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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
NILSA WAHLA
przedstawiona w dniu 5 czerwca 2014 r."

Sprawa C-270/13

Iraklis Haralambidisprzeciwko
Calogerowi Casillemu
[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

zlozony przez Consiglio di Stato (Wtochy)]

Swobodny przeptyw pracownikéw — Funkcje prezesa organu zarzadzajacego portem — Artykul 45
ust. 4 TFUE — Kryterium odnoszace si¢ do przynalezno$ci panstwowej — Pojecie ,administracji
publicznej” — Uprawnienia przyznane na gruncie prawa publicznego — Funkcje pelnione w interesie
ogbélnym — Uprawnienia wykonywane sporadycznie lub w nadzwyczajnych okolicznosciach

1. Czy stanowisko prezesa organu zarzadzajacego portem miesci sie w zakresie pojecia ,administracji
publicznej” w rozumieniu art. 45 ust. 4 TFUE, a w konsekwencji, czy panstwa czlonkowskie moga
zastrzega¢ dostep do tego stanowiska wylacznie dla swoich obywateli, na zasadzie odstepstwa od
zasady swobodnego przeplywu pracownikéw? Taki jest w istocie gléwny problem postawiony
w pytaniach prejudycjalnych skierowanych przez Consiglio di Stato (rade panstwa) (Wlochy).

2. Pojecie ,administracji publicznej” bylo juz przedmiotem wielu orzeczen Trybunalu wydanych
zarbwno w procedurze prejudycjalnej, jak i w ramach postepowan w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego. Wiele orzeczen Trybunalu, zwlaszcza tych wczesniejszych,
zostalo jednak sformulowanych w sposéb do$¢ zwiezly i brak w nich jednoznacznego wyjasnienia
kwestii, ktére moim zdaniem majg zasadnicze znaczenie dla oceny, czy dane stanowisko w strukturach
administracji publicznej panstwa czlonkowskiego objete jest zakresem stosowania art. 45 ust. 4 TFUE.

3. Niniejsza sprawa daje zatem Trybunalowi mozliwo$¢ doprecyzowania i dalszego wyjasnienia pojecia

»administracji publicznej” — pojecia, ktérego zakres i znaczenie mozna oceni¢ wylacznie, jak postaram
sie wyjasni¢ w niniejszej opinii, odwolujac si¢ do samego ratio legis art. 45 ust. 4 TFUE.

1 — Jezyk oryginaltu: angielski.
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I — Wlasciwe przepisy ustawodawstwa wloskiego

4. Artykul 38 ust. 1 i 2 dekretu ustawodawczego nr 165 z dnia 30 marca 2001 r., zatytulowanego
»Przepisy ogolne dotyczace organizacji pracy w administracji publicznej”?, w brzmieniu obowiazujacym

w okresie wlasciwym dla okolicznosci faktycznych, stanowi:

»1. Obywatele panstw czlonkowskich [Unii] maja dostep do stanowisk w strukturach administracji
publicznej, ktéore nie wigza sie z bezposrednim lub posrednim wykonywaniem wtadztwa publicznego
lub ktére nie wiaza sie z ochrona interesu narodowego.

2. W drodze dekretu prezesa rady ministréw [...] okre$la sie stanowiska i funkcje, do ktérych dostep
zastrzezony jest dla obywateli Wtoch, jak réwniez obowigzkowe kryteria regulujace dostep do
stanowisk dla obywateli, o ktérych mowa w ust. 1”.

5. Przedmiotowy dekret prezesa rady ministréw zostal przyjety w dniu 7 lutego 1994 r.°. Artykut 1
ust. 1 lit. b) tego dekretu stanowi, ze stanowiska w strukturach administracji publicznej, do ktérych
dostep ograniczony jest do os6b posiadajacych obywatelstwo wloskie, obejmuja ,stanowiska
administracyjne najwyzszego szczebla w strukturach terenowych administracji publicznej panstwa,
w tym w samodzielnych organach administracyjnych, podmiotach publicznych nieprowadzacych
dzialalnosci gospodarczej, w organach administracyjnych prowincji i gmin oraz regionéw, a takze
w banku Wloch”.

6. Zgodnie z postanowieniem odsylajacym organ zarzadzajacy portem jest instytucja publiczna
szczeg6lnego rodzaju, ktérej funkcjonowanie reguluje ustawa nr 84 z dnia 28 stycznia 1994 r.,
zatytutowana ,,Przeksztalcenie przepiséw dotyczacych portéw” (zwana dalej ,,ustawa nr 84/1994”)*

7. Na mocy art. 6 ust. 1 ustawy nr 84/1994 ustanawia si¢ organ zarzadzajacy portem w Brindisi oraz
w innych miejscach, powierzajac mu wykonywanie nastepujacych zadan:

»a)  kierowanie dzialalno$cia portu oraz innymi pracami o charakterze handlowym i przemystowym
prowadzonymi w portach, ich programowanie, koordynowanie, promowanie i kontrolowanie,
z uprawnieniami regulacyjnymi oraz w zakresie wydawania zarzadzen, w szczegdlnosci
w odniesieniu do ryzyka wypadkéw zwigzanych z takimi dzialaniami oraz bezpieczenstwa
i higieny pracy [...];

b)  zwykle i nadzwyczajne utrzymanie czesci wspdlnych w obszarze portowym [...];

¢)  zlecanie i nadzorowanie prac zwigzanych z odptatnym $wiadczeniem [...] uzytkownikom portu
[...] uslug w interesie ogélnym, zgodnie z dekretem ministra infrastruktury i transportu”.

8. Zgodnie z art. 6 ust. 2—4 ustawy nr 84/1994 organ zarzadzajacy portem ma osobowos$¢ prawna
podmiotu prawa publicznego i posiada niezalezno$¢ administracyjna, z zastrzezeniem przepisow
art. 12 tej ustawy, a takze pewien stopienn samodzielnosci budzetowej i finansowej. Zarzadzanie jego
majatkiem i finansami reguluje rozporzadzenie dotyczace rachunkowosci zatwierdzone przez ministra
transportu i zeglugi, w porozumieniu z ministrem skarbu. Sprawozdanie finansowe organu
zarzadzajacego portem jest kontrolowane przez wloski trybunat obrachunkowy.

2 — Decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, Norme generali sull'ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche
(dodatek zwyczajny nr 112 do GURI nr 106 z dnia 9 maja 2001 r.).

3 — Dekret okreslajacy zasady dostepu do stanowisk w strukturach administracji publicznej dla obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
(Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 7 febbraio 1994, n. 174, Regolamento recante norme sull’accesso dei cittadini degli Stati
membri dell'Unione europea ai posti di lavoro presso le amministrazioni pubbliche) (GURI nr 61 z dnia 15 marca 1994 r.).

4 — Legge 28 gennaio 1994, n. 84, Riordino della legislazione in materia portuale (dodatek zwyczajny nr 21 do GURI nr 28 z dnia 4 lutego
1994 r.).
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9. Zgodnie z art. 7 ustawy nr 84/1994:

»1. W sklad organéw kierowniczych organu zarzadzajacego portem wchodza: a) prezes; b) komitet
portowy; c) sekretariat generalny; d) komisja rewizyjna.

2. Koszty wynagrodzenia prezesa [oraz innych czlonkéw organéw kierowniczych organu
zarzadzajacego portem] pokrywa organ zarzadzajacy portem, a wysoko$¢ wynagrodzenia ustala komitet
portowy w ramach maksymalnej kwoty okreslonej [...] w dekrecie ministra transportu i zeglugi [...]”.

10. Ten sam artykul w ust. 3 stanowi, Ze minister transportu i zeglugi moze w pewnych
okoliczno$ciach zarzadzi¢, w drodze dekretu, odwotanie prezesa ze stanowiska i rozwiazanie komitetu
portowego.

11. Artykul 8 ust. 1 i 2 ustawy nr 84/1994 stanowi, ze prezes organu zarzadzajacego portem
powolywany jest w drodze dekretu ministra transportu i zeglugi, w porozumieniu z danym regionem,
z grupy trzech ekspertéw posiadajacych odpowiednie kwalifikacje w dziedzinie transportu i ekonomii
w sektorze zwigzanym z portami, wyznaczonych przez odpowiednie organy wtlasciwej prowingji,
wlasciwego miasta i wlasciwej izby handlowej. Kadencja prezesa jest czteroletnia, z mozliwoscia
jednokrotnego odnowienia. Prezes reprezentuje organ zarzadzajacy portem.

12. W mysl art. 8 ust. 3 tej ustawy zadania prezesa organu zarzadzajacego portem sa nastepujace:

»2)  przewodniczenie komitetowi portowemu;

b)  przedkiadanie do zatwierdzenia komitetowi portowemu trzyletniego planu operacyjnego;

c¢)  przekazywanie do zatwierdzenia komitetowi portowemu planu zagospodarowania portu;

d)  przedkladanie komitetowi portowemu projektéw decyzji w sprawie projektu budzetu i jego
zmian, bilansu i wynagrodzenia sekretarza generalnego, a takze realizacji porozumien umownych

z personelem technicznym i operacyjnym sekretariatu;

e)  przedkladanie komitetowi portowemu propozycji projektéw decyzji w sprawie koncesji, o ktérych
mowa w art. 6 ust. 5;

f) zapewnianie koordynacji prac prowadzonych w porcie przez rézne organy administracji
publicznej, a takze koordynacji i kontroli prac wymagajacych udzielenia licencji i koncesji, jak
réwniez uslug portowych [...];

h)  zarzadzanie obszarami morskimi i mieniem morskim, ktére wchodza w zakres [kompetencji
terytorialnych prezesa], zgodnie z obowiazujacymi przepisami i wykonywanie, po zasiegnieciu
opinii komitetu portowego, funkcji okreslonych w art. 36-55 i 68 [wloskiego] kodeksu zeglugi[®
] oraz w zasadach wdrazania tych przepiséw;

5 — Przepisy wloskiego kodeksu zeglugi, o ktérych mowa, dotycza koncesji lub uzytkowania obszaréw morskich bedacych wtasnoscia panstwa
(art. 36-55) oraz nadzoru nad pracami prowadzonymi w portach (art. 68).
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i)  wykonywanie uprawnien przyznanych organowi zarzadzajacemu portem na podstawie art. 16[° ]
i 18[” ] oraz udzielanie, po konsultacji z komitetem portowym, zezwolen i koncesji okreslonych
w tych artykulach, w przypadku gdy ich okres obowigzywania nie przekracza czterech lat,
a takze okreslanie kwoty naleznych opfat [...];

1) promowanie tworzenia zwiazkéw zawodowych pracownikéw portéw [...];

m) zapewnianie zeglowno$ci w obszarze portowym oraz wykonania prac wydobywczych
i konserwacyjnych na dnie morza [...] w sytuacji wymagajacej natychmiastowego dziatania
i zaistnienia pilnej potrzeby, w drodze wydawania wiazacych decyzji [...];

n) przedstawianie wnioskdw w przedmiocie wyznaczania stref wolnoctowych, po konsultacji
z urzedem morskim oraz z zainteresowanymi wladzami lokalnymi;

na) wykonywanie jakichkolwiek innych uprawnien, ktére na mocy niniejszej ustawy nie zostaly
przyznane innym organom kierowniczym organu zarzadzajacego portem”.

13. Zgodnie z art. 12 ustawy nr 84/1994 organ zarzadzajacy portem podlega nadzorowi ministra
transportu i zeglugi. W szczegdlnosci decyzje prezesa organu zarzadzajacego portem oraz komitetu
portowego wymagaja zatwierdzenia przez ministra, jezeli dotycza: a) zatwierdzenia projektu budzetu,
potencjalnych zmian do tego projektu oraz bilansu; a takze b) naboru technicznego i operacyjnego
personelu sekretariatu. Co wiecej, decyzje, o ktérych mowa powyzej w lit. a), wymagaja takze zgody
ministra skarbu. Wiloski trybunal obrachunkowy ponadto sprawuje nadzér nad okre$lonymi
dzialaniami organu zarzadzajacego portem.

II — Okolicznosci faktyczne, postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

14. Dekretem z dnia 7 czerwca 2011 r. wydanym po przeprowadzeniu regulowanej ustawowo
procedury naboru wloski minister infrastruktury i transportu powotal Iraklisa Haralambidisa (zwanego
dalej ,I. Haralambidisem”), obywatela Grecji, na stanowisko prezesa organu zarzadzajacego portem
w Brindisi (Wtochy).

15. Nastepnie jeden z pozostalych kandydatéw na to stanowisko, Calogero Casilli (zwany dalej
»C. Casillim”), obywatel Wtoch, wnidst skarge do Tribunale amministrativo regionale per la Puglia,
Sede di Lecce (regionalnego sadu administracyjnego dla regionu Apulia z siedziba w Lecce, zwanego
dalej ,TAR Puglia”), wnoszac o stwierdzenie niewazno$ci dekretu ministra. Calogero Casilli twierdzi, ze
I. Haralambidis nie moglt by¢ powotany na stanowisko prezesa organu zarzadzajacego portem
w Brindisi, poniewaz nie spelnia kryterium posiadania obywatelstwa wloskiego, ktére jest uznawane za
bezwzgledny warunek objecia takiego stanowiska publicznego.

16. TAR Puglia uznal skarge wniesiong przez C. Casillego za zasadna i wyrokiem z dnia 26 czerwca
2012 r. stwierdzil niewazno$¢ dekretu ministra w sprawie powotania I. Haralambidisa.

17. Iraklis Haralambidis wnidst skarge kasacyjna od wyroku TAR Puglia do Consiglio di Stato. W tym
kontekscie I. Haralambidis podniésl, ze zakladajac stuszno$¢ interpretacji, zgodnie z ktéra warunkiem
objecia przedmiotowego stanowiska jest posiadanie obywatelstwa wloskiego, majace zastosowanie
przepisy bylyby sprzeczne z art. 45 ust. 4 TFUE.

6 — Artykul 16 ustawy nr 84/1994 dotyczy ,operacji portowych i ustug portowych”.
7 — Artykul 18 ustawy nr 84/1994 dotyczy ,udzielania koncesji na prowadzenie dzialalnosci na obszarach [portowych] i nabrzezach”.
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18. Z uwagi na powziete watpliwosci co do zgodno$ci stosownych przepiséw prawa wloskiego
z prawem Unii Consiglio di Stato postanowila zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie do Trybunalu
z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

,,1)

2)

3)

4)

Zwazywszy, ze nieistotne w niniejszej sprawie [dotyczacej powolania obywatela innego panstwa
czlonkowskiego Unii Europejskiej na stanowisko prezesa organu zarzadzajacego portem,
bedacego osoba prawng, ktéra mozna uznaé¢ za podmiot prawa publicznego] wydaje sie
wykluczenie, o ktérym mowa w art. 45 ust. 4 TFUE, w zakresie, w jakim dotyczy ono [...]
zatrudnienia w administracji publicznej (niewystepujacego [...] w analizowanym przypadku), oraz
poniewaz powierzenie stanowiska prezesa organu zarzadzajacego portem mozna traktowac jako
»podjecie pracy« w szerokim pojeciu, [...] czy klauzula zastrzegajaca pelnienie takiej funkcji
wylacznie dla obywateli Wloch wprowadza — czy nie - dyskryminacje ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa zakazang we wskazanym art. 45 TFUE?

[Czy] w przeciwnym razie mozna uznaé, ze sprawowanie stanowiska prezesa wloskiego organu
zarzadzajacego portem przez obywatela innego panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej jest
objete przepisami dotyczacymi swobody przedsiebiorczosci, o ktérej mowa w art. 49
i nast. TFUE, oraz czy w takim przypadku ustanowiony w prawie krajowym zakaz obejmowania
takiego stanowiska przez obywatela innego panstwa niz Wlochy wprowadza — czy nie —
dyskryminacje ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, czy tez taka sytuacje mozna uznaé za
wykluczong z zakresu art. 51 TFUE?

[Czy] mozna ewentualnie uznaé, ze sprawowanie stanowiska prezesa wloskiego organu
zarzadzajacego portem przez obywatela innego panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej
stanowi $wiadczenie »ustug« w rozumieniu dyrektywy 2006/123/WE[® ], czy wykluczenie
stosowania powotanej dyrektywy do uslug portowych jest istotne dla celéw niniejszego
postepowania, a jesli tak nie jest, to czy istniejacy we wloskich przepisach prawa zakaz
obejmowania takiego stanowiska stanowi — czy nie — dyskryminacje ze wzgledu na przynalezno$c¢
panstwowa?

Tytulem Zzadania ewentualnego [...], czy sprawowanie stanowiska prezesa wloskiego organu
zarzadzajacego portem przez obywatela innego panstwa czltonkowskiego Unii Europejskiej, jesli
zostanie uznane za nieobjete powolanymi przepisami, moze jednak by¢ analizowane w sposéb
bardziej ogdlny zgodnie z art. 15 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej [(zwanej dalej
»karta«)], jako przywilej stanowiacy cze$¢ praw obywatela Unii [...] do »wykonywania pracy,
korzystania z prawa przedsiebiorczosci oraz $wiadczenia ustug w kazdym panstwie
czlonkowskim«, réwniez niezaleznie od szczegdélnych przepiséw »sektorowych«, zawartych
w art. 45 TFUE, 49 i nast. TFUE oraz w [dyrektywie 2006/123], i czy w zwigzku z tym istniejacy
we wloskich przepisach prawa zakaz obejmowania takiego stanowiska jest sprzeczny — czy nie —
z réwnie ogdlnym zakazem dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa
ustanowionym w art. 21 ust. 2 [karty]?”.

19. W niniejszym postepowaniu uwagi na piSmie przedlozyli: I. Haralambidis, C. Casilli, Autorita
Portuale di Brindisi, rzady wloski, hiszpanski i niderlandzki oraz Komisja Europejska.

20. W dniu 12 lutego 2014 r. Trybunal zwrdécit sie do rzadu wloskiego o udzielenie pewnych wyjasnien
odnosnie do wykladni okres§lonych przepisow prawa wloskiego, jednoczesnie zwracajac sie do stron
postepowania o skoncentrowanie si¢ w ustnych stanowiskach na dwoch pierwszych pytaniach
przedstawionych przez sad odsylajacy. Rzad wloski odpowiedzial na zZadanie udzielenia wyjasnien
w dniu 27 lutego 2014 r.

8 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym (Dz.U. L 376, s. 36).
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21. Zaréwno rzad wloski, jak i Komisja przedstawili swoje stanowiska ustne na rozprawie w dniu
26 marca 2014 r.

III — Analiza

A — Przeformutowanie pytan prejudycjalnych

22. W swoich czterech pytaniach sad odsylajacy zasadniczo zwraca si¢ o pomoc w ustaleniu, czy
przepis prawa krajowego, zgodnie z ktérym dostep do stanowiska prezesa organu zarzadzajacego
portem ograniczony jest wylacznie do obywateli danego panstwa, jest zgodny z prawem Unii.

23. Mysle, ze przed rozpoczeciem analizy istotne jest umiejscowienie przedmiotowej sprawy we
wlasciwym kontekscie prawnym, aby w sposéb prawidlowy przeformulowac pytania prejudycjalne.
W tym celu przedstawie cztery uwagi wstepne.

24. Po pierwsze, tre$¢ wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zawiera odniesienie do
kilku przepiséw prawa pierwotnego Unii (mianowicie art. 45 TFUE, art. 49 i nast. TFUE, a takze
art. 15 i art. 21 ust. 2 karty) oraz prawa wtérnego (mianowicie przepiséw dyrektywy 2006/123), ze
wskazaniem na ich potencjalng niezgodno$¢ z przepisami krajowymi, ktérych dotyczy niniejsza
sprawa.

25. Jednakze jak juz wspomnialem we wprowadzeniu do niniejszej opinii, moim zdaniem jasne jest, ze
kluczowym przepisem prawa Unii w przedmiotowej sprawie jest jednak art. 45 TFUE.

26. Pomimo watpliwosci wyrazonych z jednej strony przez sad odsylajacy, a z drugiej przez rzad wloski
jestem zdania, ze prezesa organu zarzadzajacego portem mozna uznac za ,pracownika” w rozumieniu
art. 45-48 TFUE.

27. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu termin ,pracownik” ma znaczenie autonomiczne
w prawie Unii i nie wolno go interpretowa¢ odmiennie w my$l przepiséw lub zasad obowiazujacych
w poszczegblnych panstwach cztonkowskich’. Ponadto pojecie to, ogélnie rzecz ujmujac, obejmuje
kazda osobe, ktéra wykonuje czynnosci rzeczywiste i efektywne, przy czym nie obejmuje to czynnosci
wykonywanych na tak niewielka skale, ze mozna je jedynie uzna¢ za marginalne i pomocnicze. Cecha
charakteryzujaca stosunek pracy jest okoliczno$¢, ze dana osoba wykonuje przez pewien okres na
rzecz innej osoby i pod jej kierownictwem $wiadczenia, za ktére w zamian otrzymuje wynagrodzenie *°.

28. W mysl argumentéw podnoszonych przez rzad hiszpanski oraz Komisje prezes organu
zarzadzajacego portem wydaje sie spelnia¢ te wymogi. Osoba powolana na to stanowisko nawigzuje
bowiem stosunek umowny z organem zarzadzajacym portem, ktéry w zamian za prace $wiadczona
przez te osobe regularnie w ustalonym okresie (czterech lat, z mozliwoscia jednokrotnego odnowienia
kadencji) wyptaca jej wynagrodzenie. Kwota wynagrodzenia okreslana jest z géry i ustalana w oparciu
o kwote wynagrodzenia przystugujacego osobom na poréwnywalnych stanowiskach wysokiego szczebla
w strukturach administracji publicznej, w granicach wyznaczonych przez wlasciwych ministrow.

9 — Zobacz miedzy innymi: postanowienie Komisja/Niderlandy, C-542/09, EU:C:2010:448, pkt 68; opinia rzecznika generalnego C.O. Lenza
w sprawie zakoniczonej wyrokiem Lawrie-Blum, 66/85, EU:C:1986:179, pkt 16.

10 — Zobacz miedzy innymi wyroki: Petersen, C-544/11, EU:C:2013:124, pkt 30; Lawrie-Blum, EU:C:1986:284, pkt 16, 17.
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29. Prezes organu zarzadzajacego — pomimo piastowania stanowiska kierowniczego w podmiocie,
w ktérym jest on zatrudniony, a tym samym dysponowania wzglednie szerokim zakresem swobody
w odniesieniu do faktycznego pelnienia swoich funkcji — objety jest jednak nadzorem.
W szczegblnosci minister infrastruktury i transportu (dzialajgc w niektérych przypadkach
w porozumieniu z ministrem skarbu lub innymi organami publicznymi) zachowuje uprawnienia
w zakresie okreslania kierunkéw dzialan prezesa organu zarzadzajacego portem, kontrolowania tych
dzialan oraz, w stosownych przypadkach, nakladania na niego kar.

30. Prezes organu zarzadzajacego portem jest nie tylko powolywany na stanowisko przez ministra
infrastruktury i transportu (w porozumieniu z wilasciwymi organami regionalnymi), ale moze takze
zosta¢ odwolany ze stanowiska przez tego ministra. Jest to mozliwe w przypadku zaistnienia
okolicznosci okre§lonych w art. 7 ust. 3 ustawy nr 84/1994 oraz, bardziej ogdlnie, w przypadku gdy
odwolanie takie staje si¢ konieczne w celu zapewnienia prawidlowego zarzadzania organu
zarzadzajacego portem, na podstawie uprawnien o charakterze dorozumianym przystugujacych rzadowi
w tym wzgledzie zgodnie z orzecznictwem sadéw wtoskich '

31. Ponadto niektéore kluczowe decyzje podejmowane przez prezesa lub komitet portowy, ktéremu
prezes przewodniczy, wymagaja zatwierdzenia przez rzad, jak okreslono w art. 12 ustawy nr 84/1994.
Uprawnienia w zakresie kierowania przystugujace wlasciwemu ministrowi wydaja sie ponadto
wykracza¢ jeszcze dalej. Istotnie, jak podkreslit rzad wloski, w orzecznictwie Consiglio di Stato
wskazano, ze potencjalna mozliwo$¢ umyslnego ignorowania przez prezesa organu zarzadzajacego
portem polecenn wielokrotnie przekazywanych mu przez wlasciwego ministra jest ,nie do pomyslenia”.
W tym kontekscie Consiglio di Stato zwraca uwage na relacje oparta na zaufaniu, jaka musi istnie¢
pomiedzy prezesem organu zarzadzajacego portem a wlaéciwym ministrem'. A zatem stosunek
podporzadkowania prezesa organu zarzadzajacego portem wlasciwemu ministrowi, pomimo niejako
ograniczonego zakresu oraz tego, ze ma on charakter gtéwnie kontroli ex post, jest niezaprzeczalny.

32. Przeciwnie, stanowisku prezesa organu zarzadzajacego portem wyraznie brakuje cech zwyczajowo
uznawanych za wlasciwe dla niezaleznego ustugodawcy: wiekszej swobody pod wzgledem wyboru
rodzaju wykonywanych prac i zadan, sposobu, w jaki te prace i zadania maja by¢ wykonane, godzin
i miejsca pracy, a takze zasad rekrutacji wlasnego personelu ™.

33. Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze prezes organu zarzadzajacego portem pozostaje w stosunku
pracy sui generis z panstwem, ktory to stosunek mutatis mutandis przypomina ten, ktéry byt
przedmiotem rozwaza Trybunalu w wyroku Danosa'. W tamtym wyroku Trybunat orzekl, ze
czlonek zarzadu spotki prywatnej moze by¢ uznany za ,pracownika” w rozumieniu dyrektywy
92/85/EWG ™.

34. Jestem zatem zdania, ze sytuacje bedaca przedmiotem postepowania gléwnego nalezy rozpatrzy¢
w $wietle postanowien traktatu FUE dotyczacych swobodnego przeptywu pracownikéw. A konkretnie,
postanowieniami, w ktérych zawiera si¢ odpowiedZ na kwestie rozpatrywane w niniejszej sprawie, sa
zasada swobodnego przeplywu pracownikéw (zagwarantowanego na podstawie art. 45 ust. 1-3 TFUE)
oraz odstepstwo od niej (ust. 4 tego samego przepisu).

11 — Zobacz w szczegélnosci wyrok Consiglio di Stato z dnia 13 maja 2013 r., Sezione IV, n. 2596, Ciani c. Ministero delle Infrastrutture
e Transporti, pkt 4.4.1.

12 — Ibidem, pkt 4.6.

13 — Zobacz w tym wzgledzie wyrok Agegate, C-3/87, EU:C:1989:650, pkt 36. Zobacz takze wyrok Komisja/Wtochy, C-596/12, EU:C:2014:77,
pkt 16 i nast.; a takze, a contrario, wyrok Asscher, C-107/94, EU:C:1996:251, pkt 26.

14 — Wyrok C-232/09, EU:C:2010:674, pkt 38-51.

15 — Dyrektywa Rady z dnia 19 paZdziernika 1992 r. w sprawie wprowadzenia $rodkéw sluzacych wspieraniu poprawy w miejscu pracy
bezpieczenstwa i zdrowia pracownic w ciazy, pracownic, ktére niedawno rodzily, i pracownic karmigcych piersia (dziesiata dyrektywa
szczegblowa w rozumieniu art. 16 ust. 1 dyrektywy 89/391/EWG) (Dz.U. L 348, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 5, t. 2, s. 110).
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35. To powiedziawszy — przechodzac tym samym do drugiej uwagi wstepnej — uwazam, ze pomimo
rozbiezno$ci w brzmieniu zasady okreslone w art. 45 ust. 4 TFUE i art. 51 TFUE powinny podlega¢
spdjnej wykladni. Zgodnie z przekonywujaca linia argumentacji przedstawiona przez rzecznikéw
generalnych H. Mayrasa'® i G.F. Manciniego'” r6znice w brzmieniu tych dwéch postanowieri mozna
uzasadni¢ tym, ze przewidziano w nich rdézne sytuacje. Jednakze oba postanowienia maja na celu
jedno: umozliwi¢ panstwom czlonkowskim odstapienie od stosowania podstawowej zasady zakazujacej
dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa w ramach rynku wewnetrznego poprzez
zastrzezenie dla wlasnych obywateli mozliwosci wykonywania okreslonych czynno$ci w interesie
ogélnym przez osoby, ktére w tym celu sprawuja okreslone wladztwo. Stosownie do powyzszego,
w moim przekonaniu, dokonujac wyktadni i stosujac art. 45 ust. 4 TFUE, nalezy mie¢ na wzgledzie nie
tylko orzecznictwo Trybunatu dotyczace tego postanowienia, ale takze, mutatis mutandis, zasady
okreslone w orzecznictwie Trybunatu odnoszacym sie do art. 51 TFUE, ktére w rzeczywistosci zostaly
wypracowane w sposdb w duzej mierze zblizony .

36. Po trzecie, jak Komisja stusznie wskazala w swoich uwagach, pozostale przepisy prawa Unii
powolane przez sad odsylajacy albo nie maja zastosowania do postgpowania gléwnego, albo tak czy
inaczej sa zbedne dla celéw dokonania oceny okoliczno$ci w niniejszej sprawie. Przede wszystkim
art. 2 ust. 2 lit. d) dyrektywy 2006/123 wyraznie stanowi, ze nie ma ona zastosowania do ,uslug
w dziedzinie transportu, w tym uslug portowych, objetych postanowieniami tytutu V traktatu [FUE]”.
Z tego wzgledu, nawet gdyby uznal prezesa organu zarzadzajacego portem za uslugodawce, wydaje
sie, Ze zastosowanie przepiséw dyrektywy 2006/123 byloby prima facie wylaczone. Ponadto dwa
postanowienia karty, na ktére powolal sie sad odsylajacy, nie wydaja sie wnosi¢ zadnego nowego
aspektu niezgodnosci wykraczajacego poza ten, ktéry moze wynikaé z zastosowania przepisow
w zakresie swobodnego przeplywu pracownikéw . Zaréwno bowiem art. 15 karty, ktéry dotyczy
»wolnoéci wyboru zawodu i prawa do podejmowania pracy”, jak i art. 21 ust. 2 karty, zakazujacy
dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa w zakresie stosowania traktatéw Unii, okreslaja
zasady, ktére w sposéb wyrazny lub dorozumiany zawieraja si¢ w art. 45 TFUE.

37. Wreszcie, po czwarte, pragne podkresli¢ juz na samym poczatku, ze Trybunal konsekwentnie
przyjmuje funkcjonalng definicje stanowisk nalezacych do administracji publicznej dla celéw art. 45
ust. 4 TFUE®. A wiec na gruncie tego postanowienia najistotniejszy jest w rzeczywistosci nie tyle
spos6b powolania na stanowisko lub status prawny takiego stanowiska, jego organiczne powiazania
z organami publicznymi® czy jego umiejscowienie w strukturach administracji publicznej®, ile raczej
jego rzeczywisty charakter, obowiazki i funkcje®.

38. W zwiazku z powyzszym w niniejszej sprawie Trybunal nie moze orzec in abstracto, czy
stanowisko prezesa organu zarzadzajacego portem moze by¢, na gruncie art. 45 ust. 4 TFUE,
zastrzezone dla obywateli danego panstwa czlonkowskiego. Trybunal moze jedynie zbadac i orzec, czy
jest to mozliwe w odniesieniu do stanowiska prezesa organu zarzadzajacego portem w mysl przepiséw
wloskich w tej konkretnej sprawie. Faktycznie istnieje mozliwo$¢, ze ocena zgodno$ci z prawem Unii
przepisu prawa krajowego dotyczacego podobnego stanowiska obowigzujacego w innym panstwie

16 — Opinia rzecznika generalnego H. Mayrasa w sprawie zakoniczonej wyrokiem Reyners, 2/74, EU:C:1974:59.
17 — Opinia rzecznika generalnego G.F. Manciniego w sprawie zakonczonej wyrokiem Komisja/Francja, 307/84, EU:C:1986:150.

18 — W tym celu zob. poglady doktryny: A. Dashwood i in., Wyatt and Dashwood’s European Union Law, Hart Publishing, Oxford and Portland
2011 (6™ ed.), s. 569; K.J.M. Mortelmans, The Functioning of the Internal Market: The Freedoms, w: The Law of the European Union and
the European Communities, ed. P.J.G. Kapteyn i in., Kluwer International, Alphen aan den Rhijn 2008 (4" ed.), s. 575-784, 731; C. Barnard,
The Substantive Law of the EU. The Four Freedoms, Oxford University Press, Oxford 2007 (4™ ed.), s. 520.

19 — Zobacz art. 52 ust. 2 karty.

20 — Zobacz wyrok Komisja/Francja, EU:C:1986:222, pkt 12; opinia rzecznika generalnego P. Légera w sprawie zakoriczonej wyrokiem
Komisja/Grecja, C-290/94, EU:C:1996:265, pkt 21.
21 — Fakt, ze osoba piastujaca takie stanowisko moze by¢ zatrudniona przez osobe fizyczna lub prawng, jako taki nie wystarcza, aby wykluczy¢

zastosowanie art. 45 ust. 4 TFUE, jezeli mozna stwierdzi¢, ze osoba ta, w odniesieniu do okreslonych czynnosci, dziala w charakterze
przedstawiciela organéw publicznych. Zobacz wyrok Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espaiola, C-405/01, EU:C:2003:515, pkt 43.

22 — Zobacz w tym wzgledzie wyroki: Sotgiu, 152/73, EU:C:1974:13, pkt 5; Komisja/Francja, EU:C:1986:222, pkt 11.
23 — Zobacz w tym wzgledzie wyroki: Komisja/Luksemburg, C-473/93, EU:C:1996:263, pkt 28; Komisja/Francja, EU:C:1986:222, pkt 12.
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czlonkowskim prowadzi¢ bedzie do odmiennych wnioskéw w zakresie, w jakim charakter tego
stanowiska oraz obowiazki i funkcje z nim zwigzane réznilyby si¢ od tych bedacych przedmiotem
rozwazan w niniejszej sprawie. Nie oznacza to jednak, ze zasady lezace u podstaw analizy prawnej
w niniejszej sprawie w jakikolwiek sposéb réznilyby sie od tych stosowanych w sprawach
rozpatrywanych w przysztosci*.

39. W $wietle powyzszych rozwazan jestem zdania, ze cztery pytania przedstawione przez Consiglio di
Stato mozna rozpatrywaé lacznie i przeformulowa¢ w nastepujacy sposéb: ,Czy przepis prawa
krajowego, zgodnie z ktérym dostep do stanowiska prezesa organu zarzadzajacego portem, pelnigcego
funkcje takie jak okreslone w art. 8 ust. 3 ustawy nr 84/1994, zastrzezony jest dla obywateli danego
panstwa czlonkowskiego, jest zgodny z art. 45 TFUE?”.

B — Analiza pytan prejudycjalnych

40. Zanim przejde do wyjasnienia powoddéw, dla ktérych uwazam, ze odpowiedZ na tak
przeformulowane pytanie przedstawione przez Consiglio di Stato powinna by¢ negatywna, pokrétce
przywolam stosowne orzecznictwo Trybunalu, jednocze$nie starajac si¢ bardziej szczegétowo odnies¢
do zasad w nim zawartych, w nadziei na dalsze doprecyzowanie wlasciwej wykladni art. 45
ust. 4 TFUE.

41. Swobodny przeplyw oséb, w szczegélnosci pracownikéw, stanowi jedna z podstawowych zasad
Unii. Zgodnie z art. 45 ust. 2 TFUE oznacza to zniesienie wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowy, niezaleznie od charakteru dyskryminacji i jej stopnia, miedzy pracownikami
paristw cztonkowskich w zakresie zatrudnienia, wynagrodzenia i innych warunkéw pracy ™.

42. Jednakze art. 45 ust. 4 TFUE stanowi, ze postanowienia tego artykulu nie maja zastosowania do
zatrudnienia w administracji publicznej. W drodze wyjatku od zasady ogélnej postanowienie to nalezy
jednak interpretowaé wasko lub, jak wielokrotnie podkreslat Trybunal, ,w sposéb ograniczajacy zakres
jego stosowania w stopniu absolutnie niezbednym do zabezpieczenia intereséw, ktérych ochrone
umozliwia sie pafistwom cztonkowskim na podstawie tego postanowienia”?.

43. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem pojecie ,administracji publicznej” w rozumieniu tego
postanowienia musi by¢ jednolicie interpretowane i stosowane w calej Unii, a zatem jego wykladnia
nie moze by¢ pozostawiona uznaniu panstw czltonkowskich”. Trybunat konsekwentnie orzeka, ze
pojecie ,administracji publicznej” obejmuje wylacznie te stanowiska, ktére zakladaja ze strony oséb je
piastujacych istnienie ,szczegélnej relacji solidarnosci” z panstwem, a takze wzajemnosci praw
i obowiazkéw lezacych u podstaw wiezéw obywatelstwa >,

44. Trybunal nigdy jednak nie zglebil pojecia ,szczegdlnej relacji solidarnosci” z panstwem. Wskazat
jedynie, ze aby dane stanowisko mozna bylo uzna¢ za zawierajace sie w pojeciu ,administracji
publicznej”, musza by¢ spetnione tacznie dwa bardzo scisle okreslone warunki®: stanowisko takie musi
wigza¢ sie z udzialem, posrednim lub bezposrednim, w wykonywaniu wladzy publicznej oraz ze
sprawowaniem funkcji, ktére maja na celu ochrone intereséw ogélnych parnstwa lub innych organizacji

24 — Zobacz w szczeg6lnosci rozwazania w pkt 46—62 ponizej.

25 — Zobacz miedzy innymi wyroki: Komisja/Francja, 167/73, EU:C:1974:35, pkt 43, 44; Zentralbetriebsrat der gemeinniitzigen Salzburger
Landeskliniken Betriebs, C-514/12, EU:C:2013:799, pkt 23.

26 — Zobacz miedzy innymi wyroki: Lawrie-Blum, EU:C:1986:284; Komisja/Wlochy, 225/85, EU:C:1987:284, pkt 7.
27 — Zobacz wyrok Anker i in., C-47/02, EU:C:2003:516, pkt 57 i przytoczone tam orzecznictwo.

28 — Ibidem, pkt 58 i przytoczone tam orzecznictwo.

29 — Zobacz wyrok Komisja/Luksemburg, EU:C:1996:263, pkt 33 i przytoczone tam orzecznictwo.
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publicznych®. Ponadto dodal, ze pomimo spetnienia tych dw6ch warunkéw odstapienie od zakazu
dyskryminacji nie byloby uzasadnione w sytuacji, gdy uprawnienia publiczne sa wykonywane jedynie
sporadycznie lub stanowia nieznaczna cze$¢ ogélnej dzialalnosci wykonywanej w ramach tego
stanowiska®'.

45. W zwigzku z tym na gruncie orzecznictwa Trybunatu mozliwo$¢ zastosowania art. 45 ust. 4 TFUE
wymaga przeprowadzenia trzyetapowej analizy. Zanim przyjrze si¢ dokladniej tym trzem etapom,
chcialbym pokrétce odnies¢ sie do pojecia ,szczegdlnej relacji solidarnosci”, poniewaz w mojej ocenie
wlasnie w nim mozna doszukad sie ratio legis tego postanowienia. Samo pojecie stanowi podstawe do
dokonania wyktadni i stosowania zasad, jakie mozna wywie$¢ z orzecznictwa Trybunatu.

1. Pojecie ,szczegdlnej relacji solidarnosci”

46. Z pojeciem szczegdlnej relacji solidarnosci mamy do czynienia w odniesieniu do stanowisk,
w przypadku ktérych panstwo moze zasadnie twierdzi¢, ze wiaza si¢ one z obowigzkami, jakie z uwagi
na wlasciwe im cechy moga by¢ w sposéb prawidlowy wykonywane wylacznie przez osoby zwiazane
z panstwem nie tylko samym stosunkiem pracy, ale takze z uwagi na przynalezno$¢ panstwowa.
Podstawa jest tutaj zalozenie, ze zazwyczaj odczuwa sie silniejsze poczucie lojalnosci, zaufania
i oddania wzgledem kraju, ktérego jest si¢ obywatelem, ktérego obywatelami sa czlonkowie rodziny
danej osoby i w ktérym dana osoba ma swoje korzenie. Czyz nie jest tak, ze przy ustalaniu
przynalezno$ci narodowej pod uwage bierze sie gtéwnie prawo krwi (ius sanguinis) lub prawo ziemi
(ius soli)? Zgodnie z tym tokiem rozumowania w braku powigzania sanguis i solum dana osoba
mogtaby by¢ mniej skltonna do tego, aby w pelni zrealizowa¢ cel w interesie ogélnym, lub po prostu
mniej zdolna, bez wzgledu na okolicznos$ci, do wykonywania swoich obowiazkéw w taki sposéb.

47. Osoba piastujaca dane stanowisko mogtaby by¢ mniej skfonna, poniewaz na przyktad podlegataby
wymogowi przedlozenia intereséw spotecznosci lub panstwa ponad interes wlasny, mimo ze —
w pewnych okolicznosciach — moze to by¢ nietatwe. Dotyczy to w szczegdlnosci oséb piastujacych
stanowiska w strukturach sil zbrojnych lub stuzb policyjnych panstw czlonkowskich.

48. Dana osoba moglaby by¢ mniej zdolna, poniewaz na przyklad obywatele, na ktérych dana osoba
wywiera wplyw poprzez wykonywanie powierzonych jej uprawnien, moga nie uzna¢, ze dziala ona na
rzecz lub w interesie panstwa®. Dla przykladu, osoba niebedaca obywatelem danego kraju mogtaby
by¢ uznana za niewystarczajaco reprezentatywna dla tego kraju, aby uzyska¢ dostep do stanowisk na
najwyzszym szczeblu administracji rzadowej. Podobnie osoba pozbawiona silnych powiazan
spotecznych, politycznych i kulturowych ze spoleczenstwem, w ktérym musi pelni¢ swoje funkcje
publiczne, moze nie by¢ uznawana przez wszystkich obywateli za ,jednego z nich”. Mogloby to
przetozy¢ sie na zmniejszony stopien legitymizacji i akceptacji dziatan podejmowanych przez te osobe
w imieniu panstwa, nawet tych majacych powazne skutki dla jego obywateli. Taki stan rzeczy moze
odnosi¢ sie¢ miedzy innymi do czlonkéw krajowych organéw sadowniczych.

49. Powstanie Wspdlnot Europejskich mialo jednak zasadniczo na celu polozenie kresu prymatowi
ideologii ,Blut und Boden” (krew i ziemia). Ponadto panstwa czlonkowskie jako suwerenne podmioty,
jak réwniez ich obywatele, znajduja sie dzi§ na zupelnie innym etapie niz w momencie powstawania
Wspolnot Europejskich *.

30 — Zobacz w szczegélnosci wyroki: Komisja/Belgia, 149/79, EU:C:1980:297, pkt 10; Komisja/Grecja, EU:C:1996:265, pkt 2.
31 — Zobacz wyroki: Anker i in., EU:C:2003:516, pkt 63, 64; Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espanola, EU:C:2003:515, pkt 44, 45.
32 — Pragne zauwazyd¢, ze podczas rozprawy do idei tej nawigzal, moim zdaniem slusznie, rzad wloski.

33 — Zobacz w tym kontekscie niedawna dyskusja poswiecona mozliwosci nabywania obywatelstwa w niektérych krajach jedynie na podstawie
majatku.
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50. Po pierwsze, postrzeganie roli panstwa (i) w ramach spoleczenstwa i (ii) w kontekscie
miedzynarodowym ulega znaczacym zmianom. Jezeli chodzi o pierwsza z tych sytuacji, oczekiwania
obywateli odnosnie do tego, co panstwo ma dla nich robi¢ i w jaki sposéb, zmieniaja sie
w spoleczenstwie w sposéb wyrazny i gwaltowny. W ostatnich dziesigcioleciach mozna byto
zaobserwowaé wyrazna tendencje do prywatyzacji i outsourcingu zadan, ktére w przeszlosci
zarezerwowane byly wylacznie dla organéw administracji publicznej®. Jezeli chodzi o druga z tych
sytuacji, w ostatnim czasie w doktrynie podkresla sie to, jak dzi§, w dobie globalizacji, gdy znaczna
cze$¢ konstytucyjnych kompetencji suwerennych panstw przekazana zostala ponadnarodowym
organizacjom lub jest de facto wykonywana na rozmaitych forach miedzynarodowych®, pojecie
»suwerenno$ci” nie moze by¢ interpretowane w kontekscie tradycyjnych koncepcji stosowanych
w przeszlosci®.

51. Po drugie, koncepcja obywatelstwa takze ulega znacznym zmianom. Z uwagi na zwigkszona
mobilno$¢ pracownikéw (i, bardziej ogélnie, oséb) w ramach Unii solidarno$é, ktérej w ujeciu
historycznym panstwo oczekiwalo od swoich obywateli, ulegta w Unii jesli nie erozji, to przynajmniej
przemianom w sensie pojeciowym. Ponadto od czasu przyjecia traktatu z Maastricht traktaty Unii
zawieraja pojecie ,obywatelstwa Unii”, ktére jest odmienne od pojecia ,obywatelstwa panstwa
czlonkowskiego” i réwnolegle w stosunku do niego. Jak stwierdzil Trybunal w precedensowej sprawie
Grzelczyk, ,status obywatela Unii ma stanowi¢ podstawowy status obywateli panstw czlonkowskich,
pozwalajacy tym sposrdd nich, ktérzy znajduja sie w takiej samej sytuacji, korzystaé z takiego samego
traktowania wobec prawa, bez wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa i z zastrzezeniem wyraznie
przewidzianych ~ wyjatkéw”¥. Innymi stowy, parafrazujac wypowiedZz rzecznika generalnego
F.G. Jacobsa w opinii w sprawie Konstantinidis®, kazdy obywatel Unii ma teraz prawo powiedzie¢
»Civis europeanus sum” i powolywac¢ sie na ten status, aby wyrazi¢ sprzeciw w obliczu jakiegokolwiek
naruszenia jego praw podstawowych i — rzeklbym takze - jakiejkolwiek bezpodstawnej
i nieuzasadnionej dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa w Unii.

52. Artykut 45 ust. 4 TFUE powinien zatem podlega¢ wykladni w kontekscie obecnego stanu
prawnego *.

53. To wlasnie w $wietle wszystkich przedstawionych rozwazan chcialbym teraz przej$¢ do bardziej
szczegblowego omdwienia trzyetapowej analizy, o ktérej wspomniano w pkt 44 i 45 powyze;j.

2. Trzyetapowa analiza stosowania art. 45 ust. 4 TFUE

54. Jezeli chodzi o pierwszy etap, odnoszacy sie do wykonywania uprawnienn przyznanych na mocy
prawa publicznego, Trybunal jak dotad nie przedstawil jakiejkolwiek ogélnej i jasnej definicji tych
terminéw. W orzecznictwie mozna jednak wyszczegdlni¢ pewne elementy, w tym — z powodoéw,
o ktérych byla juz mowa - element odnoszacy si¢ do wykonywania dzialann zwigzanych
z wykonywaniem wladzy publicznej na mocy art. 51 TFUE.

34 — Co ciekawe, ten trend prowadzi nie tylko do zwiekszonego zaangazowania oséb fizycznych i przedsiebiorstw w dziatalno$¢ organéw
rzadowych, ale takze do zauwazalnego rozwoju handlu miedzyrzadowego na arenie miedzynarodowej. Zobacz O. Dettmer, Unbundling the
nation state — Countries have started to outsource public services to each other, The Economist, 14 (2014), (opublikowany w dniu 8 lutego
2014 r.).

35 — LJ. Sand, From National Sovereignty to International and Global Cooperation: The Changing Context and Challenges of Constitutional Law
in a Global Society, Scandinavian Studies in Law 2007, s. 273-298, s. 275.

36 — Zobacz miedzy innymi J.H.H. Weiler, The Constitution of Europe — ,Do the new clothes have an emperor?” and other essays on European
integration, Cambridge University Press, Cambridge 1999; N. MacCormick, Questioning Sovereignty, Oxford University Press, Oxford 1999.

37 — Wyrok C-184/99, EU:C:2001:458, pkt 31.

38 — Opinia C-168/91, EU:C:1992:504, pkt 46.

39 — Na tej podstawie powiedzialbym, ze wnioski wyciagniete w konteks$cie bardzo starej sprawy w przedmiocie stosowania (obecnego) art. 45
ust. 4 TFUE moga nie stanowi¢ juz uzytecznego precedensu. Dzisiaj na przyklad nie przychylilbym si¢ do wnioskéw Trybunalu odnoénie do
prawidlowego stosowania tego postanowienia wyrazonych w pkt 8 wyroku Komisja/Belgia, EU:C:1982:195.
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55. Po pierwsze, pewne jest, ze terminy te obejmuja imperium*, czyli nadrzedna wladze ustawodawcza,
wykonawczg, sadownicza i wojskowa, ktéra wpisuje sie w pojecie ,suwerennych kompetencji”
wykonywanych przez paristwo za po$rednictwem okreslonych organéw lub os6b*. Po drugie, moim
zdaniem bezsporne jest, ze terminy te obejmuja takze uprawnienia zawierajace si¢ czesto w pojeciu
,potestas”*’, ktére oznacza wszystkie uprawnienia wiazace sie z mozliwoscia przyjecia aktéw, ktére sa
prawnie wiazace niezaleznie od (lub pomimo) woli adresata aktu, i ktére zwigzane sa ze stosowaniem
przymusu i kary®. Po trzecie, réwnie oczywiste jest, ze samo wykonywanie jakiegokolwiek uprawnienia
o charakterze administracyjnym (to jest takiego, ktdérego charakter rézni si¢ od uprawnien
przystugujacych osobom fizycznym), nie moze by¢ natomiast automatycznie uznawane za obejmujace
uprawnienia przyznane na mocy prawa publicznego. Stanowiska w gléwnej mierze zwigzane
z realizacja zadain biurowych lub wykonywaniem funkcji technicznych®, ktére nie sa zwiazane
z uprawnieniami do swobodnej oceny i uprawnieniami decyzyjnymi®, nie zawieraja si¢ w tym pojeciu.

56. Trzeba przyznal, ze pomiedzy tymi kategoriami istnieje obszar niepewnos$ci prawnej, gdzie nie tak
fatwo okresli¢, czy uprawnienia administracyjne zwiazane z okreslonym urzedem publicznym wpisuja
sie w zakres stosowania art. 45 ust. 4 TFUE. Mozna to uczyni¢ moim zdaniem jedynie w drodze
indywidualnej oceny kazdego konkretnego przypadku, uwzgledniajacej wszystkie prerogatywy
i dziatania zwiazane z danym stanowiskiem.

57. ,Kompasem”, ktéry wedlug mnie wskazuje wlasciwy kierunek osobie dokonujacej interpretacji, nie
moze by¢, jak wspomniano wcze$niej, nic innego niz pytanie, czy istnieja obiektywne przestanki ku
temu, aby panstwo moglo przyja¢, ze wylacznie osoby zwigzane z nim wiezami obywatelstwa bytyby,
wedlug wszelkiego prawdopodobienistwa, bardziej sklonne lub zdolne do pelnienia obowigzkéw
zwigzanych z danym stanowiskiem. Elementy, ktére wedlug mnie moga by¢ szczegélnie istotne w tym
wzgledzie, to miedzy innymi: (i) zblizony charakter lub powigzanie czynnosci wykonywanych w zwiazku
ze wspomnianymi wyzej uprawnieniami w zakresie imperium lub potestas; (ii) kwestia tego, czy
piastujac to stanowisko, dana osoba zajmuje si¢ sprawami zwigzanymi z ochrona podstawowych
interes6w bezpieczenistwa panstwa czlonkowskiego *’; (iii) stopie odpowiedzialnoéci®’ zwigzanej z tymi
uprawnieniami w kontekscie starszenstwa stuzbowego, zarzadzania lub obowiazkéw nadzorczych®;
(iv) kwestia tego, czy uprawnienia te we wspdlczesnym spoteczeristwie, z uwagi na sam ich charakter®
lub zwyczajowo *, uznawane sa za uprawnienia wykonywane przez wladze paristwowe; (v) potencjalnie
daleko idgce lub, przeciwnie, ograniczone skutki, jakie dzialania realizowane na tym stanowisku
wywieraja wzgledem innych oséb; oraz (vi) kwestia tego, czy dzialania lub $rodki podejmowane przez
osobe na tym stanowisku wywoluja natychmiastowe i bezposrednie konsekwencje prawne w stosunku
do innych 0s6b lub czy maja one tylko charakter pomocniczy lub przygotowawczy”".

40 — Odno$nie do tego wyrazenia zob. opinia rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna w sprawie zakoriczonej wyrokiem Komisja/Belgia,
C-47/08, EU:C:2010:513, pkt 97.
41 — ,A zatem do wladzy najwyZzszej nalezy tworzenie i uchylanie praw, decydowanie o wojnie i pokoju, $wiadomos¢ wszystkich kontrowersji

i wydawanie osaddw, samodzielnie lub poprzez powolanych sedzidéw; wybieranie urzednikéw, ministréw i radnych” (tlumaczenie
nieoficjalne) {T. Hobbes, De Cive [O Obywatelu], 1642 rozdz. VI, § XVIIL

42 — Ogodlne znaczenie tego terminu zob.: A. Berger, Encyclopedic Dictionary of Roman Law, The American Philosophical Society, Philadelphia
1953, s. 640.

43 — Zobacz w tym wzgledzie wyroki: Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espafiola, EU:C:2003:515, pkt 42; Anker i in., EU:C:2003:516,
pkt 61.

44 — Zobacz podobnie wyroki: Komisja/Wtochy, C-3/88, EU:C:1989:606, pkt 13; Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, C-451/03,
EU:C:2006:208, pkt 39, 40; Komisja/Portugalia, C-438/08, EU:C:2009:651, pkt 40.

45 — Zobacz wyrok Komisja/Wlochy, EU:C:1987:284, pkt 9. Zobacz takze analogicznie wyroki: Komisja/Francja, C-50/08, EU:C:2011:335, pkt 76;
Reyners, EU:C:1974:68, pkt 51-53.

46 — Zobacz art. 346 ust. 1 TFUE.
47 — Zobacz w tym wzgledzie wyrok Bleis, C-4/91, EU:C:1991:448, pkt 6.

48 — Zobacz w tym wzgledzie wyroki: Komisja/Belgia, EU:C:1982:195, pkt 8, 11; Komisja/Wlochy, C-225/85, EU:C:1987:284, pkt 9. Zobacz takze
analogicznie wyrok Komisja/Portugalia, EU:C:2009:651, pkt 41.

49 — Zobacz opinia rzecznika generalnego C. Stix-Hackl w sprawie zakornczonej wyrokiem Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espanola,
EU:C:2003:345, pkt 83.

50 — Zobacz wyroki: Komisja/Luksemburg, EU:C:1996:263, pkt 27; Komisja/Belgia, EU:C:1982:195, pkt 12.
51 — Zobacz analogicznie wyrok Komisja/Portugalia, EU:C:2009:651, pkt 36 i przytoczone tam orzecznictwo.
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58. Ten ostatni podpunkt warto by wyjasni¢ nieco szerzej. Posrednie uczestnictwo w wykonywaniu
uprawnien publicznych mogloby bowiem takze, w pewnych okolicznosciach, by¢ uznane za
wystarczajace do spelnienia wymogéw zwiazanych z pojeciem ,administracji publicznej””. Niemniej
jednak tego rodzaju posrednie uczestnictwo nie moze by¢ tak dalekie™, ze — rzektbym — powiazanie
pomiedzy rzeczywistym wykonywaniem uprawnienn publicznych a wkladem w wykonywanie tych

uprawnien ze strony osoby piastujacej to stanowisko wydawatoby sie stabe lub mato znaczace™.

59. Po ustaleniu, ze dane stanowisko wiaze si¢ z uczestnictwem w wykonywaniu uprawnien
przyznanych na mocy prawa publicznego w rozumieniu art. 45 ust. 4 TFUE, nalezy mimo wszystko
zweryfikowaé — w ramach drugiego etapu analizy — czy uprawnienia te przyznano w celu ochrony
interesu ogélnego. Innymi slowy, nalezy potwierdzi¢, czy osoba piastujaca stanowisko w strukturach
administracji publicznej ma w zalozeniu wykonywa¢ funkcje w interesie spolecznosci, a nie w interesie
wlasnym.

60. Warunek ten nie jest zatem spelniony w przypadkach, gdy panstwo przyznaje osobie lub
podmiotowi uprawnienia szczegdélne lub prerogatywy — w zamian za $wiadczenie pieniezne lub
w kazdym razie w konteks$cie wzajemnej relacji — jakie ta osoba lub ten podmiot moga wykorzystac,
aby dziala¢ na rzecz wlasnych intereséw lub intereséw ograniczonej liczby oséb. Ponadto zgadzam sie
z rzadem wloskim co do tego, Ze warunek ten nie jest spelniony takze w sytuacji, gdy uprawnienia
administracyjne wykonywane sa w celu zwyczajnej realizacji intereséw gospodarczych lub
przemystowych panstwa. Innymi stowy, to interes panstwa jako spoleczno$ci ma znaczenie na mocy
art. 45 ust. 4 TFUE, a nie interes panstwa w sytuacji, gdy wystepuje ono w charakterze normalnego
uczestnika rynku.

61. Wreszcie, w ramach trzeciego etapu analizy, dla zastosowania art. 45 ust. 4 TFUE konieczne jest,
aby wykonywanie tych uprawnien publicznych w celu ochrony interesu ogdlnego nie bylo jedynie
okazjonalne i aby nie stanowilo ono jedynie nieznacznej czesci w ramach calosci dzialan
podejmowanych przez osobe piastujaca dane stanowisko. Trybunal uznal bowiem, ze korzystanie
z uprawnien publicznych przewidzianych w art. 45 ust. 4 TFUE przez osoby niebedace obywatelami
danego panstwa czlonkowskiego jedynie sporadycznie lub w drodze wyjatku nie moze naruszy¢
intereséw w zamierzeniu chronionych na gruncie tego postanowienia. Wobec tego stanowisko moze
by¢ objete zakresem stosowania art. 45 ust. 4 TFUE wylacznie w sytuacji, gdy wykonywanie uprawnien
przyznanych na mocy prawa publicznego w interesie ogélnym stanowi podstawowa funkcje tego
stanowiska” lub przynajmniej w zalozeniu ma odbywa¢ sie regularnie®. Wydaje mi si¢, ze w zwiazku
z powyzszym kluczowa role musi tu odgrywa¢ zasada proporcjonalnosci®.

62. To w kontekscie tych zasad przejde teraz do omdwienia zastosowania art. 45 ust. 4 TFUE do
stanowiska prezesa organu zarzadzajacego portem, wykonujacego funkcje przewidziane w przepisach
prawa wloskiego.

52 — Zobacz orzecznictwo przytoczone w przypisie 28 powyzej.
53 — Zobacz wyrok Komisja/Luksemburg, EU:C:1996:263, pkt 31.

54 — Zobacz w szczegdlnosci analogicznie wyroki: Komisja/Hiszpania, C-114/97, EU:C:1998:519, pkt 37, 38; Servizi Ausiliari Dottori
Commercialisti, EU:C:2006:208, pkt 47, 48.

55 — Zobacz opinia rzecznika generalnego C.O. Lenza w sprawie zakoriczonej wyrokiem Lawrie-Blum, EU:C:1986:179.
56 — Zobacz orzecznictwo przytoczone w przypisie 29 powyzej.
57 — Zobacz opinia rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna w sprawie zakoriczonej wyrokiem Komisja/Belgia, EU:C:2010:513, pkt 140 i nast.

ECLILEU:C:2014:1358 13



OPINIA N. WAHLA — SPRAWA C-270/13
HARALAMBIDIS

3. Zastosowanie art. 45 ust. 4 TFUE w niniejszej sprawie

63. Iraklis Haralambidis, Autorita Portuale di Brindisi, rzad wloski i Komisja twierdza, ze art. 45
ust. 4 TFUE nie ma zastosowania w postepowaniu gléwnym. Zasadniczo podkre$laja oni, ze
stanowisko to wymaga gléwnie umiejetnosci w zakresie zarzadzania i umiejetnosci technicznych oraz
ze wykonywanie jakichkolwiek uprawniert publicznych dla celéw art. 45 ust. 4 TFUE jest co najwyzej
okazjonalne. W zwiazku z tym art. 45 ust. 1-3 TFUE wykluczalby zastosowanie postanowienia
krajowego, zgodnie z ktérym dostep do stanowiska prezesa organu zarzadzajacego portem
zarezerwowany bylby dla obywatela Wtoch.

64. Z kolei C. Casilli, jak réwniez rzady hiszpanski i niderlandzki twierdza, ze stanowisko prezesa
organu zarzadzajacego portem wpisuje sie bezposrednio w zakres pojeciowy ,administracji publicznej”
w rozumieniu art. 45 ust. 4 TFUE. Podkreslaja oni, ze osobie piastujacej to stanowisko przyznawane sa
do$¢ rozlegle uprawnienia oraz ze uprawnienia te musza by¢ wykonywane w interesie ogélnym.

65. Przejde teraz do oceny uprawnien przyznawanych osobie na stanowisku prezesa organu
zarzadzajacego portem na mocy ustawy nr 84/1994 w konteks$cie przedstawionej powyzej trzyetapowej
analizy. Jak zostanie wykazane, wigkszo$¢ uprawnien przyznawanych osobie na stanowisku prezesa
organu zarzadzajacego portem nie moze by¢ uznawana za uprawnienia przyznawane na mocy prawa
publicznego w rozumieniu art. 45 ust. 4 TFUE. Ponadto nawet te uprawnienia, ktére moga wpisywac
sie w te definicje, albo nie wydaja si¢ wykonywane w interesie spolecznosci, a jedynie w szczegdlnym
interesie gospodarczym organu zarzadzajacego portem, albo z zalozenia wykonywane sa jedynie
sporadycznie lub w nadzwyczajnych okolicznos$ciach.

66. Na poczatku nalezy podkresli¢, ze wszystkie uprawnienia, ktérymi dysponuje prezes organu
zarzadzajacego portem na mocy przepiséw prawa wloskiego, wyraznie nie stanowia uprawnien
zwyczajowo przyznawanych przez panstwo najwyzszym organom wykonawczym, wojskowym lub
sadowym. Nie sg takze §cisle powiazane z wykonywaniem tych suwerennych uprawnien.

67. Prawda jest, ze wykonywanie funkcji prezesa organu zarzadzajacego portem, ogdlnie rzecz biorac,
wigze sie z wysokim stopniem odpowiedzialnosci i zaklada wzglednie szeroki stopien uznania.
Bezsporny jest takze fakt, ze prezes czesto dziala w drodze aktéw o charakterze administracyjnym,
ktére wywotuja natychmiastowe skutki prawne wzgledem oséb i podmiotéw, do ktérych sa kierowane.
Niemniej jednak tylko kilka z tych dzialann wydaje sie przejawia¢ prawdziwy aspekt decyzyjny, a jezeli
tak sie dzieje, dzialania te rzadko wymagaja przyjecia aktéw, ktérych wykonanie jest mozliwe bez
interwencji policji lub krajowych organéw sadownictwa .

68. Jezeli chodzi o zadania, ktérych wykonanie nalezy do kompetencji prezesa organu zarzadzajacego
portem zgodnie z art. 8 ust. 3 lit. a)—e) i n) ustawy nr 84/1994, pragne zauwazy(, ze prezesowi
przyznaje sie jedynie uprawnienie do przedstawiania wnioskéw komitetowi portowemu. O ile nie
mozna kwestionowac istotno$ci czy znaczenia roli prezesa jako osoby stojacej na czele organu, o tyle
faktem jest, ze w sklad komitetu portowego wchodzi kilka oséb, a prezesowi nie sa przyznawane
jakiekolwiek szczegélne prerogatywy wzgledem pozostalych czlonkéw (takie jak na przyklad prawo
weta). W kazdym razie dzialania wykonywane przez prezesa (na przyklad przedktadanie projektu
budzetu organu zarzadzajacego portem, bilansu i trzyletniego planu operacyjnego) wydaja sie jedynie
dzialaniami o charakterze ,programowym”, ktére wiekszo$¢ skutkéw prawnych wywoluja w ramach
podmiotu podejmujacego te dzialania.

69. Jezeli chodzi o zadania wyszczegdlnione w art. 8 ust. 3 lit. f) i 1) ustawy nr 84/1994, nalezy wskazac,

ze zdefiniowano je w spos6b nieprecyzyjny i wydaja si¢ obejmowacé gléwnie uprawnienia w zakresie
koordynowania i promowania dziatan ostatecznie wykonywanych przez inne wladze lub organy.

58 — W kwestii waznosci tego elementu zob. analogicznie wyroki: Komisja/Portugalia, EU:C:2009:651, pkt 44; Komisja/Francja, EU:C:2011:335,
pkt 93.
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70. Wprawdzie prezes organu zarzadzajacego portem wykonuje uprawnienia o charakterze decyzyjnym
i wykonawczym w zwiazku z zadaniami przypisanymi mu na mocy art. 8 ust. 3 lit. h) i 1) ustawy
nr 84/1994.

71. Niemniej jednak po dokfadniejszym zbadaniu tej sprawy nie jestem przekonany, ze wykonywanie
tych uprawnien wystarczy, aby uznad, iz spelniono bardzo scisle okreslone warunki art. 45 ust. 4 TFUE.
Z jednej strony wydaje mi si¢, ze uprawnienia przyznane w zwiazku z udzielaniem zezwolen i koncesji
na uzytkowanie okre$lonych obszaréw portowych lub wykonywanie okreslonych czynnosci w portach
zasadniczo przypominaja uprawnienia wykonywane przez przedsiebiorstwa prywatne prowadzace
dzialalno$¢ o charakterze przemystowym lub handlowym. W szczegdlnosci, mimo Ze przyjmuja one
forme aktéw administracyjnych i dotycza stref nadbrzeznych nalezacych do panstwa, akty
przyjmowane przez prezesa organu zarzadzajacego portem w tym kontekscie s3, z ekonomicznego
punktu widzenia, zblizone do uméw dzierzawy lub najmu nieruchomosci, jakie moga by¢ zawierane
pomiedzy przedsiebiorstwami prywatnymi®. Z drugiej strony giéwnym celem prezesa organu
zarzadzajacego portem wykonujacego swoje zadania w tym zakresie jest — jak wskazal rzad wtoski —
zapewnienie efektywnego i korzystnego ekonomicznie wykorzystania obszaréw morskich w strefie
nadbrzeznej, znajdujacych sie pod kontrola organu zarzadzajacego portem. Innymi slowy, ,Gwiazda
Polarng” wyznaczajaca kierunek dzialann prezesa w tym zakresie jest interes finansowy i gospodarczy
organu, ktéremu on przewodniczy, a nie bardziej ogdlny interes spolecznosci.

72. W zwiazku z tym mozna moim zdaniem wyrdzni¢ dwa rodzaje zadan powierzanych prezesowi
organu zarzadzajacego portem, ktére wiaza sie ze stosowaniem przymusu wzgledem obywateli
i ktérych charakter wydaje sie wskazywaé, ze wykonywane sa one nie tylko w interesie samego organu
zarzadzajacego portem, ale takze w interesie spoteczno$ci. Chodzi, po pierwsze, o uprawnienie
przyznawane na podstawie art. 54 i 55 wloskiego kodeksu zeglugi [do ktérego odnosi sie art. 8 ust. 3
lit. h) ustawy nr 84/1994] do przyjmowania zarzadzen, w drodze ktérych na osobe bezprawnie
uzytkujaca obszar morski nalezacy do panstwa naklada si¢ obowigzek przywrdcenia status quo
w ustalonym terminie, a w przypadku niezastosowania si¢ do zarzadzenia, do przeprowadzenia takiej
restytucji ex officio, na koszt osoby dopuszczajacej si¢ naruszen. Po drugie, chodzi o zadanie dotyczace
zapewnienia zdolnosci zeglugowej na terenie portu oraz prac wydobywczych i konserwacyjnych na dnie
morza, w odniesieniu do ktérych prezes organu zarzadzajacego portem dysponuje uprawnieniami do
podejmowania wiazacych decyzji w sytuacji wymagajacej natychmiastowego dzialania i zaistnienia
pilnej potrzeby.

73. Jednakze jasne jest, ze uprawnienia te nie dotycza podstawowych funkcji przypisywanych prezesowi
organu zarzadzajacego portem. Stanowia one raczej wzglednie nieznaczna cze$¢ ogdlnej dzialalnosci
wykonywanej przez te osobe. Ponadto rzad wloski potwierdzil, ze w zalozeniu sa one wykonywane
jedynie sporadycznie lub w nadzwyczajnych okolicznosciach. Bardziej ogdlne i rozleglte uprawnienia
zwiazane z utrzymywaniem porzadku i stosowaniem przymusu na obszarach bedacych pod kontrola
organu zarzadzajacego portem sa bowiem wykonywane przez wlasciwe stuzby policyjne,
w szczegblnosci przez Capitanerie di Porto — Guardia Costiera (wloska straz przybrzezna)®. Ponadto
wykonanie jakiegokolwiek aktu przyjetego przez prezesa organu zarzadzajacego portem wymaga
wsparcia ze strony tych stuzb policyjnych i, w stosownych przypadkach, interwencji sedziego.

74. Wreszcie art. 8 ust. 3 lit. na) ustawy nr 84/1994 wydaje sie¢ mie¢ charakter klauzuli generalnej®.
Jednakze ogélna analiza przepiséw ustawy nr 84/1994 nie wydaje sie wskazywa¢ na istnienie
jakiegokolwiek uprawnienia tego rodzaju, ktére spelnialoby wymogi art. 45 ust. 4 TFUE.

59 — Zobacz podobnie wyrok CO.GE.P., C-174/06, EU:C:2007:634, pkt 31-35.

60 — Wiloska straz przybrzezna to oddzial wloskiej marynarki wojennej, ktérego zadania i funkcje zwiazane sa gtéwnie z uzytkowaniem obszaréw
morskich do celéw cywilnych.

61 — Artykul 8 ust. 3 lit. na) ustawy nr 84/1994 stanowi, ze ,zadaniem prezesa organu zarzadzajacego portem jest wykonywanie jakichkolwiek
innych uprawnien [przyznanych organowi zarzadzajacemu portem], ktére na mocy niniejszej ustawy nie zostaly przyznane innym organom
kierowniczym organu zarzadzajacego portem”.
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75. Podsumowujgc: moim zdaniem stanowisko prezesa organu zarzadzajacego portem nalezy do tego
rodzaju stanowisk, gdzie znakomita wiekszos¢ funkcji mu przypisywanych oraz, w kazdym razie,
kluczowych uprawnien z nim zwiazanych ma charakter techniczny i zarzadczy. Zasadniczo wydaje sig,
ze kryteria, ktérych spelnienie wymagane jest w celu sprawowania tej funkcji, to kompetencje
i doswiadczenie w dziedzinie transportu, ekonomii i zarzadzania zasobami ludzkimi. Nie moge
doszuka¢ si¢ powoddéw, dla ktérych panstwo cztonkowskie w sposéb uzasadniony mogloby przyjac, ze
wedlug wszelkiego prawdopodobienstwa jedynie obywatel tego panstwa czlonkowskiego bylby
wystarczajaco zdolny lub sklonny do wykonywania obowiazkéw zwiazanych z piastowaniem tego
stanowiska. Inaczej rzecz ujmujac, nie rozumiem, jaka warto$¢ dodana w kontekscie wlasciwego
sprawowania funkcji z mocy prawa przypisywanych prezesowi organu zarzadzajacego portem moglyby
wnie$¢ wiezy obywatelstwa.

IV — Wnioski

76. W Swietle powyzszego proponuje, aby Trybunal udzielil nastepujacych odpowiedzi na pytania
przedstawione przez Consiglio di Stato:

Artykul 45 ust. 4 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoi on na przeszkodzie przepisowi
prawa krajowego, zgodnie z ktérym dostep do stanowiska prezesa organu zarzadzajacego portem,
sprawujacego funkcje okreslone w art. 8 ust. 3 ustawy nr 84/1994 z dnia 28 stycznia 1994 r.
dotyczacej przeksztalcenia przepiséw dotyczacych portéw (Legge 28 gennaio 1994, n. 84, Riordino
della legislazione in materia portuale), ograniczony jest do obywateli tego panstwa czlonkowskiego.
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