni¢, ze watpliwe jest, czy
nalezy zachowywac¢ tego rodzaju réwnowage miedzy dwoma rodzajami ustug, ktére — jak juz
ustalono powyzej — upodabniaja sie do siebie na tyle, Ze staja si¢ niemalze identyczne. Mozna sie
ponadto zastanawiaé, czy najlepszym sposobem na zachowanie réwnowagi nie jest stworzenie
systemu innego niz stosowanie interwencji panstwa®. Zgodnie z przyjeta w TFUE logika rynku
wewnetrznego rownowage te zachowuje sie zazwyczaj poprzez koncepty, o ktérych zwykle
zapomina sie w dyskusji dotyczacych takich spraw jak ta, a mianowicie poprzez podaz i popyt.

73. W zwiazku z tym utrzymanie réwnowagi miedzy ustugami PHV a ustugami takséwkarskimi
nie moze by¢ uznawane za nadrzedny wzglad interesu ogdélnego. Wrecz przeciwnie: jezeli OMB
rzeczywiscie nosi sie z zamiarem zapewnienia odpowiedniego systemu lokalnego transportu
prywatnego, jak stwierdzono powyzej, woéwczas zwiekszenie podazy poprzez dopuszczenie
wiekszej liczby PHV z pewno$cia bardziej przyczyniloby sie do rozwigzania problemu.

# Zobacz art. 2 lit. e) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1370/2007 z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczacego
uslug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG)
nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz.U. 2007, L 315, s. 1).

# Zobacz analogicznie wyrok z dnia 11 lipca 2013 r. Femarbel (C-57/12, EU:C:2013:517, pkt 49).

#  Pragne podkresli¢, ze kwestia ta jest niezalezna od tego, czy i do jakiego stopnia nowe przedsiebiorstwa przewozowe, poprzez tworzone
przez nie nowe modele biznesowe, nie tylko dopasowuja podaz do popytu, ale réwniez samodzielnie tworzg podaz. Dobrym przykladem
w tym wzgledzie sa dzialania platform takich jak Uber; zob. moja opinia w sprawie Asociacién Profesional Elite Taxi (C-434/15,
EU:C:2017:364, pkt 43).
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3) Zarzgdzanie lokalnym transportem, ruchem drogowym i sposobem uzytkowania przestrzeni
publicznej oraz ochrona sSrodowiska

74. W zakresie, w jakim wskazane ograniczenia nie polegaja na zapewnieniu ostony gospodarczej
rynkowi takséwkarskiemu chroniacej go przed realiami obrotu gospodarczego, moga by¢ one — co
do zasady — uznane za nadrzedny wzglad interesu ogélnego.

75. Nalezy podkresli¢, ze Trybunal uznal juz za nadrzedne nastepujace wzgledy interesu
ogblnego: ochrone $rodowiska miejskiego* oraz konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa
w ruchu drogowym*. Wzgledy te nie do korica odpowiadaja jednak tym powotanym w niniejszej
sprawie. Niemniej jednak uwazam, ze cele, jakim odpowiada zarzadzanie transportem lokalnym,
ruchem drogowym i sposobem uzytkowania przestrzeni publicznej stanowia nadrzedny wzglad
interesu ogdlnego. Niemalze oczywiste jest, ze miasta i aglomeracje maja interes w zapewnieniu
plynnego ruchu drogowego, unikaniu zatoréw i — ogélnie rzecz biorac — w zapewnieniu
przestrzeni publicznej gwarantujacej wysoki poziom jakosci zycia.

76. Rowniez ochrona $rodowiska moze co do zasady stanowi¢ nadrzedny wzglad interesu
ogblnego ™.

b) Adekwatnosc

77. Co wiecej, rozpatrywane $rodki musza by¢ odpowiednie do osiagniecia celu wynikajacego ze
wskazywanego nadrzednego wzgledu interesu ogdlnego, a wiec wymodg posiadania zezwolen
i zachowania wynoszacej 1:30 proporcji miedzy zezwoleniami na $wiadczenie ustug PHV
a licencjami na takséwke musi we wtasciwy sposéb przekladac¢ sie na zagwarantowanie jakosci,
bezpieczenstwa i dostepnosci ustug takséwkarskich, zarzadzanie transportem lokalnym, ruchem
drogowym i sposobem uzytkowania przestrzeni publicznej oraz na ochrone $rodowiska. Taka
adekwatno$¢ srodka oznacza réwniez, ze wyznaczony cel jest realizowany w sposéb spéjny
i systematyczny. Ocena, czy Srodek ten jest wlasciwy, bedzie nalezala do sadu odsytajacego. Cho¢
opierajac sie juz na informacjach przedstawionych Trybunalowi i stanowiskach uczestnikéw
postepowania nie dostrzegam zadnego problemu zwiazanego z wymogiem uzyskania zezwolenia,
zagadka pozostaje dla mnie adekwatno$¢ przyjetej proporcji 1:30 i nie jestem w stanie dostrzec
niczego, co przemawialoby na jej rzecz.

1) Wymodg posiadania zezwolenia

78. Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze prawo Unii nie przewiduje zadnych ogélnych zakazéw, ktére
ograniczalyby przystugujaca jednostce samorzadu terytorialnego, takiej jak OMB, mozliwos¢
nalozenia na podmioty gospodarcze chcace $wiadczy¢ ustugi PHV wymogu, aby uzyskaly
zezwolenie uwzgledniajace specyfike danego regionu. Jezeli OMB uznaje, Ze istnieja pewne
kwestie nieuwzglednione w (pierwszym) krajowym zezwoleniu, moze — co do zasady — nalozy¢
na podmioty chcace potencjalnie swiadczy¢ ustugi PHV wymoég uzyskania drugiego zezwolenia.
Jasne jest, ze sytuacja poszczegélnych miast czy tez aglomeracji na obszarze calej Unii

#  Zobacz wyrok z dnia 29 listopada 2001 r., De Coster (C-17/00, EU:C:2001:651, pkt 38). Zobacz réwniez art. 4 pkt 8 dyrektywy 2006/123.
Tego rodzaju ochrona obejmuje utrzymanie jakosci zycia os6b mieszkajacych w centrum miasta w danej gminie miejskiej oraz unikanie
istnienia ,pustostanéw” w centrum miast, co lezy w interesie dobrego planowania przestrzennego na wszystkich szczeblach. Zobacz
wyrok z dnia 30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 134).

% Zobacz wyrok z dnia 15 pazdziernika 2015 r., Grupo Itevelesa i in. (C-168/14, EU:C:2015:685, pkt 74 i przytoczone tam orzecznictwo).
% Zobacz wyrok z dnia 24 marca 2011 r., Komisja/Hiszpania (C-400/08, EU:C:2011:172, pkt 74).
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Europejskiej jest odmienna pod wzgledem lokalnych probleméw, takich jak zageszczenie ruchu
i zanieczyszczenia. Elementy nieuwzglednione lub niezbadane w kontekécie udzielania
zezwolenia krajowego moga by¢ zatem co do zasady przedmiotem uregulowania za pomoca
zezwolenia lokalnego. Stanowi to praktyczny przyklad ,pomocniczosci” w dostlownym, a nie
technicznym znaczeniu tego pojecia.

79. Niezaleznie od powyzszego jednak tego rodzaju drugie zezwolenie musi opieraé sie na
kwestiach dodatkowych wzgledem kwestii ujetych w pierwszym zezwoleniu. Jak stusznie
przypomina rzad czeski, srodek wprowadzony przez panstwo czlonkowskie nie moze by¢
postrzegany jako wykraczajacy poza to, co jest konieczne do osiagniecia zamierzonego celu, jezeli
stanowi to powtdrzenie weryfikacji przeprowadzonej juz w ramach innych procedur, badz to
w tym samym panistwie, badz tez w innym panstwie czlonkowskim®. W niniejszym przypadku
skutkuje to tym, ze drugie zezwolenie nie moze w zadnym wypadku oznacza¢ dla podmiotéw
gospodarczych chcacych oferowac ustugi PHV obowiazku przechodzenia tej samej weryfikacji,
ktora jest niezbedna do uzyskania pierwszego zezwolenia. W zwigzku z tym pragne zauwazy¢, ze
w zadnym momencie nie podnoszono, ani tym bardziej nie wykazano, Ze oferowanie uslug
taksowkarskich w braku zamknietego systemu licencji nie byloby rentowne. Mozna natomiast
twierdzi¢, ze przyklady innych miast i obszaréw w Unii Europejskiej, w ktérych ustugi
takséwkarskie s3 uregulowane jedynie nieznacznie, wyraznie $wiadcza o tym, Ze jest zgola
inaczej*.

2) Proporcja 1:30

80. W tym miejscu nalezy stwierdzi¢, ze OMB — poza tym, ze wspomnial o celach, do ktérych
realizacji dazy, i wyjasnil je w abstrakcyjny sposéb — nie przedstawil Trybunalowi zadnych
informacji wskazujacych powody, dla ktérych rozpatrywane $rodki miatyby by¢ odpowiednie do
realizacji celu, jakim jest zarzadzanie transportem lokalnym, ruchem drogowym i uzytkowaniem
przestrzeni publiczne;j.

81. W zadnym momencie OMB nie udowodnil, Ze ograniczenie wydawania zezwolen
z zachowaniem proporcji jednego zezwolenia na §wiadczenie ustug PHV na trzydziesci licencji na
taksowke jest odpowiednie do tego, aby zrealizowac cel, jakim jest zarzadzanie transportem
lokalnym, ruchem drogowym i sposobem, w jaki jest uzytkowana przestrzenn publiczna jak
réowniez ochrona srodowiska. Nic tez nie §wiadczy o tym, aby cel ten byl realizowany w sposéb
spojny i systematyczny. Tego rodzaju niewystarczajace uzasadnienie wywoluje wiecej pytan niz
daje odpowiedzi. Nadal nie jest dla mnie jasne, w jaki sposéb OMB chce w sposéb spdjny
reformowac i regulowac lokalny transport niepubliczny: dlaczego ustugi takséwkarskie i ustugi
PHV podlegaja réznym systemom prawnym, skoro zaspokajaja jeden i ten sam rodzaj popytu
(lokalny indywidualny transport prywatny) i skoro — jak ustalil sad krajowy — stanowia dla siebie
konkurencje? Dlaczego nie przeprowadza si¢ analizy systemu majacego zastosowanie do ustug
taksowkarskich, a zamiast tego ogranicza sie dostep do rynku ustug PHV w taki sposéb, ze tego
rodzaju dzialalno$¢ staje si¢ niemozliwa? Liczba licencji na takséwke utrzymuje sie od
dziesigcioleci na tym samym poziomie. Chociaz, jak wyjasniono we wstepie niniejszej opinii, czasy

¥ Zobacz wyroki: z dnia 22 stycznia 2002 r., Canal Satélite Digital (C-390/99, EU:C:2002:34, pkt 36); z dnia 10 listopada 2005 r.,
Komisja/Portugalia (C-432/03, EU:C:2005:669, pkt 45).

Z badania przeprowadzonego dla Komisji przez jedna z kancelarii prawnych i Uniwersytet Bocconi wynika, ze istnieje szereg panstw
czlonkowskich i duzych miast, ktére nie wprowadzily zadnych ograniczen ilosciowych. Zobacz opracowanie ,Study on passenger
transport by taxi, hire car with driver and ridesharing in the EU. Final Report”, op.cit., s. 8, 31, 32. Opracowanie jest dostepne na stronie
internetowej:
https://transport.ec.europa.eu/system/files/2017-05/2016-09-26-pax-transport-taxi-hirecar-w-driver-ridesharing-final-report.pdf.
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i rynki ulegly zmianie, system taksdéwkarski pozostaje, metaforycznie rzecz ujmujac, skostnialy,
a nowym podmiotom nie pozostaje nic innego, jak sie po prostu dostosowaé. By¢ moze na
gruncie wewnetrznego prawa hiszpanskiego w tym systemie istnieje jaka$ logika. Nie spelnia ona
jednak kryterium adekwatnosci na gruncie art. 49 TFUE. Udzielenie odpowiedzi na te pytania
pozostawiam OMB. W ramach niniejszego postepowania takie odpowiedzi nie padly.

82. Podczas rozprawy okazalo sie, ze liczba licencji na takséwke pozostaje od konca lat
osiemdziesigtych XX wieku na tym samym poziomie. Nie wydaje sie¢ nowych licencji. Gdy
posiadacz licencji zaprzestaje prowadzenia dzialalnosci, licencja moze zosta¢ sprzedana na rynku
wtédrnym. Podczas gdy ,pierwotne” licencje, uzyskiwane w tamtym czasie bezposrednio od
panstwa, kosztowaly mniej niz 100 EUR, dzisiaj na rynku wtérnym osiagaja cene ponad 100 000

EUR. Jezeli OMB chce regulowa¢ rynek taksowek i PHV w sposdb systematyczny i spdjny,
dobrym punktem wyjscia moze by¢ eliminacja rynku wtérnego. Przy okazji taki stan rzeczy dobit-
nie $wiadczy o tym, ze istnienie statych taryf w przypadku takséwek ma skutek w postaci subsydio-
wania krzyzowego wspomnianych optat za licencje uzyskane na rynku wtérnym. Innymi stowy —
gdyby OMB chcial rzeczywiscie powaznie podejs¢ do reformy systemu, siegnatby do podstaw
problemu. ,Reformowanie” kosztem ustug PHV sprowadza si¢ do kosmetycznych poprawek. Zro-
zumialym moze by¢ to, ze prawdziwa reforma i liberalizacja catego systemu uslug takséwkarskich
i ustug PHV stawia w bardzo niekorzystnej sytuacji tych, ktérzy duzo zaplacili za licencje i daza do
odzyskania kosztéw dzieki stalym (wysokim) oplatom za przewozy takséwkowe. Niemniej jednak
istnieja inne sposoby, aby zniwelowa¢ ryzyko pozostawienia takich oséb samym sobie niz dziala-
nie kosztem PHV i swobody przedsiebiorczosci.

3) Wniosek

83. Na podstawie informacji przekazanych przez sad odsylajacy i strony w toku postepowania
nalezy stwierdzi¢, ze rozpatrywane $rodki, w zakresie, w jakim przewiduja one proporcje,
w ramach ktoérej na kazde trzydziesci wydanych licencji na takséwke moze by¢ wydane jedno
zezwolenie na $wiadczenie ustug PHV, nie sa odpowiednie do realizacji celu, jakim jest
zarzadzanie transportem lokalnym, ruchem drogowym i sposobem uzytkowania przestrzeni
publicznej czy tez ochrona $rodowiska, w zwigzku z czym stanowia one nieproporcjonalne
ograniczenie wynikajacej z art. 49 TFUE swobody przedsiebiorczosci.

V. Whnioski

84. W $wietle powyzszego proponujg, aby na pytania zadane przez Tribunal Superior de Justicia
de Cataluna (wyzszy trybunal sprawiedliwosci Katalonii, Hiszpania) Trybunal Sprawiedliwosci
udzielil nastepujacej odpowiedzi:

1) Artykut 49 TFUE

nalezy interpretowac w ten sposob, ze nie stoi on na przeszkodzie przepisom krajowym, ktére
nakladaja na podmioty gospodarcze chcace $wiadczy¢ uslugi wynajmu prywatnych
samochodéw osobowych z kierowca (PHV) w granicach strefy metropolitalnej wymég
uzyskania odpowiedniego zezwolenia, w sytuacji gdy podmioty te posiadaja juz zezwolenie
krajowe umozliwiajace im $wiadczenie ,miedzymiastowych” i ,miejskich” ustug PHV na
terytorium catego kraju, a takie zezwolenie nie wymaga powtérzenia przeprowadzonej
uprzednio weryfikacji.
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2) Artykul 49 TFUE

nalezy interpretowaé w ten sposob, Ze stoi on na przeszkodzie ograniczeniu liczby takich
zezwolen na $wiadczenie ustug PHV do jednego zezwolenia na kazde trzydzie$ci wydanych
licencji na taks6éwke w tym samym obszarze metropolitalnym.
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