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I. Wprowadzenie

1. Rynek wewnetrzny wraz z jego podstawowymi swobodami nie tylko stanowi historyczno-prawna
podwaline traktatéw oraz ich centralng zasade organizacyjna, ale takze, juz od samego poczatku
procesu integracji, cechowal sie swoista dynamika. Stanowi on jeden z zadeklarowanych celéw Unii®
i zajmuje eksponowane miejsce w tytule I czesci trzeciej TFUE. Zdefiniowany w Jednolitym akcie
europejskim jako ,obszar [...], w ktérym jest zapewniony swobodny przeplyw towaréw, oséb, ustug
i kapitatu, zgodnie z postanowieniami niniejszego traktatu”® ma gwarantowa¢ swobodny przeplyw
produktéow i s$rodkéw produkcji w obrebie Unii, w oparciu o gospodarcza koncepcje kosztow
komparatywnych*.

2. Cho¢ nie chce posuwal sie za daleko, utrzymujac, jakoby rynek wewnetrzny stanowil ,zywy
instrument”®, mozna jednak stwierdzi¢, ze, nawet w wiekszym stopniu niz w przypadku wiekszosci
z pozostalych dziedzin prowadzonej przez Unie polityki, prawo rynku wewnetrznego stanowi ruchomy
obiekt, gdyz jest umiejscowione na styku dwéch plyt tektonicznych: swobdd rynkowych oraz daznosci
panstw czlonkowskich do przyjecia uregulowan majacych chroni¢ ich interesy o charakterze
pozagospodarczym, ktérymi moga rézni¢ sie ustroje polityczne poszczegdlnych krajow. Tworcy

2 Zobacz art. 3 ust. 3 TUE.
Zobacz art. 26 ust. 2 TFUE.

4  Zobacz P.Ch. Miiller-Graff, Die Verfassungsziele der Europiischen Union, pkt 113, w: M.A. Dauses, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts,
Band 1, EL 31, C.H. Beck, Munich, 2016.
5  Roéwniez z tego wzgledu, ze nie chce by¢ posadzony o plagiat przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka, ktéry, jak wiadomo, stosuje taka

terminologie w swojej wykladni EKPC poczawszy od wyroku z dnia 25 kwietnia 1978 r, Tyrer/Zjednoczone Krdlestwo,
ECLI:CE:ECHR:1978:0425]UD000585672, § 31.
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traktatow zdawali sobie z tego sprawe: decydujac sie na przyjecie polityki horyzontalnej, ktéra
w praktyce naklada sie na kazdy inny obszar polityki (krajowej) i wywiera na niego wplyw®, ustanowili
dynamike, ktéra, wraz z powigzanymi z nig czynnikami destrukcyjnymi, wpisana jest w DNA rynku
wewnetrznego.

3. Trybunat jednak na przestrzeni lat rozmaicie odnosit sie do tej dynamiki: czasem ja podsycal’,
a czasem hamowal®. Zawsze jednak interpretowal postanowienia traktatu w sposéb odzwierciedlajacy
rzeczywisto$¢ gospodarcza i spoteczna w danej chwili (wydania wyroku)”.

4. Historycznie rzecz ujmujac, najistotniejsza cze$¢ orzecznictwa Trybunalu odnosi sie do swobodnego
przeplywu towaréw i tu tez nalezy upatrywaé genezy wiekszosci poje¢. Do ich przykladéw naleza
ustalenia, o ktérych wspomniano powyzej, takie jak to, ze swobody, co do zasady'’, sa skierowane do
panstw czlonkowskich i Ze nie maja one zastosowania w sytuacjach o charakterze czysto
wewnetrznym''. Co sie tyczy oceny $rodkéw krajowych potencjalnie naruszajacych wiecej niz jedna ze
swobdd traktatowych, mozna zauwazy¢ tendencje do rozstrzygania tego typu spraw pod szyldem
»przeptywu towaréw”. Przedsigbiorczo$¢ i uslugi przez dlugi czas pozostawaly w cieniu tego
orzecznictwa. Niemniej jednak na przestrzeni lat w tego typu sprawach nagromadzito si¢ do$¢ bogate
orzecznictwo, czy to w przypadkach bezposredniego stosowania tych swobéd w kontekscie odestan
prejudycjalnych, czy tez w ramach postepowan o uchybienie zobowigzaniom panstwa czltonkowskiego.

5. Prawodawca unijny uznal, ze takie podejscie wypracowane na podstawie poszczegdlnych
przypadkéw jest niewystarczajace do tego, aby rzeczywiscie usuna¢ bariery stojace na przeszkodzie
swobodzie przedsigbiorczosci uslugodawcéow w panstwach czlonkowskich, a takze — swobodnemu
przeplywowi uslug miedzy panstwami czlonkowskimi, oraz aby zagwarantowaé ustugobiorcom
i ustugodawcom pewnos$¢ prawa niezbedna do realizowania w praktyce tych dwdéch podstawowych
swobod zapisanych w TFUE"™. W zwiazku z tym przyjeto dyrektywe 2006/123/WE™, co jednak

poprzedzita dlugotrwata procedura, w trakcie ktdérej wprowadzono liczne poprawki do pierwotnego

wniosku .

6 W istocie na kazdy obszar polityki postrzeganej jako uzasadnienie dla ograniczenia, czy to wymienionej wprost w TFUE, czy tez wypracowanej
przez Trybunal Sprawiedliwosci jako ,obligatoryjny wymég” (czy tez ,nadrzedny wymdg” lub ,nadrzedny wzglad interesu ogdlnego”).

7  Przykladowo — uznajac, ze ograniczenia podstawowych swobdd wychodza poza zakres zastosowania zasady niedyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa jako taka; zob. w odniesieniu do towaréw — wyrok z dnia 11 lipca 1974 r., Dassonville (8/74, EU:C:1974:82);
w odniesieniu do prowadzenia przedsigbiorstwa — wyrok z dnia 30 listopada 1995 r., Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411); w odniesieniu do
ustug — wyrok z dnia 25 lipca 1991 r., Séger (C-76/90, EU:C:1991:331).

8  Przykladowo - ograniczajac zakres zastosowania zasady swobodnego przeplywu towaréw w wyroku z dnia 24 listopada 1993 r., Keck
i Mithouard (C-267/91 i C-268/91, EU:C:1993:905) czy tez regularnie dopuszczajac uzasadnione ograniczenia ze strony panstw czlonkowskich
badz tez opierajac swe uzasadnienie na podstawach niewymienionych wprost w TFUE.

9 By poda¢ najbardziej znane przykltady: uznajac w wyrokach z dnia 20 lutego 1979 r., Rewe-Zentral (120/78, EU:C:1979:42, ,Cassis de Dijon”) —
w odniesieniu do towaréw — i z dnia 30 listopada 1995 r., Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411) — w odniesieniu do prowadzenia
przedsiebiorstwa (podejmowania i prowadzenia dzialalnosci) — ze panstwa czlonkowskie moga powolywa¢ sie na inne uzasadnienie niz to
wymienione wprost w TFUE, Trybunal wzial przykladowo pod uwage to, ze istnieje co$ takiego jak ochrona konsumenta czy ochrona
$rodowiska — mimo Ze poje¢ tych nie obejmowal zamyst twércow traktatéw w 1957 r.

10 Wartym odnotowania wyjatkiem jest swobodny przeplyw pracownikéw; zob. wyrok z dnia 6 czerwca 2000 r., Angonese (C-281/98,
EU:C:2000:296).

11 Cho¢ w praktyce czesto fatwo jest zinterpretowa¢ sytuacje jako obejmujaca element transgraniczny — zob. wyrok z dnia 1 pazdziernika 2015 r.,
Trijber i Harmsen (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641) — i cho¢ Trybunal zajal liberalne stanowisko, jesli chodzi o dopuszczalno$é¢ odestart
prejudycjalnych w sprawach, w ktérych okolicznosci faktyczne niewatpliwie ograniczaja si¢ do jednego panstwa czlonkowskiego (jesli chodzi
o reprezentatywna synteze aktualnego orzecznictwa — zob. wyrok z dnia 15 listopada 2016 r., Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874).

12 Zobacz motywy 5 i 6 dyrektywy 2006/123.

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

14 Zobacz M. Wathelet, La genese de la directive ,services”, w: Ferrari-Breeur (ed.), La directive ,services”’, Bruylant, Brussels 2011, s. 21-31, na
s. 23-25.
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6. Panstwa czlonkowskie mialy obowiazek przetransponowaé te dyrektywe do prawa krajowego do
korica 2009 r.”, za$ do chwili obecnej Trybunal nie rozwinat zbyt obszernego orzecznictwa w jej
przedmiocie .

7. W obu niniejszych wnioskach o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozonych przez dwa
najwyzsze sady w Niderlandach (we wlasciwych im dziedzinach): Hoge Raad der Nederlanden (sad
najwyzszy Niderlandéw) i Raad van State (rade stanu, Niderlandy) podniesione zostalo szereg
fundamentalnych kwestii dotyczacych dyrektywy 2006/123.

8. Jak zostanie to lepiej uwidocznione w przedstawionej dalej analizie, mdj gtéwny zamyst w obu
sprawach jest taki, by wykladnie dyrektywy 2006/123 przeprowadza¢ zgodnie z jej zamierzonym
celem, w kontekscie procesu ksztaltowania rynku wewnetrznego, z uwzglednieniem rzeczywistosci
gospodarczej i prawnej XXI wieku. W toku swych rozwazan Trybunal powinien uwzglednié, ze sektor
ustug podlega zmianom i stanowi obszar o ogromnym potencjale gospodarczym. Trybunal nie
powinien obawia¢ si¢ interpretowania dyrektywy 2006/123 w taki sposéb, w jaki interpretowal
przepisy regulujace rynek wewnetrzny w przesziosci: baczac na cel przyswiecajacy prawodawcy,
w $wietle aktualnych okolicznosci, z nalezytym poszanowaniem dazno$ci panstw czlonkowskich do
(dalszego) regulowania dziatan o charakterze pozagospodarczym.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

1. Dyrektywa 2006/123 dotyczgca ustug na rynku wewnetrznym
9. Motywy 9 i 33 dyrektywy 2006/123 stanowia:

»(9) Niniejsza dyrektywa ma zastosowanie wylacznie do wymogéw prawnych, ktére maja wplyw na
podejmowanie i prowadzenie dzialalno$ci uslugowej. Nie ma zatem zastosowania do wymogoéw
takich jak przepisy ruchu drogowego, przepisy dotyczace uzytkowania lub zagospodarowania
terenu, o zagospodarowania przestrzennego miast i wsi, normy budowlane oraz sankcje
administracyjne nakladane w przypadku niewypelnienia takich wymogéw, ktére szczegélowo nie
dotycza [w szczegdlnosci] dziatalnosci ustugowej lub nie maja na nig szczegélnego wplywu, ale
ktére powinny by¢ przestrzegane przez ustlugodawcéw w trakcie prowadzenia ich dzialalnosci
gospodarczej w ten sam sposob jak przez osoby fizyczne dzialajace prywatnie.

(33) Niniejsza dyrektywa sa objete rézne uslugi w ramach stale zmieniajacych sie rodzajéw dzialalnosci
[...]. Objete dyrektywa sa réwniez ustugi $wiadczone zaréwno na rzecz przedsiebiorcéw, jak
i konsumentéw, na przyklad doradztwo prawne [...]; dystrybucja; organizacja targéw [...].
Dzialalno$¢ ta moze obejmowal ustugi wymagajace niewielkiej odleglosci miedzy ustugodawca
a uslugobiorca, uslugi wymagajace podrdzy uslugobiorcy lub ustugodawcy oraz uslugi, ktére
moga by¢ §wiadczone na odleglo$¢, w tym przez Internet”.

15 Zobacz art. 44 ust. 1 dyrektywy 2006/123.

16 Co mozna poczytywa¢ za dobry znak, ze dyrektywa spelnia wyznaczony cel przyczyniania si¢ do przejrzystoici prawnej, a tym samym —
ograniczenia liczby sporéw.
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Artykul 2 dyrektywy 2006/123, zatytutowany ,Zakres zastosowania”, stanowi:

Niniejsza dyrektywa ma zastosowanie do uslug $wiadczonych przez ustugodawcéw prowadzacych

przedsiebiorstwo w panstwie cztonkowskim.

2. Niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania do nastepujacych rodzajéw dzialalnosci:

[...]
<)

[...]

ustug i sieci lacznosci elektronicznej oraz urzadzen i ustlug towarzyszacych, w zwiazku
z zagadnieniami objetymi dyrektywami 2002/19/WE["], 2002/20/WE["], 2002/21/WE["],
2002/22/WE[*] i 2002/58/WE;

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

11.

Zgodnie z art. 3 ust. 3 dyrektywy 2006/123:

»Panstwa czlonkowskie stosuja przepisy niniejszej dyrektywy zgodnie z postanowieniami traktatu
dotyczacymi prawa przedsiebiorczosci i swobodnego przeplywu ustug”.

12.

Artykul 4 dyrektywy 2006/123, zatytutowany ,,Definicje”, stanowi:

»Na uzytek niniejszej dyrektywy stosuje sie nastepujace definicje:

1)

2)

5)

17

18
19

20

»usluga« oznacza wszelka dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona na wlasny rachunek, zwykle
$wiadczona za wynagrodzeniem, zgodnie z art. 50 traktatu;

»ustugodawca« oznacza kazda osobe fizyczna bedaca obywatelem panstwa czlonkowskiego lub
kazda osobe prawna, o ktérej mowa w art. 48 traktatu, prowadzaca przedsiebiorstwo w panstwie
czlonkowskim, ktdéra oferuje lub $wiadczy ustuge;

»prowadzenie przedsiebiorstwa« oznacza rzeczywiste prowadzenie dzialalnosci gospodarczej
zgodnie z postanowieniami art. 43 traktatu, przez czas nieokreslony, przy wykorzystaniu stalej
infrastruktury, poprzez ktéra dzialalno$¢ polegajaca na $wiadczeniu ustug jest rzeczywiscie
prowadzona;

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

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie dostepu do sieci laczno$ci elektronicznej i urzadzen
towarzyszacych oraz wzajemnych pofaczen (dyrektywa o dostepie, Dz.U. 2002, L 108, s. 7).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie zezwolen na udostepnienie sieci i ustug tacznosci elektronicznej
(dyrektywa o zezwoleniach, Dz.U. 2002, L 108, s. 21), zmieniona dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopada
2009 r. (Dz.U. 2009, L 337, s. 37).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspélnych ram regulacyjnych sieci i uslug lacznosci
elektronicznej (dyrektywa ramowa, Dz.U. 2002, L 108, s. 33), zmieniona dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia
25 listopada 2009 r. (Dz.U. 2009, L 337, s. 37) oraz skorygowana (Dz.U. 2013, L 241, s. 8).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie uslugi powszechnej i zwiazanych z sieciami i ustugami facznosci
elektronicznej praw uzytkownikéw (dyrektywa o usludze powszechnej, Dz.U. 2002, L 108, s. 51).
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7) »wymog« oznacza wszelkie zobowiazanie, zakaz, warunek lub ograniczenie przewidziane
w przepisach ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych panstw czlonkowskich lub
wynikajace z orzecznictwa, praktyki administracyjnej lub zasad stosowanych przez zrzeszenia
zawodowe, lub tez wspdlnych zasad stowarzyszenn zawodowych lub innych organizacji
zawodowych, przyjetych w ramach korzystania przez nie z ich autonomii prawnej; zasady
ustanowione na mocy ukladéw zbiorowych wynegocjowanych przez partneréw spotecznych nie sa
uznawane za wymogi w rozumieniu niniejszej dyrektywy;

8) »nadrzedny interes publiczny« [nadrzedne wzgledy interesu ogdlnego] oznaczalja] wzgledy
okreslone jako takie w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci i obejmuj[a]: [...] ochrone
srodowiska naturalnego i srodowiska miejskiego |[...]".

13. Artykutl 14 dyrektywy 2006/123, zatytulowany ,,Wymogi zakazane”, stanowi:

sPanstwa czlonkowskie nie uzalezniaja mozliwosci podejmowania lub prowadzenia dziatalnos$ci
ustugowej na ich terytorium od spelnienia ktéregokolwiek z nastepujacych wymogoéw:

[...]

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

[...]”.
14. Artykut 15 tej dyrektywy, zatytutowany ,Wymogi podlegajace ocenie”, stanowi w ust. 2:

sPanstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy w ramach ich systemu prawnego podejmowanie lub
prowadzenie dzialalno$ci uslugowej jest uzaleznione od spelnienia ktéregokolwiek z nastepujacych
niedyskryminacyjnych wymogoéw:

a) iloSciowe lub terytorialne ograniczenia zwlaszcza w postaci limitéw ustalonych w zwiazku z liczba
ludnosci lub minimalng odlegloscia geograficzna pomiedzy ustugodawcami;

[...]7.

2. Przepisy prawa UE w sprawie oplat administracyjmych pozostajacych w zwigzku z instalacjg
sieci tgcznosci elektronicznej

15. Artykut 2 lit. a) dyrektywy 2002/21 zawiera nastepujaca definicje sieci facznosci elektroniczne;:

»»sie¢ lacznosci elektronicznej« oznacza systemy transmisyjne oraz, w stosownych przypadkach,
urzadzenia przelaczajace lub routingowe oraz inne zasoby, w tym nieaktywne elementy sieci, ktére
umozliwiaja przekazywanie sygnaléw przewodowo, za pomoca radia, srodkéw optycznych lub innych
srodkéw elektromagnetycznych, w tym sieci satelitarnych, stacjonarnych (komutowanych
i pakietowych, w tym Internetu) i naziemnych sieci przeno$nych, elektrycznych systeméw kablowych,
w zakresie, w jakim sa one wykorzystywane do przekazywania sygnaléw, w sieciach nadawania
radiowego i telewizyjnego oraz sieciach telewizji kablowej, niezaleznie od rodzaju przekazywanej
informacji”.
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16. Artykul 11 tej dyrektywy, zatytutowany ,Prawa drogi”, stanowi w ust. 1:
»Panstwa czlonkowskie zapewnia, ze [by] jezeli wlasciwy organ rozpatruje:

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

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

organ ten:

— dziala [dzialal] na podstawie prostych, skutecznych, przejrzystych i ogdlnodostepnych procedur,
stosowanych bez dyskryminacji i bez zwloki, przy czym w kazdym przypadku - z wyjatkiem
przypadkéw pozbawienia praw — podejmuje [podejmowal] decyzje w terminie sze$ciu miesiecy od
daty wplyniecia wniosku, oraz

— stosuje sie [stosowal sie] do zasad przejrzystosci i niedyskryminacji okreslajac warunki zwiazane
z tymi prawami.

Powyzsze procedury moga rézni¢ sie miedzy soba w zaleznosci od tego, czy wnioskodawca udostepnia
publiczne sieci tacznosci, czy tez nie”.

17. Dyrektywa 2002/20 stosuje te same definicje co dyrektywa 2002/21. Artykul 1 ust. 2 dyrektywy
2002/20 stanowi, ze dyrektywa ta znajduje zastosowanie w odniesieniu ,do zezwolenn na dostep do
[dostarczanie] sieci i §wiadczenie ustug w zakresie tacznosci elektronicznej”.

18. Artykuly 12 i 13 dyrektywy 2002/20 stanowia:
»Artykut 12
Optaty administracyjne

1. Kazda opfata administracyjna nalozona na przedsigebiorstwa $wiadczace ustugi lub udostepniajace
[dostarczajace] sie¢ zgodnie z ogdlnym zezwoleniem lub na rzecz ktérego zostalo ustanowione prawo
uzytkowania winna:

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

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

opflaty.
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2. Naktadajac oplaty administracyjne, krajowy organ regulacyjny opublikuje corocznie bilans swoich
administracyjnych wydatkéw oraz catkowitej sumy zebranych oplat. W razie wystapienia réznicy
pomiedzy calkowita suma zebranych oplat a wydatkami administracyjnymi nalezy zapewni¢ stosowne
wyréwnanie.

Artykut 13

Oplaty za prawo uzytkowania oraz prawo instalowania urzadzen

Panstwa czlonkowskie moga zezwoli¢ wlasciwym organom wtadzy panstwowej na nakladanie oplat za
prawo uzytkowania czestotliwosci radiowych i numeracji oraz prawo instalowania urzadzen na
potrzeby podmiotéw panstwowych lub prywatnych, co odzwierciedla potrzebe optymalnego
wykorzystania powyzszych zasobéw. Panstwa cztonkowskie zapewnia, by takie optaty byly obiektywnie

uzasadnione, jawne, niedyskryminujace i proporcjonalne stosownie do celu, jaki ma by¢ osiagniety,
oraz by uwzglednialy cele okreslone w artykule 8 [dyrektywy 2002/21]".

B. Prawo niderlandzkie

1. Wybrane przepisy niderlandzkiego kodeksu telekomunikacyjnego

19. Artykul 52 wust. 1 Telecommunicatiewet (niderlandzkiej ustawy prawo telekomunikacyjne)
zobowiazuje podmioty, ktérym przystuguja prawa do nieruchomosci publicznych, lub zarzadcow
takich nieruchomos$ci do tolerowania ukfadania i konserwacji przewodéw na potrzeby publicznych
sieci facznosci elektronicznej.

20. Artykul 5.4 tej samej ustawy przewiduje dwa warunki, ktére musza zosta¢ spelnione, aby mozna
bylo wykonywaé prace na terenie nieruchomosci:

»1. Dostawcy publicznych sieci facznosci elektronicznej, ktérzy zamierzaja w zwigzku z ukladaniem,
konserwacja lub usuwaniem przewodéw wykonywa¢ prace na nieruchomos$ciach publicznych,

wykonuja te prace jedynie wtedy, gdy:

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

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

2. Rada gminy moze opatrzy¢ decyzje o wyrazeniu zgody okreslonymi warunkami ze wzgledéw

porzadku publicznego, bezpieczenstwa, unikania lub ograniczenia zaklécen, dostepu do nieruchomosci

lub budynkéw lub porzadku w zakresie inzynierii ladowej.

3. Wspomniane warunki moga odnosic si¢ jedynie do:

a. miejsca wykonywania prac;

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

c. sposobu wykonywania prac;

d. wspierania wspélnego uzywania urzadzen;
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e. koordynacji zamierzonych prac z operatorami innych obiektéw budowlanych znajdujacych sie
w gruncie”.

2. ,Leges” w gminie Amersfoort

21. Artykul 1 Verordening leges 2010 (uchwaly w sprawie optat z 2010 r.) rady gminy Amersfoort
(uchwaly nr 3214976, zwanej dalej ,Verordening”) stanowi, ze jako ,leges” (oplaty) pobiera sie
wskazane w uchwale oraz zalaczonej tabeli optat naleznosci za korzystanie z ustug, ktére sa
$wiadczone przez administracje gminy lub na jej zlecenie.

22. W dziale 19 zalaczonej do Verordening tabeli okreslono stawki oplat za rozpatrzenie wniosku
o wyrazenie zgody w odniesieniu do terminu, miejsca i sposobu wykonania prac, o ktérych mowa
w art. 5.4 Telecommunicatiewet. Ta stawka jest zréznicowana w zalezno$ci od dlugosci przewodéw do
polozenia.

3. Przepisy regulujgce plany zagospodarowania przestrzennego terytorium Niderlandow oraz
gminy Appingedam

23. Artykul 3.1 ust. 1 niderlandzkiej ustawy Wet ruimtelijke ordening (ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym) z dnia 1 lipca 2008 r. nadaje radom gmin uprawnienia do
sporzadzania planéw zagospodarowania przestrzennego, ktére dziela terytoria gmin na strefy
przeznaczone dla szczegdlnych kategorii budynkéw badz dla budynkéw o okreslonym przeznaczeniu.
Ustep 2 tego samego artykulu 3.1 stanowi, ze taki plan zagospodarowania przestrzennego zachowuje
waznos¢ przez okres 10 lat.

24. Zgodnie z art. 3.1.2 ust. 2.b Besluit ruimtelijke ordening (rozporzadzenia o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym) gminy moga przeznacza¢ okreslone strefy na dzialalno$é
w zakresie handlu detalicznego lub hotele, kawiarnie i restauracje. Z objasnienia sadu odsylajacego
wynika jednoznacznie, ze rada gminy Appingedam skorzystata z tego prawa:

»Uregulowanie zawarte w art. 18 ust. 18.1 przepisow planu jest tak zwanym uregulowaniem
branzowym (,brancheringsregeling”). Jest to uregulowanie dopuszczajace jedynie okreslone rodzaje
handlu detalicznego. Na podstawie tego uregulowania dopuszczalny jest, z wyjatkiem szeregu drobnych
czynno$ci, jedynie handel detaliczny wielkogabarytowy. Uregulowanie nie przewiduje zadnych
wyjatkéw. Zainteresowany podmiot moze jednak ztozy¢ wniosek o zezwolenie (zwane w Niderlandach
pozwoleniem na budowe) na odstepstwo od planu miejscowego na podstawie art. 2.12 ust. 1 Wet
algemene bepalingen omgevingsrecht (ustawy o ogélnych przepisach prawa budowlanego). Rada
gminy przyjela powyzsze uregulowanie w planie miejscowym zagospodarowania przestrzennego w celu
utrzymania jakosci zycia w centrum miasta oraz w celu unikniecia pustostanéw w $rédmiesciu”.

II1. Przebieg postepowania gléwnego i pytania prejudycjalne

A. C-360/15, X

25. Spolce X BV (zwanej dalej ,X”) zlecono budowe sieci $wiatlowodowej na terenie gminy
Amersfoort. Spétka ta uzyskala od gminy wymagana zgode odno$nie wykonania prac zwiazanych
z ulozeniem $wiattowodéw. Gmina wydala nastepnie decyzje ustalajaca nalezna od spétki X optlate za
wydane zezwolenia w tacznej wysokosci 149 949 EUR.
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26. Spétka X zaskarzyla decyzje ustalajaca oplate przed Rechtbank (sadem okregowym) w Utrechcie.
Od wyroku tego sadu wniesiono odwolanie do Gerechtshof (sadu apelacyjnego) dla
Arnhem-Leeuwarden, ktéry wydal wyrok w dniu 2 lipca 2013 r.

27. Rada gminy Amersfoort odwotala sie od wyroku Gerechtshof (sadu apelacyjnego) do Hoge Raad
der Nederlanden (sadu najwyzszego Niderlandéw). Poniewaz kwestia zgodnosci oplat z dyrektywa
2002/20, dyrektywa 2002/21 i dyrektywa 2006/123 pozostawala niejasna, sad ten postanowieniem
z dnia 5 czerwca 2015 r. zawiesil postepowanie i skierowal do Trybunalu Sprawiedliwosci nastepujace
pytania prejudycjalne:

»1) Czy art. 2 ust. 3 dyrektywy 2006/123 [...] nalezy interpretowal w ten sposob, ze przepis ten
znajduje zastosowanie do nakladania optat (»leges«) przez organ panstwa czlonkowskiego za
rozpatrzenie wniosku o wyrazenie zgody w odniesieniu do terminu, miejsca i sposobu wykonania
wykopéw w zwiazku z ukladaniem przewoddéw dla publicznej sieci tacznosci elektronicznej?

2) Czy rozdzial III dyrektywy 2006/123 [...] nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze znajduje on
zastosowanie takze do stanéw faktycznych majacych wylacznie charakter krajowy?

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

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

5)

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

b) Jezeli na pytanie 5a zostanie udzielona odpowiedZ twierdzaca, to czy koszty naliczone na
podstawie art. 13 ust. 2 dyrektywy 2006/123 [...] moga w takim wypadku by¢ obliczone na
podstawie szacunku kosztéw dla wszystkich wnioskéw, na podstawie kosztéw wszystkich
wnioskow, ktére sa poréwnywalne z danym wnioskiem, czy tez na podstawie kosztéow
poszczegdlnych wnioskéw?

c) Jezeli na pytanie 5a zostanie udzielona odpowiedZ twierdzaca: na podstawie jakich kryteriow

nalezy przyporzadkowac zgodnie z art. 13 ust. 2 dyrektywy 2006/123 [...] koszty posrednie
i koszty state do konkretnych wnioskéw o udzielenie zezwolen?”.
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B. C-31/16, Visser

28. Rada gminy Appingedam decyzja z dnia 19 czerwca 2013 r. przyjela plan zagospodarowania
przestrzennego, w ktérym obszar lezacy poza centrum miasta, zwany ,Woonplein”, zostal
zdefiniowany jako obszar przeznaczony wylacznie do prowadzenia dzialalnosci w zakresie handlu
detalicznego towarami o duzych gabarytach. Jak zostalo to okre$lone w planie, takie rozwigzanie ma
stuzy¢ ,utrzymaniu jakosci Zycia w centrum miasta oraz zapobieganiu pustostanom w $rédmiesciu”.
W  Woonplein znajduja sie zatem przedsiebiorstwa handlu detalicznego sprzedajace artykuly
wyposazenia wnetrz, produkty dla majsterkowiczow, materialy budowlane, artykuly ogrodnicze,
rowery, sprzet jezdziecki i wyposazenie samochodéw.

29. Spétka Visser Vastgoed Beleggingen BV (zwana dalej ,Visser”), bedaca wlascicielem powierzchni
handlowych w Woonplein, zamierzala wynaja¢ lokale sklepowe na rzecz spétki Bristol BV, ktéra
z kolei zamierzala otworzy¢ tam placowke detaliczng swojej sieci dyskontéw obuwniczych
i odziezowych.

30. W dniu 19 czerwca 2013 r. Visser zaskarzyla decyzje ustalajaca plan zagospodarowania
przestrzennego przed izba odwolawcza w sprawach administracyjnych rady stanu Niderlandéw,
wskazujac na niezgodno$¢ tego planu z przepisami dyrektywy 2006/123. Postanowieniem z dnia
13 stycznia 2016 r. izba ta zawiesila postgpowanie i skierowala do Trybunatu Sprawiedliwosci
nastepujace pytania prejudycjalne:

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

2) Celem uregulowania wskazanego w [postanowieniu odsyfajacym] jest utrzymanie jako$ci Zycia
w centrum miasta i zapobieganie pustostanom w $rédmiesciu poprzez niedopuszczanie do
prowadzenia okreslonych rodzajéw handlu detalicznego, obejmujacych miedzy innymi sprzedaz
obuwia i odziezy, na obszarze polozonym poza centrum miasta.

Czy z uwagi na tre§¢ motywu 9 dyrektywy 2006/123 przepis zawierajacy takie uregulowanie nie
znajduje si¢ poza zakresem stosowania tej dyrektywy, gdyz takie przepisy nalezy uznaé za
»przepisy dotyczace [...] podzialu na strefy [zagospodarowania przestrzennego] miast i wsi [...],
ktére szczegélowo nie dotycza [w szczegdlnosci] dzialalnosci ustugowej lub nie maja na nia
szczegélnego wplywu, ale ktére powinny by¢ przestrzegane przez uslugodawcow w  trakcie
prowadzenia ich dzialalno$ci gospodarczej w ten sam sposob jak przez osoby fizyczne dzialajace
prywatnie«?

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

4)  Czy rozdzial III dyrektywy 2006/123 (»Swoboda przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw«) znajduje
zastosowanie do sytuacji o charakterze wylacznie wewnetrznym, czy tez przy ocenie kwestii, czy
rozdzial ten znajduje zastosowanie, stosuje sie orzecznictwo Trybunalu dotyczace postanowien
traktatéw w zakresie swobody przedsiebiorczosci i swobodnego przeplywu ustug w sytuacjach
o charakterze wylacznie wewnetrznym?
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5a) Czy uregulowanie ujete w miejscowym planie podzialu na strefy [zagospodarowania
przestrzennego]| takie jak wskazane [w postanowieniu odsylajacym] jest objete zakresem
stosowania pojecia »wymogu« w rozumieniu art. 4 pkt 7 oraz art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123,
a nie zakresem stosowania pojecia »systemu zezwolen« w rozumieniu art. 4 pkt 6 oraz art. 9 i 10
dyrektywy 2006/123?

5b) Czy — w przypadku gdy uregulowanie takie jak wskazane [w postanowieniu odsylajacym] jest
objete zakresem pojecia ,wymogu” — na przeszkodzie jego przyjeciu przez administracje gminy
stoi art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123, czy tez — w przypadku gdy uregulowanie to jest objete
zakresem pojecia ,systemu zezwolen” — na przeszkodzie przyjeciu takiego uregulowania przez
administracje gminy stoja art. 9 i 10 dyrektywy 2006/123?

6) Czy uregulowanie takie jak wskazane w [odestaniu prejudycjalnym] jest objete zakresem
stosowania art. 34—36 TFUE lub art. 49-55 TFUE, a jesli tak, to czy znajduja zastosowanie
wyjatki dopuszczone przez Trybunal, o ile przestanki ich stosowania sa spelnione w sposéb
zgodny z zasada proporcjonalnosci?”.

IV. Postepowanie przed Trybunalem

31. Postanowienia odsylajace wplynely do sekretariatu Trybunalu odpowiednio w dniu 13 lipca 2015 r.
(sprawa C-360/15) i w dniu 18 stycznia 2016 r. (sprawa C-31/16). Uwagi na piSmie przedstawily strony
postepowania gltéwnego, rzad niderlandzki i Komisja (w obu sprawach), a takze rzad czeski (w sprawie
C-360/15) oraz rzady irlandzki, wloski, niemiecki i polski (w sprawie C-31/16). Postanowieniem prezesa
Trybunalu z dnia 23 stycznia 2016 r. sprawy zostaly potaczone w celu tacznego rozpoznania na ustnym
etapie postepowania oraz celem wydania wyroku.

32. W rozprawie, ktéra odbyla si¢ w dniu 14 lutego 2017 r., udzial wziely strony postepowania
gltéwnego, rzady niderlandzki i niemiecki oraz Komisja.

V. Analiza

A. Sprawa C-360/15, X

33. Pierwsze trzy pytania dotycza zakresu zastosowania dyrektywy 2006/123, natomiast pytania 4 i 5
odnosza si¢ do przepiséw materialnych tej dyrektywy.

1. W przedmiocie zakresu zastosowania dyrektywy 2006/123 (pytania 1-3)

a) Artykut 2 dyrektywy 2006/123 (pytanie 1)

34. Poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy art. 2 ust. 3 dyrektywy 2006/123
nalezy interpretowaé w ten sposob, ze przepis ten znajduje zastosowanie do zadania przez organ
wladz panstwa czlonkowskiego oplat za rozpatrzenie wniosku o wyrazenie zgody w odniesieniu do
terminu, miejsca i sposobu wykonania wykopéw w zwiazku z ukladaniem przewodéw dla publicznej
sieci facznosci elektroniczne;j.
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35. Zakres stosowania dyrektywy 2006/123 zostal okre$lony w jej art. 2. Zgodnie z art. 2 ust. 1 tej
dyrektywy ma ona zastosowanie do ustug s$wiadczonych przez uslugodawcéw prowadzacych
przedsiebiorstwo w panstwie czlonkowskim. Artykul 2 ust. 2 wylacza okres$lone rodzaje dziatalnosci
z zakresu zastosowania dyrektywy, w tym (w lit. c¢) ,ustugi i sieci lacznos$ci elektronicznej oraz
urzadzenia i uslugi towarzyszace, w zwiazku z zagadnieniami objetymi dyrektywami 2002/19/WE,
2002/20/WE, 2002/21/WE, 2002/22/WE i 2002/58/WE”. Artykul 2 ust. 3 dyrektywy podkresla, ze
dyrektywa ,nie ma zastosowania w dziedzinie podatkéw”.

36. Z takiej konstrukcji przepiséw wnioskuje, ze analize art. 2 ust. 3 dyrektywy 2006/123 mozna
przeprowadza¢ dopiero po uznaniu, ze spelnione zostaly wymogi okre$lone w art. 2 ust. 1, i jesli
zastosowanie dyrektywy nie zostalo wytaczone juz na mocy art. 2 ust. 2.

37. Sad odsylajacy wydaje sie zakladad, ze zastosowanie dyrektywy nie podlega wylaczeniu ze wzgledu
na jeden z rodzajow dziatalnosci wymienionych w art. 2 ust. 2 dyrektywy 2006/123. Ja jednak nie do
konica jestem przekonany o stusznodci takiego zatozenia® i dlatego, nim zajme si¢ art. 2 ust. 3,
najpierw przeanalizuje art. 2 ust. 2.

38. Zatem najpierw rozwaze kwestie, czy ukladanie przewodéw w celu budowy sieci $wiattowodowej
stanowi dzialalno$¢ objeta wylaczeniem przewidzianym w art. 2 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy 2006/123.

1) W przedmiocie art. 2 ust. 2 lit. c) dyrektywy 2006/123

39. Na unijne ramy prawne dzialalnosci telekomunikacyjnej sklada sie dyrektywa 2002/21 oraz cztery
dyrektywy szczeg6towe, do ktérych nalezy dyrektywa 2002/20

40. Dyrektywa 2002/21 zawiera przepisy wspdlne oraz okresla definicje i zakres ram regulacyjnych
majacych zastosowanie do wszystkich sieci telekomunikacyjnych, niezaleznie od sposobu transmisji
danych®.

41. Celem dyrektywy 2002/20 jest zapewnienie, by stosowany byt jedynie mozliwie najmniej kosztowny
system zezwoleni na dostarczanie sieci tacznosci elektronicznej*’. Uchyla ona poprzednio obowiazujacy
system indywidualnych zezwolen na dzialalno$¢ zwiazana z sieciami i zastepuje go ,ogdélnym
zezwoleniem”, przyznajacym operatorom sieci pewien minimalny zakres uprawnieri .

42. Ukladanie sieci $wiatlowodowej, ktorej celem jest transmisja danych w ramach Iacznosci
elektronicznej, miesci sie w zakresie pojecia ,sieci facznosci elektronicznej” w rozumieniu art. 2 lit. a)
dyrektywy ramowej®. Dzialalno$¢ spotki X objeta jest zatem zakresem zastosowania przepiséw
unijnych ram regulacyjnych w dziedzinie telekomunikacji.

43. Z ustalenia tego nie wynika jednak, ze warunki okreslone art. 2 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy 2006/123
zostaly spelnione, zwazywszy, ze przepis 6w przewiduje zwiazek z ,zagadnieniami objetymi”
dyrektywami w sprawie uslug i sieci tacznosci elektronicznej. Musimy zatem kontynuowaé analize
kwestii, czy oplaty takie jak sporne w postepowaniu gtéwnym ,leges” rzeczywiscie naleza do zagadnien

objetych tymi dyrektywami.

21 Poza tym strony postepowania gtéwnego, a takze rzad niderlandzki zywia watpliwosci co do przeprowadzonej przez sad odsylajacy wykladni
art. 2 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy 2006/123.

22 Zobacz motyw 5 dyrektywy 2002/21. Pozostale z nich to dyrektywa 2002/19, dyrektywa 2002/22 i dyrektywa 97/66/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r. dotyczaca przetwarzania danych osobowych i ochrony prywatnosci w sektorze Iacznosci
elektronicznej (Dz.U. 1998, L 24, s. 1).

23 Artykuly 1 i 2 dyrektywy 2002/21; zob. tez R.S.K. Bell, N. Ray, EU Electronic Communications Law, Richmond Law & Tax, 2004, s. 24.
24 Zobacz motyw 7 dyrektywy 2002/20.
25 Zobacz motyw 36 dyrektywy 2002/20.

26 Jako ze informacja o dokladnym przeznaczeniu tej sieci nie wynika z okolicznos$ci faktycznych przedstawionych Trybunalowi, to do sadu
odsylajacego nalezy ustalenie, czy sie¢ stanowi ponadto ,publiczng sie¢ tacznosci” w rozumieniu art. 2 lit. d) dyrektywy 2002/21.
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44. Artykul 12 dyrektywy 2002/20 ogranicza zakres optat pobieranych przez krajowy organ regulacyjny.
Odnosi si¢ on do optat nakladanych na przedsiebiorstwa $wiadczace ustugi lub dostarczajace sieci
zgodnie z ogélnym zezwoleniem lub na rzecz ktérych zostato ustanowione prawo uzytkowania®.
Artykul ten zostal uznany za majacy zastosowanie w procedurach udzielania ogdlnych zezwolen lub
ustanawiania prawa uzytkowania®. Nie znajduje on jednak zastosowania w kontekécie niniejszego
postepowania, poniewaz nie dotyczy ono ani ogdlnego zezwolenia®, ani prawa uzytkowania, i co
najistotniejsze, gmina Amersfoort nie jest krajowym organem regulacyjnym *.

45. Istotny moze sie natomiast okaza¢ art. 13 dyrektywy 2002/20. Jego zakres zastosowania jest
z pewnoscia szerszy i wykracza poza procedure zwiazana z ogélnymi zezwoleniami.

46. Zgodnie z art. 13 ,[p]anstwa czlonkowskie moga zezwoli¢ wlasciwym organom wiadzy panstwowej
na nakfadanie opfat za [...] prawo instalowania urzadzen [...]”*. W odréznieniu od art. 12 nie pojawia
sie¢ tu ani odniesienie do ogdlnego zezwolenia, ani tez do krajowego organu regulacyjnego.
Odzwierciedla on natomiast brzmienie art. 11 ust. 1 dyrektywy 2002/21 (,Prawa drogi”), zgodnie
z ktérym prawa drogi moga zosta¢ przyznane przez ,wlasciwy organ”*. Ma to sens, gdyz opfaty
wprowadzone przez organy lokalne regulujace prawa drogi moga by¢ réwnie zniechecajace jak te
wprowadzane w toku procedury ogélnego zezwolenia®.

47. Ponadto stuszno$¢ takiej wykladni potwierdza cel dyrektywy 2002/20, ktérym jest zmniejszenie
kosztéw udzielania dostepu do rynku®. W tym kontekscie, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem,
panstwo czlonkowskie nie moze — na gruncie unormowan dyrektywy 2002/20 — nakladaé za
dostarczanie uslug i sieci lacznosci elektronicznej zadnych innych oplat niz te przewidziane w tej
dyrektywie . Byloby nielogiczne, gdyby brak spelnienia wymogu koniecznego do uzyskania ogélnego
zezwolenia wydanego przez krajowy organ regulacyjny mogl stwarzaé zagrozenie dla przyznanej
w dyrektywie 2002/20 ochrony dostepu do rynku.

48. Taka szeroka interpretacja art. 13 dyrektywy 2002/20 jest zgodna z ogdlnymi celami ram
regulujacych dziatalno$é telekomunikacyjna®. Przewidziany w art. 8 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2002/21
cel polega na zapewnieniu, by uzytkownicy czerpali maksymalne korzysci z réznorodnosci, ceny
i jakosci ustug. Koszt zezwolen dotyczacych przeprowadzenia robét budowlanych zwigzanych
z polozeniem sieci facznosci elektronicznej wplywa na wysokos¢ cen, jakie uzytkownicy koncowi beda
musieli placi¢ za dostep do sieci w swoim regionie, a wrecz na samg mozliwo$¢ uzyskania takiego

27  ,Prawa uzytkowania” odnosza si¢ do praw uzytkowania czestotliwosci radiowych (zob. art. 5 dyrektywy o zezwoleniach). Nie ma to jednak
zwigzku z badang sprawa.

28 Zobacz na przyklad wyrok z dnia 27 czerwca 2013 r., Vodafone Malta i Mobisle Communications (C-71/12, EU:C:2013:431, pkt 21 i nast.).

29 Oplata niezwiazana z ogélnym zezwoleniem nie wchodzi w zakres zastosowania art. 12 dyrektywy o zezwoleniach. Zobacz wyroki: z dnia
17 grudnia 2015 r., Proximus (C-454/13, EU:C:2015:819, pkt 22); z dnia 17 wrze$nia 2015 r., Fratelli De Pra i SAIV (C-416/14, EU:C:2015:617,
pkt 41).

30 Ze wzgledu na to, Ze rzad niderlandzki nie zglosit Komisji tej gminy jako krajowego organu regulacyjnego. Taki brak notyfikacji jest uznawany
przez Trybunal za wystarczajacy powod do wykluczenia uznania gminy za krajowy organ regulacyjny — zob. na przyklad wyrok z dnia
7 listopada 2013 r., UPC Nederland (C-518/11, EU:C:2013:709, pkt 53).

31 Podkreslenie moje.

32 W wersjach jezykowych francuskiej i niemieckiej zaréwno w art. 11 dyrektywy 2002/21, jak i w art. 13 dyrektywy 2002/20 uzyto takich samych
wyrazen (,autorité compétente” i ,zustdndige Behorde”), natomiast w wersjach angielskiej i polskiej postuzono si¢ nieco réznymi wyrazeniami:
»relevant authority” i ,wlasciw[e] organ[y] wladzy panstwowej” (w art. 13 dyrektywy 2002/20) oraz ,competent authority” i ,wlasciwy organ”
(w art. 11 dyrektywy 2002/21). W moim odczuciu nie ma jednak watpliwosci, Ze zaréwno art. 11 dyrektywy 2002/21, jak i art. 13 dyrektywy
2002/20 odnosza si¢ do organéw tego samego rodzaju.

33 Z komunikatu Komisji w sprawie przeprowadzanych przez nia w 1999 r. konsultacji publicznych dotyczacych nowych ram regulacyjnych
[COM(2000) 239 wersja ostateczna, s. 8—9] wynika bowiem, ze operatorzy telekomunikacyjni obawiali si¢ problemu polegajacego na
przecigzeniu systeméw udzielania zezwolenn krajowych organéw regulacyjnych. Poniewaz samo przydzielanie czestotliwosci radiowych
i numeréw wymaga stosowania jakiego$ systemu zezwolen, oplaty za prawa drogi uznane zostaly za optaty dodatkowe w stosunku do takich
zezwolen i licencji.

34 Zobacz motyw 1 tej dyrektywy.

35 Zobacz wyrok z dnia 12 lipca 2012 r., Vodafone Espana i France Telecom Espana (C-55/11, C-57/11 i C-58/11, EU:C:2012:446, pkt 28
i przytoczone tam orzecznictwo).

36 Artykut 8 dyrektywy 2002/21.
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dostepu”’. Kosztowne procedury dotyczace instalowania urzadzeri moga mie¢ skutek podobny do tego,
jaki maja przeszkody w postaci systemow zezwolen. Zakres zastosowania art. 13 dyrektywy 2002/20 nie
ogranicza sie zatem do kontekstu konkretnego ogélnego zezwolenia, ale obejmuje inne oplaty za
instalacje urzadzen koniecznych do wejécia na rynek dostawcéw ustug tacznosci®.

49. Taka interpretacja art. 13 dyrektywy o zezwoleniach jest réwniez zgodna z treScia wyroku
Vodafone Espafna i France Telecom Espafia®, w ktérym Trybunat orzekl, ze art. 13 stoi na
przeszkodzie stosowaniu regionalnej oplaty za korzystanie ze stupéw telefonicznych nalezacych do
osoby trzeciej. Bez watpienia pomiedzy $rodkiem rozpatrywanym w postepowaniu gléwnym a tym
bedacym przedmiotem postepowania w sprawie Vodafone Espaia i France Telecom Espaia zachodza
istotne roéznice, ale w wyroku tym wyjasnione zostaly dwie istotne kwestie majace zastosowanie
W niniejszej sprawie.

50. Po pierwsze, podatek rozpatrywany w sprawie Vodafone Espafia i France Telecom Espaia
zwiekszal koszt podjecia i prowadzenia dzialalnosci przez nowych dostawcéw w porédwnaniu
z dostawcami bedacymi juz wiascicielami infrastruktury®. Podobnie ,leges” w niniejszej sprawie
podnosza koszt instalacji urzadzen, a tym samym stawiaja dostawcéw nieposiadajacych wlasnej
infrastruktury w danej gminie w sytuacji mniej korzystnej niz ta, w ktérej znajduja si¢ dostawcy
posiadajacy juz te infrastrukture.

51. Po drugie, podatek sporny w tamtej sprawie zostal nalozony przez gming, ktéra nie jest krajowym
organem regulacyjnym. Z uwagi na szerszy zakres art. 13 oraz na okoliczno$¢, ze gminy sa organami
wlasciwymi do zatwierdzania instalacji urzadzen, przepis ten znalazl zastosowanie w sprawie Vodafone
Espaiia i France Telecom Espaia. Tak samo winno by¢ w badanej sprawie.

52. Nalezy przy tym doda¢, ze w kolejnych sprawach dotyczacych podatkéw o charakterze ogélnym —
inaczej niz przypadkach oplat za instalacje urzadzen — Trybunal orzekl, ze dyrektywa 2002/20 nie
znajduje zastosowania®. Niemniej jednak w przypadku rozpatrywanego w niniejszej sprawie $rodka
nie ulega watpliwosci, ze oplaty byly pobierane za instalacje urzadzen. Ukladajac przewody na gruncie
publicznym lub prywatnym, spétka X korzysta z prawa drogi w rozumieniu art. 11 dyrektywy 2002/21
transponowanej do prawa niderlandzkiego ustawa prawo telekomunikacyjne®. Artykul 13 dyrektywy
2002/20 konkretyzuje owo prawo drogi w przypadku instalowania urzadzen telekomunikacyjnych, zas
ukladanie przewoddéw bez watpienia stanowi czes$¢ takich prac.

53. Niniejszy przypadek jest zatem objety art. 13 dyrektywy 2002/20, dlatego tez dyrektywa 2006/123,
zgodnie z jej art. 2 ust. 2 lit ¢), nie znajduje do niego zastosowania.

37 O ewentualnosci zaklécania konkurencji poprzez koszty administracyjne zob. tez opinig¢ rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawach
polaczonych Vodafone Espana (C-55/11, C-57/11 i C-58/11, EU:C:2012:162, pkt 62—-64).

38 Warto zwréci¢ uwage, ze te ramy regulacyjne maja zastosowanie do calego sektora tacznosci elektronicznej, nie tylko do podmiotéw
$wiadczacych ustugi telefoniczne, podczas gdy system ogdlnych zezwolen jest zazwyczaj konieczny z uwagi na to, ze ograniczona pule
numerdéw i dostepnych czestotliwosci radiowych nalezy przydzieli¢ w sprawiedliwy sposob.

39  Wyrok z dnia 12 lipca 2012 r. (C-55/11, C-57/11 i C-58/11, EU:C:2012:446, pkt 34, 35).

40 Opinia rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawach polaczonych Vodafone Espana (C-55/11, C-57/11 i C-58/11, EU:C:2012:162, pkt 63).

41 W sprawie Belgacom i Mobistar spér dotyczyl ogdlnego podatku naleznego z tytulu zajmowania gruntu i pozbawionego zwiazku z instalacja
urzadzen — zob. wyrok z dnia 4 wrze$nia 2014 r. (C-256/13 i C-264/13, EU:C:2014:2149, pkt 36, 37); podobnie Trybunal nie zastosowal
dyrektywy 2002/20 do przepisow prawa miejscowego nakladajacych podatek na calo$¢ urzadzen telekomunikacyjnych w wyroku z dnia
17 grudnia 2015 r., Proximus (C-454/13, EU:C:2015:819). Ani w sprawie Proximus (pkt 28), ani w sprawie Belgacom i Mobistar (pkt 36)
oplaty nie byly zwiazane z instalowaniem urzadzen, podatki nie zwiekszaly tez kosztu wejscia na rynek nowym dostawcom, ktérzy nie
dysponowali wlasna, zainstalowana infrastruktura.

42 Zdaniem rzadu niderlandzkiego ustawodawca krajowy dokonal transpozycji tego przepisu w art. 5.4 ustawy prawo telekomunikacyjne, ktéry
przyznaje dostawcy sieci prawo do ukladania przewodéw po uzyskaniu od wlasciwej gminy zgody co do czasu i miejsca prac.
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54. Rozstrzygniecie kwestii, czy Srodki krajowe takie jak ,leges” zadane w sprawie, ktérej dotyczy
postepowanie gltéwne, sa zgodne z art. 13 dyrektywy 2002/20 — majacym bezposrednie zastosowanie
przepisem®, na ktéry moga powola¢ sie jednostki — wymaga dokonania oceny okolicznosci
faktycznych, ktérej przeprowadzenie nalezy do sadu odsylajacego. Ponadto nie stanowi to przedmiotu
niniejszego postepowania.

2) W przedmiocie art. 2 ust. 3 dyrektywy 2006/123

55. Na wypadek, gdyby Trybunal uznal, Zze przestanki okreslone w art. 2 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy
2006/123 nie zostaly spelnione, przeanalizuje teraz to, czy srodek taki jak ,leges” nalezy do dziedziny
podatkéw (art. 2 ust. 3 dyrektywy 2006/123).

56. Okreslenie ,podatki” nalezy interpretowaé autonomicznie, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunalu, zgodnie z ktérym zaréwno wymoég jednolitego stosowania prawa Unii, jak i zasada
rownosci wskazuja na to, ze tresci przepisu prawa Unii, ktéry nie zawiera wyraznego odestania do
prawa panstw czlonkowskich dla okreslenia swego znaczenia i zakresu, nalezy zwykle nada¢ w calej
Unii autonomiczna i jednolita wykladnie *.

57. Istnieje istotna réznica pomiedzy podatkiem, ktéry stanowi ogélny dochdd organu publicznego,
a oplata administracyjna pobierana w zamian za konkretna ustuge.

58. W niniejszej sprawie, nawet jesli wlasciwa gmina zazadala optaty w wysokosci przekraczajacej koszt
przeprowadzenia procedury administracyjnej rozpatrzenia wniosku o wyrazenie zgody w odniesieniu do
terminu, miejsca i sposobu wykonania wykopéw, sam fakt, ze ewentualna pobrana nadwyzka zasili
ogdlny budzet gminy, nie zmienia tej optaty w podatek o charakterze ogélnym. Pobér optaty nastepuje
wylacznie w zwiazku z procedura administracyjna. Podmioty nie moga przeksztalca¢ oplaty
administracyjnej w podatek, a tym samym uchyla¢ si¢ od zastosowania dyrektywy 2006/123 tylko
dlatego, ze zadana kwota oplaty przewyzsza koszt przeprowadzonego postepowania administracyjnego.
Przyjecie takiej interpretacji art. 2 ust. 3 byloby niezgodne z celem art. 13 ust. 2 dyrektywy 2006/123
polegajacym na ograniczeniu kosztéw zwigzanych z udzielaniem zezwolen ustugodawcom.

59. Uwazam zatem, ze S$rodki krajowe takie jak ,leges”, ktérych dotyczy postepowanie gléwne, nie
stanowia podatku, poniewaz sa pobierane za wyswiadczenie przez administracje gminna ustugi
polegajacej na rozpatrzeniu wniosku o wyrazenie zgody w odniesieniu do terminu, miejsca i sposobu
wykonania wykopéw.

b) W przedmiocie motywu 9 dyrektywy 2006/123 (pytanie 3)

60. Poniewaz moim zdaniem na mocy art. 2 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy 2006/123 owa dyrektywa nie ma
zastosowania w sytuacji takiej jak sytuacja badana w niniejszej sprawie, pytanie 3 dotyczace wykladni
motywu 9 preambuly tej dyrektywy ma w konteks$cie postepowania w sprawie przed sadem
odsylajacym charakter hipotetyczny i nie wymaga udzielenia odpowiedzi.

¢) W przedmiocie sytuacji o charakterze wylgacznie wewnetrznym (pytanie 2)

61. Pytanie 2 dotyczy zastosowania rozdzialu III dyrektywy 2006/123 do sytuacji o charakterze
wylacznie wewnetrznym. To pytanie w kontekscie niniejszej sprawy takze ma charakter hipotetyczny.
Zajme sie nim ponizej, (dopiero) w kontekscie sprawy Visser (C-31/16).

43  Wyrok z dnia 12 lipca 2012 r., Vodafone Espana i France Telecom Espana (C-55/11, C-57/11 i C-58/11, EU:C:2012:446, pkt 39).

44 Zobacz wyrok z dnia 18 stycznia 1984 r., Ekro (327/82, EU:C:1984:11, pkt 11). Zobacz tez wyroki: z dnia 19 wrze$nia 2000 r., Linster
(C-287/98, EU:C:2000:468, pkt 43; z dnia 4 wrzesnia 2014 r., Germanwings (C-452/13, EU:C:2014:2141, pkt 16).
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2. Pytania 41 S

62. Zwazywszy, ze sugeruje, by Trybunal orzekl, iz dyrektywa 2006/123 nie ma zastosowania w sprawie
takiej jak rozpatrywana, a pytania 4 i 5 zostaly postawione przy zalozeniu, ze dyrektywa ta znajduje
zastosowanie, to réwniez one maja charakter hipotetyczny. Chcialbym przy tym podkresli¢, ze jezeli
chodzi o zezwolenia i systemy zezwolen (rozdzial III sekcja 1) oraz (zakazane) wymogi (sekcja 2),
system ustanowiony w dyrektywie 2006/123 nie jest przeznaczony do stosowania w obficie
unormowanej i wysoce stechnicyzowanej dziedzinie telekomunikacji — i wlasnie dlatego owa dziedzina
zostata wylaczona z zakresu dyrektywy 2006/123 “.

B. Sprawa C-31/16, Visser

1. W przedmiocie art. 4 ust. 1 dyrektywy 2006/123 (pytanie 1)

63. Poprzez pierwsze pytanie sad odsylajacy w istocie zwraca si¢ do Trybunalu o ustalenie, czy handel
detaliczny obejmujacy sprzedaz towaréw takich jak obuwie i odziez miesci sie w zakresie zastosowania
dyrektywy 2006/123.

64. Sad odsylajacy zadal to pytanie w kontekscie nastepujacych okolicznosci faktycznych: spétka Visser
jest wlascicielem lokali handlowych, ktére zamierza wynaja¢ Bristol BV, a ta spétka z kolei chce
otworzy¢ w nich placéwke detaliczna swojej sieci dyskontéw obuwniczo-odziezowych. Bristol BV chce
oprze¢ sie w tym wzgledzie na rozdziale III tej dyrektywy, zatytulowanym ,Swoboda przedsiebiorczosci
dla ustugodawcéw”. Nalezy zatem rozstrzygnaé, czy Bristol BV jest ustugodawca, ktéry moze
powolywac sie na te unormowania dyrektywy 2006/123.

65. Ostatecznie, jak zostanie to bardziej szczegdélowo przedstawione ponizej, za pozornie niewinnym
pytaniem (,dlaczego handel detaliczny nie moze by¢ ustuga?”) kryje sie powazniejsza i delikatniejsza
kwestia relacji miedzy dyrektywa 2006/123 a podstawowymi swobodami zawartymi w TFUE, jak
réwniez kwestia relacji tych podstawowych swobdd i ewentualnych konsekwencji dla dyrektywy
2006/123.

66. Podczas gdy rzad niderlandzki jest zdania, ze w sytuacji takiej jak rozpatrywana w niniejszej sprawie
handlu detalicznego nie nalezy uwaza¢ za ustuge, Visser oraz rzady wloski i polski, jak réwniez Komisja
uwazaja, ze nalezy go za usluge uznad.

67. Artykul 2 ust. 1 dyrektywy 2006/123 stanowi, ze dyrektywa ma zastosowanie do uslug
$wiadczonych przez ustugodawcéw prowadzacych przedsiebiorstwo w panstwie czlonkowskim.

68. Artykul 4 pkt 1 dyrektywy 2006/123 okresla ,ustuge” jako ,wszelka dziatalno$¢ gospodarcza
prowadzona na wlasny rachunek, zwykle $wiadczona za wynagrodzeniem, zgodnie z art. [57 TFUE]”*.
Z kolei art. 57 TFUE stanowi w akapicie pierwszym, ze ,[u]stlugami w rozumieniu traktatéow sa
$wiadczenia wykonywane zwykle za wynagrodzeniem, w zakresie, w jakim nie sa objete
postanowieniami o swobodnym przeplywie towaréw, kapitalu i oséb”.

a) Dziatalnosc¢ gospodarcza prowadzona na wlasny rachunek |[...] swiadczona za wynagrodzeniem

69. Pierwsza cze$¢ definicji ustugi jest raczej nieskomplikowana: sprzedaz obuwia lub odziezy stanowi
dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona na wlasny rachunek, §wiadczong za wynagrodzeniem.

45 Zobacz takze motywy 19 i 20 dyrektywy 2006/123.
46  Zobacz tez wyrok z dnia 27 lutego 2014 r., OSA (C-351/12, EU:C:2014:110, pkt 58).
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70. W motywie 33 dyrektywy® wyszczegdlniono wprost dystrybucje® jako jedna z objetych nia
rodzajéw dziatalnoéci®”. Ponadto w motywie 47 dyrektywy wspomniano — jakkolwiek niejako przy
okazji, w kontekscie systeméw zezwolenn — o hipermarketach. Takie sklepy z pewnoscia pelnia réwniez
funkcje dystrybucyjna w odniesieniu do towaréw. Aby uzupelni¢ caloksztalt tego obrazu, pragne
wskazad, iz w motywie 76 dyrektywy wskazano, ze nie dotyczy ona jedynie ograniczen odnoszacych sie
do towaréw jako takich (w odréznieniu moim zdaniem od np. dystrybucji towaréw).

71. Ponadto w wydanym przez Komisje — niewiazacym, cho¢ pouczajacym® — podreczniku wdrazania
dyrektywy o ustugach®, do ktérego ponadto odniést sie Trybunat przy dokonywaniu wyktadni
dyrektywy 2006/123%, znajduje sie¢ wzmianka o ,dziatalno$ci handlowej (w tym detaliczny i hurtowy
obrét towarami i ustlugami)”.

72. Ponadto prze$ledziwszy historie prac legislacyjnych nad dyrektywa, dowiemy si¢, ze w trakcie
pierwszego czytania projektu Parlament Europejski poczatkowo prébowal usunaé odniesienie do
dystrybucji*, prawdopodobnie z zamiarem wylaczenia uslug handlu detalicznego z zakresu dyrektywy.
Rada jednak przywrécita owo odniesienie w projekcie®. Odniesienie to zostalo zachowane az do

przyjecia dyrektywy.

b) ...zgodnie z art. 57 TFUE

73. Co zatem z druga czescia art. 57 akapit pierwszy TFUE, o ktérym mowa w art. 4 pkt 1 dyrektywy
2006/123 (,w zakresie, w jakim [ustugi] nie sa objete postanowieniami o swobodnym przeplywie
towardw, kapitatu i oséb”)?

74. Powstaje wiec pytanie, czy rozpatrywane w niniejszym przypadku uslugi — sprzedaz obuwia — nie
sa objete innymi swobodami traktatowymi w rozumieniu art. 57 TFUE, co oznaczaloby, ze
pozostawalyby on poza zakresem zastosowania dyrektywy 2006/123.

47 Jezeli chodzi o warto$¢ motywéw jako narzedzi stuzacych wykladni, w szczegélnosci w odniesieniu do dyrektywy 2006/123, zob. pkt 132
i przypis 123 w tej opinii.

48 ,Dystrybucja” to powszechnie stosowane przez Komisje okreslenie dzialalnosci w zakresie handlu detalicznego i podobnej, zob. na przyktad
s. 3 komunikatu w sprawie planu dzialania dla sektora handlu detalicznego COM(2013) 36 wersja ostateczna. Warto réwniez wspomnieé, ze
w pierwotnym sprawozdaniu Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie stanu rynku wewnetrznego uslug, przedstawionym
w ramach pierwszego etapu opracowywania strategii na rzecz rynku wewnetrznego ustug (COM(2002) 441 wersja ostateczna), okreslenie
yhandel detaliczny” pojawia si¢ 35 razy! Mam $wiadomo$¢ tego, ze sprawozdanie to stanowilo podstawe do opracowania wstepnej wersji
dyrektywy Bolkestein, ktora zostala p6zZniej poddana istotnym zmianom. Natomiast nie wydaje mi sig, by cele i przepisy dyrektywy zostaly
zmienione, jesli chodzi o ich materialny zakres zastosowania oraz rodzaje podlegajacej regulacji dzialalnosci. Jak powszechnie wiadomo
dyskusyjna kwestie stanowily wéwczas zasada kraju pochodzenia oraz jej rozmaite skutki i nastepstwa prawne. Co sie tyczy tego ostatniego
aspektu zob. W. Obwexer, lanc, Sinziana, Das binnenmarktliche Recht der Dienstleistungsfreiheit, w: P.Ch. Miiller-Graff (Hrsg.), Europdisches
Wirtschaftsordnungsrecht (Enzyklopddie Europarecht, Band 4), Nomos, Baden-Baden, 2015, s. 397-448, na s. 428-429.

49 Nalezy podkresli¢, ze w odniesieniu do motywu 33 uprzednio Trybunal poprzestal na stwierdzeniu, ze ustugi certyfikacji wchodza w zakres
zastosowania dyrektywy 2006/123, zob. wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in. (C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 24).

50 Zobacz moje opinie: w sprawach polaczonych Trijber i Harmsen (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:505, pkt 36, 54); w sprawie Hiebler
(C-293/14, EU:C:2015:472, pkt 69). Zobacz tez opinie rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna: w sprawie Femarbel (C-57/12, EU:C:2013:171,
pkt 22); w sprawie Rina Services i Rina (C-593/13, EU:C:2015:159, pkt 39).

51 Zobacz pkt 2.1.1 ,Podrecznika wdrazania dyrektywy o ustugach”, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspélnot Europejskich, 2007, dostepnego na
stronie  http://bookshop.europa.eu/pl/podr-cznik-wdra-ania-dyrektywy-o-us-ugach-pbKM7807096/. Stanowisko ~ Komisji ~ wyrazone
w podreczniku nie jest jednak zaskakujace, poniewaz wydaje sig, iz od samego poczatku instytucja ta opowiadala sie za wlaczeniem dystrybucji
w zakres zastosowania dyrektywy 2006/123.

52 Zobacz wyroki: z dnia 23 grudnia 2015 r., Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, pkt 32, 53, 73); z dnia 11 lipca 2013 r., Femarbel (C-57/12,
EU:C:2013:517, pkt 37).

53  Zobacz stanowisko Parlamentu przyjete w pierwszym czytaniu. Parlament proponowal skreslenie motywu 14 wniosku Komisji.

54  Zobacz motyw 33.
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75. W systemie przewidzianym w TFUE® na swobodny przeptyw oséb skladaja sie dwie odrebne
swobody przeplywu: oséb zaleznych od innych podmiotéw (czyli pracownikéw) oraz oséb niezaleznych
(przedsiebiorcéw). Zatem swoboda przedsigbiorczo$ci wchodzi w zakres swobodnego przepltywu
,080b”, 0 ktérym mowa w art. 57 akapit pierwszy TFUE ™.

76. Wyobrazmy sobie przez chwile, ze dziatalno$¢ spétki Bristol BV miesci sie w zakresie prowadzenia
przedsiebiorstwa. Oznaczaloby to, ze sytuacje tej spétki na gruncie TFUE reguluja normy dotyczace
swobody przedsiebiorczosci (jako podkategorii swobodnego przeptywu oséb), co z kolei oznaczaloby,
ze nie mamy do czynienia z usluga w rozumieniu art. 57 TFUE, a zatem dzialalno$¢ ta nie jest objeta
zakresem zastosowania dyrektywy 2006/123. W zwiazku z powyzszym rozdzial III dyrektywy
2006/123, dotyczacy swobody przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw bytby pozbawiony jakiegokolwiek
zastosowania®. Taki wniosek jest nie do przyjecia, chyba ze rozdzial III zostanie z ww. wzgledow
uznany za sam w sobie sprzeczny z prawem pierwotnym.

77. Zatem albo okreslenie ,dzialalno$¢ ustugowa” zawarte w rozdziale III dyrektywy 2006/123 musi
mie¢ znaczenie inne niz to przewidziane w ogélnej definicji zawartej w art. 4 dyrektywy 2006/123, albo
art. 4 dyrektywy 2006/123 nie mial odsyta¢ do art. 57 TFUE w aspekcie prowadzenia przedsiebiorstw
przez ustugodawcéw. Gwoli jasnosci — opowiadam sie za przyjeciem tego drugiego podejscia
i twierdze, ze dyrektywa ma tez zastosowanie do dzialalnosci gospodarczej objetej swoboda
przedsiebiorczosci w rozumieniu TFUE, ktora jednak obejmuje réwniez element ustugowy .

78. Ogdlniej rzecz ujmujac, réznica w terminologii istniejaca miedzy TFUE a dyrektywa 2006/123
$wiadczy o tym, ze w tych aktach prawnych zastosowano rézne metody sluzace osiagnieciu celu, jakim
jest eliminacja ograniczen w swobodnym $wiadczeniu uslug. TFUE przede wszystkim mierzy
w ,ograniczenia w swobodnym $wiadczeniu ustug wewnatrz Unii””. Realizuje to za pomoca ,integracji
negatywnej” poprzez zakazywanie barier w obrocie uslugowym®. Natomiast dyrektywa 2006/123
kladzie nacisk na dzialalno$¢ ustugowa i jej konkretnie dotyczy. Stanowi ona akt prawa wtdérnego, za
pomoca ktérego, dzieki wyzszemu stopniowi szczegdlowosci, mozna rozwiazywaé problemy, ktérych
doswiadczaja ustugodawcy napotykajacy przeszkody. Dlatego — zgodnie ze swa podstawa prawna® —
dyrektywa ta skupia si¢ na dzialalnosci uslugodawcédw, a jej cata struktura jest dostosowana do
dzialalnosci ustugowej .

79. Zawarte w art 4 ust. 1 dyrektywy 2006/123 odniesienie do art. 57 TFUE nie wplywa wiec w zaden
sposéb na kwestie tego, czy handel detaliczny jest ustuga w rozumieniu art. 4 pkt 1 dyrektywy
2006/123.

80. Dlatego tez handel detaliczny nalezy uzna¢ za usluge w rozumieniu art. 4 pkt 1 dyrektywy
2006/123.

55 Zobacz czgs¢ trzecia tytul IV TFUE, dotyczacy swobodnego przeptywu oséb i kapitalu, podzielony na rozdzial 1 (,Pracownicy”), rozdziat 2
(»,Prawo przedsiebiorczosci”), rozdziat 3 (,Uslugi”) i rozdziat 4 (,Kapitat i platnosci”).

56 Owa systematyka w zaden sposéb nie zmienia faktu, ze swoboda $wiadczenia ustug odnosi sie przede wszystkim do ustugi rozumianej jako
produkt. Poréwnaj P.Ch. Miller-Graff w: R. Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV Kommentar, C.H. Beck, Monachium, 2. Aufl, 2012, art. 56 AEUV,
pkt 7.

57 Zobacz tez M. Klamert, Services Liberalization in the EU and the WTO, Cambridge University Press, 2015, s. 177.

58 Zobacz takze, jakkolwiek w odniesieniu do rozdziatu III dyrektywy 2006/123, M. Klamert, ibid.

59 Zobacz art. 56 ust. 1 TFUE.

60 W art. 57 akapity drugi i trzeci TFUE pojawia sie okreslenie ,dzialalno$¢”, ale uzyte jest ono tytutem ilustracyjnym.

61 Artykul 53 TFUE odnosi sie konkretnie do ,dziatalnosci”.

62  Okreslenie ,dzialalno$¢” (,activity”) zostalo uzyte w dyrektywie (zaréwno w liczbie pojedynczej, jak i mnogiej) co najmniej 146 razy: 85 razy

w preambule i 61 razy w czesci normatywnej. Natomiast okreslenie ,bariera/bariery” [,barrier(s)”] pojawia si¢ zaledwie 15 razy, i to wylacznie
w preambule, a okreélenie ,ograniczenie/ograniczenia” [,restriction(s)”] wystepuje w niej 20 razy: 15 razy w preambule i 5 razy w czesci

normatywne;j.
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¢) Wyktadnia zawezajaca ze wzgledu na prawo pierwotne?

81. W kontekscie wyktadni art. 4 pkt 1 dyrektywy 2006/123 pozostaje kwestia, czy prawo pierwotne
wymusza zawezenie wykladni tego przepisu na tyle, by handlu detalicznego nie mozna bylo uzna¢ za
ustuge do celéw stosowania dyrektywy 2006/123.

82. Moja odpowiedZz brzmi ,nie”.

1) W przedmiocie swobody przedsiebiorczosci

83. Nawet na gruncie (jedynie) unormowan TFUE® dziatalno$¢ Bristol BV objeta jest moim zdaniem
swoboda przedsiebiorczosci, co teraz wykaze, opierajac sie¢ na orzecznictwie Trybunatu.

84. W sytuacjach dotyczacych prowadzenia przedsiebiorstwa, z ktérym wiaza si¢ inne podstawowe
swobody, zazwyczaj swoboda przeplywu towaréw lub ustug®, Trybunal, jak sadze, spdjnie postuguje
sie pojeciem swobody przedsiebiorczosci przewidzianej w art. 49 TFUE®. Moim zdaniem podejscie
takie zostalo przyjete z tego powodu, ze przedsiebiorczo$¢ zazwyczaj i z natury — oraz niemal
z definicji — obejmuje aspekty innych podstawowych swobdd. Obrazowo rzecz ujmujac: do podjecia
dzialalno$ci wymagany jest kapital. Ludzie pomagaja budowac i zarzadzaé. Towary trzeba przewiezc
z punktu A do punktu B. Wszystko po to, by dana osoba (fizyczna lub prawna) mogla sta¢ sie
przedsiebiorca.

85. Traktujac wszystkie te sprawy w kategoriach ,przedsiebiorczosci”, Trybunal w moim odczuciu
koncentruje si¢ na rzeczywistej dzialalnosci polegajacej na prowadzeniu przedsiebiorstwa, a nie — na
zalozeniu przedsiebiorstwa jako ostatecznym celu. W takiej sytuacji Trybunal nie bierze pod uwage
tego, jakie towary lub ustugi maja by¢ dostarczane/$§wiadczone przez zakladane przedsiebiorstwo.

86. W mys$l tego orzecznictwa oraz w sytuacji braku dyrektywy 2006/123 zalozenie placéwki
detalicznej takiej jak rozpatrywana w sprawie, ktdrej dotyczy postepowanie gléwne, objete byloby
zapewne swoboda przedsiebiorczosci. Wobec tego nie uwazam, by zastosowanie do badanej sprawy
rozdzialu III dyrektywy dotyczacego swobody przedsiebiorczosci dla uslugodawcéw mialo byé
sprzeczne z takim orzecznictwem.

2) Swoboda przeptywu towaréw

87. Zwazywszy, ze badana sprawa dotyczy swobody przedsiebiorczosci, nie musimy juz obszernie
rozwodzi¢ si¢ nad zwigzkiem miedzy dyrektywa 2006/123 a prawem pierwotnym. Aby jednak
uprzedzi¢ ewentualne btedne pojmowanie zwigzku miedzy towarami i uslugami oraz w $wietle pytan
zadanych na ustnym etapie postgpowania, uwazam za uzyteczne zajecie sie ta kwestia w ramach
niniejszej opinii.

88. Na poczatku nalezy podkresli¢, ze cho¢ z art. 57 akapit pierwszy TFUE wynika, iz swoboda
$wiadczenia ustug jest swoboda pomocnicza wzgledem innych swobéd, to w zaden sposdb nie pociaga
to za soba istnienia hierarchii wazno$ci podstawowych swobdd ®. Trybunal wyjasnit, ze cho¢ definicja
pojecia ,ustug” przewidziana w art. 57 akapit pierwszy TFUE zawiera uscislenie, zgodnie z ktérym
$wiadczenia te ,nie sa objete postanowieniami o swobodnym przeplywie towaréw, kapitatu i oséb”, to

63 I to pomimo omdwionej ponizej kwestii sytuacji o charakterze wylacznie wewnetrznym.
64 W sytuacjach gdy kto$ zaklada dziatalno$¢ w celu sprzedazy towaréw lub $wiadczenia ustug.

65 Zobacz wyroki: z dnia 11 maja 1999 r., Pfeiffer (C-255/97, EU:C:1999:240, pkt 26); z dnia 24 marca 2011 r., Komisja/Hiszpania (C-400/08,
EU:C:2011:172, pkt 70-72); z nowszych — z dnia 5 lutego 2014 r., Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, pkt 24).

66 Zobacz na przyktad P.Ch. Miiller-Graff w: R. Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV Kommentar, C.H. Beck, Monachium, 2. Aufl, 2012, art 56 AEUV,
pkt 8; J. Tiedje, w: H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje (Hrsg.), Europdisches Unionsrecht (Kommentar), Band 1, 7. Aufl., Nomos,
Baden-Baden, 2015, art. 57 AEUV, pkt 30.

ECLIL:EU:C:2017:397 21



OPINIA M. SZPUNARA - SPRAWY POLACZONE C-360/15 1 C-31/16
X I VISSER

jednak uscislenie to nastepuje na plaszczyZinie definicji tego pojecia, nie ustalajgc pierwszeristwa
pomiedzy swoboda $wiadczenia uslug a innymi swobodami podstawowymi. Trybunal rozstrzygnat
bowiem, ze pojecie ,ustug” obejmuje $wiadczenia, ktére nie sa objete innymi swobodami, tak aby
zadna dzialalno$¢ gospodarcza nie pozostala poza zakresem stosowania swob6d podstawowych®.
Swoboda $wiadczenia ustug nie ma wiec charakteru positkowego, tylko rezydualny.

89. W sprawach, ktére dotycza jednocze$nie towaréw i ustug, orzecznictwo jest niejednolite. Mozna
wyrézni¢ trzy podejscia: badanie jednej swobody tylko na podstawie ,kryterium $rodka ciezkosci”,
badanie obu swobdd réwnolegle oraz badanie szeregowe. Pokrétce przesledzmy wszystkie trzy
podejscia.

i) Szukanie srodka ciezkosci

90. Jest to stosowany przez Trybunal klasyczny test eliminacyjny. Stosujac go, Trybunatl wielokrotnie
stwierdzal, ze przypadku gdy przepis krajowy ogranicza zaréwno swobodny przeplyw towaréw, jak
i swobode $wiadczenia ustug, bedzie on bada¢ go co do zasady w $wietle tylko jednej z tych dwdéch
podstawowych swobdd, jezeli okaze sig, Ze jedna z nich jest w pelni drugorzedna w stosunku do drugiej
i mozna ja z ta druga polaczy¢®. W zastosowaniu tego podejscia Trybunal rozpatrywal raczej sprawy
dotyczace handlu detalicznego w kontekscie swobody przeptywu towar6w ®. Nie kwestionowal jednak
istnienia réznorakich aspektéw jednej dziatalnosci gospodarczej z punktu widzenia podstawowych
swobdd, nawet jesli analizowal sprawe z perspektywy tylko jednej z nich.

91. Przyktadowo w sprawie Burmanjer i in.”” Trybunal orzekl, ze nie mozna wykluczy¢, ze sprzedazy
produktu moze towarzyszy¢ dzialalno$¢ zawierajaca elementy ,uslugowe”. Niemniej okoliczno$¢ ta nie
wystarczy sama w sobie do tego, by zaliczy¢ czynno$¢ gospodarcza taka jak sprzedaz obwozna do
»$wiadczenia ustug” w rozumieniu art. 56 TFUE. Przeciwnie, nalezy ustali¢ oddzielnie dla kazdego
przypadku, czy $wiadczenie to ma calkowicie drugorzedne znaczenie w stosunku do elementéw
nalezacych do zakresu swobodnego przeptywu towaréw, czy tez nie”. Zgodnie z tym podej$ciem
sytuacje, w ktorych element ustugowy jest bardzo silny, tak jak w przypadku reklamy”, byly
rozpatrywane w ramach swobody $wiadczenia ustug”.

92. Logika stosowania kryterium s$rodka ciezkosci jest nastepujaca: w sytuacji gdy Trybunal ma
dokona¢ wykladni wylacznie norm prawa pierwotnego, naturalne wydaje sie¢ skoncentrowanie na
dominujacej swobodzie podstawowej. Po co wiec stosowal takie samo kryterium wobec innej
swobody, skoro rezultat bedzie taki sam? Ostatecznie cel wszystkich podstawowych swobdd jest
identyczny: usuniecie barier dla wymiany handlowej na rynku wewnetrznym. W zdecydowanej
wiekszosci przypadkdw nie jest przeciez najistotniejsze to, czy dana sytuacja objeta jest — dajmy na to
— jedynie art. 49 TFUE, jedynie art. 34 TFUE, art. 34 TFUE i 56 TFUE czy tez jedynie art. 56 TFUE.

67 Zobacz wyrok z dnia 3 pazdziernika 2006 r., Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, pkt 32).

68 Zobacz wyrok z dnia 14 pazdziernika 2004 r., Omega (C-36/02, EU:C:2004:614, pkt 26 i przytoczone tam orzecznictwo). W doktrynie
poréwnaj na przyklad z W. Frenz, Handbuch Europarecht, Band 1 Europiische Grundfreiheiten, Springer, 2. Aufl, 2012, s. 31, Rz. 74,
i V. Hatzopoulos, Recent Developments in the Case Law of the EC]J in the Field of Services, Common Market Law Review, 2000, vol. 37, s. 51.

69 Zobacz przyktadowo wyrok z dnia 13 stycznia 2000 r., TK-Heimdienst (C-254/98, EU:C:2000:12). Réwniez zakaz sprzedazy ze strata byl
analizowany na gruncie przepiséw o swobodnym przeplywie towaréw — zob. wyrok z dnia 24 listopada 1993 r., Keck i Mithouard (C-267/91
i C-268/91, EU:C:1993:905, pkt 10). Jak powszechnie wiadomo, Trybunal w sprawie Keck i Mithouard uznal, ze nawet ta swoboda nie znajduje
zastosowania.

70  Wyrok z dnia 26 maja 2005 r. (C-20/03, EU:C:2005:307).

71 Zobacz wyrok z dnia 26 maja 2005 r., Burmanjer i in. (C-20/03, EU:C:2005:307, pkt 34).

72 Wyroki: z dnia 30 kwietnia 1974 r., Sacchi (155/73, EU:C:1974:40); z dnia 18 marca 1980 r., Debauve i in. (52/79, EU:C:1980:83). Ta sprawa
dotyczaca targdw byla analizowana zaréwno z punktu widzenia swobody $wiadczenia ustug, jak i swobody przedsigbiorczosci — zob. wyrok
z dnia 15 stycznia 2002 r., Komisja/Wtochy (C-439/99, EU:C:2002:14). Sprawe coffeeshopéw Trybunal badal w $wietle swobody $wiadczenia
ustug — zob. wyrok z dnia 16 grudnia 2010 r., Josemans (C-137/09, EU:C:2010:774, pkt 50).

73 Jedyny wyjatek dotyczacy postrzegania uslug reklamowych w kontek$cie wyznaczania zakresu podstawowych swobdd zostal ustanowiony
w wyroku z dnia 25 marca 2004 r., Karner (C-71/02, EU:C:2004:181, pkt 47), w ktérym Trybunal dal do zrozumienia, Ze dzialalno$¢
reklamowa objeta jest zakresem zastosowania wielu swobdd, ale nastepnie uznat aspekt ,towarowy” za dominujacy.
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ii) Stosowanie rownolegte

93. W majacej techniczny charakter sprawie dotyczacej procedur uprzednich zezwolenn na
wprowadzanie do obrotu (gtéwnie) dekoderéw do odbioru sygnalu telewizyjnego Trybunat
rozpatrywal dwie swobody réwnolegle ™. Potrzeba takiej réwnoleglej analizy wynikata zapewne z faktu,
ze w ustugach telewizji cyfrowej elementy ustugowy i towarowy sa ze soba §cisle powiazane ™.

iii) Stosowanie szeregowe

94. Trybunal analizowal jedna swobode po drugiej w sprawach dotyczacych ustug reklamowych™.
Symptomatyczne jest to, ze w tego typu sprawach Trybunal nie przedstawil powodéw, dla ktérych
przeprowadzat analize jednej swobody po drugiej””. W moim odczuciu przyjecie podejscia bazujacego
na Srodku ciezkosci nie bylo tam oczywiste. Dodam, ze linie orzecznictwa przyjmujaca podejscie
szeregowe nalezy bra¢ pod uwage w kontekécie wyroku Keck i Mithouard™: przyjmujac takie
podejscie, Trybunal dal jasno do zrozumienia, Ze S$rodki potencjalnie mogace stanowi¢ sposoby
sprzedazy, ktére, zgodnie z treScia wyroku Keck i Mithouard, nie sa objete zakresem zastosowania
swobody przeplywu towaréw, mogly zosta¢ przeanalizowane réwniez w S$wietle innej swobody
traktatowe;j ”.

95. Z tego, ze Trybunal stosuje rézne podejscia, wnioskuje, iz istnieja sytuacje, w ktérych podejscie
polegajace na szukaniu ,$rodka ciezkosci”, w ktérym w zasadzie mechanicznie stosuje sie¢ kryteria
ilosciowe (,ktéra ze swobdd ma najwieksza wage”), dochodzi do granic swych mozliwosci,
a mianowicie w sytuacjach, gdy nie mozna po prostu poming¢ jednej ze swobdd podstawowych jako
calkowicie drugorzednej. Dlatego w badanej sprawie opowiadam sie za trzecim podejéciem, gdyz
w przeciwnym razie nierozerwalnie zwigzany z handlem detalicznym element uslugowy nie zostaltby
uwzgledniony.

96. Wobec tego nie uwazam, by w badanej sprawie prawo pierwotne mialo ogranicza¢ wykladnie
dyrektywie 2006/123 zgodnie z jej wlasnym brzmieniem.

97. Za przyjeciem takiego wniosku przemawia ponadto sposéb, w jaki Trybunal dotychczas
interpretowal dyrektywe 2006/123 i ktéry chciatbym teraz przedstawic.

3) Sprawa Rina Services i in.

98. Niezmiernie istotne w tym wzgledzie sa wnioski prawne, jakie mozemy wysnu¢ ze sprawy Rina
Services i in.*. Niewatpliwie gtéwna kwestia prawna rozpatrywana w tej sprawie dotyczyta mozliwosci
uzasadnienia na gruncie norm TFUE wymogu zakazanego na mocy art. 14 dyrektywy 2006/123*'. Cho¢
padl argument, ze art. 14 dyrektywy 2006/123 nie stoi na przeszkodzie takiemu uzasadnieniu

74 Zobacz wyrok z dnia 22 stycznia 2002 r., Canal Satélite Digital (C-390/99, EU:C:2002:34, pkt 29).

75 Zobacz opinia rzecznik generalnej C. Stix-Hackl w sprawie Canal Satélite Digital (C-390/99, EU:C:2001:147, pkt 35).

76 Zobacz wyroki: z dnia 9 lipca 1997 r., De Agostini i TV-Shop (od C-34/95 do C-36/95, EU:C:1997:344, pkt 39, 48); z dnia 8 marca 2001 r.,
Gourmet International Products (C-405/98, EU:C:2001:135, pkt 13, 35).

77 Nawiasem méwigc, powodéw tych nie wyjasnil réwniez rzecznik generalny F.G. Jacobs w zadnej ze swych opinii w tych sprawach. Zobacz jego
opinie w sprawach potaczonych De Agostini i TV-Shop (od C-34/95 do C-36/95, EU:C:1996:333) i w sprawie Gourmet International Products
(C-405/98, EU:C:2000:690).

78 Wiyrok z dnia 24 listopada 1993 r. (C-267/91 i C-268/91, EU:C:1993:905).

79 Takie wyjasnienie bylo moim zdaniem konieczne, zwazywszy, ze w samym wyroku Keck i Mithouard Trybunal nie rozpatrywal zadnej innej
podstawowej swobody poza swoboda przeplywu towaréw; zob. wyrok z dnia 24 listopada 1993 r. (C-267/91 i C-268/91, EU:C:1993:905, pkt 6).

80 Wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r. (C-593/13, EU:C:2015:399). Jak zaznaczyl rzecznik generalny P. Cruz Villalén w swojej opinii w tej sprawie,
byla ona pierwsza sprawa dajaca mozliwo$¢ zastosowania w praktyce przepiséw dyrektywy 2006/123 — zob. jego opinia w sprawie Rina
Services i Rina (C-593/13, EU:C:2015:159, pkt 1).

81 W sprawie tej przepisy prawa panstwa cztonkowskiego nakladaly na spéotki uznawane za podmioty akredytujace wymog posiadania siedziby
w tym paristwie czlonkowskim.
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ograniczenia, poniewaz odnosi si¢ ono do normy prawa pierwotnego®, obradujacy w skladzie wielkiej
izby Trybunal, nie pozostawiajac cienia watpliwosci, orzekl, ze skoro art. 14 dyrektywy 2006/123 nie
przewiduje mozliwo$ci uzasadnienia, takiej mozliwosci nie ma. Trybunal odniést sie w tym kontekscie
w szczegblnoéci do art. 3 ust. 3 dyrektywy 2006/123%. Odnoszac sie wylacznie do brzmienia,
systematyki i celu tej dyrektywy, Trybunal okazal duze poszanowanie wyboréw dokonywanych przez
prawodawce unijnego *.

99. Moim zdaniem og6lna przestanka lezaca u podstaw wydania wyroku w sprawie Rina Services i in.
jest uznanie, ze prawodawca unijny moze klas¢ nacisk na aspekt wolnosciowy swobdéd podstawowych,
co jednak dzieje si¢ nieuniknionym kosztem aspektu uzasadnienia. W samej naturze harmonizacji lezy
bowiem definiowanie, wyréwnywanie i, jezeli zdaniem prawodawcy unijnego jest to wlasciwe,
ograniczanie przeslanek uzasadniajacych ograniczenia, tak aby stworzy¢ dla podmiotéw gospodarczych
réowne warunki konkurencji. Obrazowo rzecz ujmujac: w takiej sytuacji ,zwycieza” unijna swoboda
podstawowa, a takze podmiot gospodarczy zamierzajacy z niej skorzysta¢ — co w jest w pelni zgodne
z celami TFUE®. Legalnosci oraz legitymizacji takiego rezultatu nalezy moim zdaniem upatrywac
w poszanowaniu procedury prawodawczej przewidzianej w TFUE.

100. Prawo pierwotne pozostaje zatem bez jakiegokolwiek wplywu na kwestie tego, czy handel
detaliczny jest ,usluga” w rozumieniu art. 4 pkt 1 dyrektywy 2006/123.

d) Dalsze rozwazania
101. Przy tej okazji chce rowniez umiesci¢ badana sprawe w szerszym kontekscie.

102. Obecnie dzialalno$¢ w zakresie handlu detalicznego, mimo Ze ostatecznie zwigzana jest
z dystrybucja towardw, stanowi jako taka usluge, zatem powinna by¢ uznawana za usltuge.
W przesziosci (w szczegblno$ci w czasie wydania wyroku Keck i Mithouard®) mogta ona stanowi¢
gléwny sposdéb dystrybucji towaréw. Zapewne istniala juz woéwczas sprzedaz wysylkowa towaréw
zamawianych z katalogéw, ale miala ona charakter z pewnoscia marginalny. Wraz jednak
z upowszechnieniem Internetu w praktycznie wszystkich gospodarstwach domowych (a takze
w smartfonach) pojawita sie nowa konkurencja dla tradycyjnego handlu detalicznego, ktéra wymusita
gruntowng transformacje tej formy dzialalno$ci. Obecnie handel detaliczny w o wiele wiekszym
stopniu niz dawniej polega, poza sama sprzedaza produktu, réwniez na doradztwie, konsultacji
i oferowaniu ustug posprzedaznych®. W dzisiejszych uwarunkowaniach rynkowych nie sa to juz
dzialania o charakterze jedynie pomocniczym w stosunku do istoty towaru.

103. Jak to czesto bywa w przypadku nowych instrumentéw prawnych, w toku ich stosowania
pojawiaja sie pytania, na ktére odpowiedzi nie znajdziemy siegajac jedynie do dotychczasowego
orzecznictwa Trybunalu dotyczacego czterech swobdd. Wida¢ to szczegdlnie jaskrawo w kontekscie
swobody przedsiebiorczo$ci, gdzie wprowadzenie rozréznienia miedzy prowadzeniem przedsiebiorstwa
w celu dystrybucji towaréw a prowadzeniem przedsiebiorstwa w celu $wiadczenia ustug nie ma
zadnego znaczenia na tle postanowien TFUE. Nie widze zatem powodu, dla ktérego dotychczasowe
orzecznictwo dotyczace rozgraniczania zakresu swobody $wiadczenia ustug oraz swobody przeplywu

82 Artykut 52 ust. 1 TFUE.

83 Zgodnie z tym artykulem panstwa czlonkowskie sa zobowigzane stosowal przepisy tej dyrektywy ,zgodnie z postanowieniami traktatu
dotyczacymi prawa przedsiebiorczosci i swobodnego przepltywu ustug”.

84  Zobacz wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in. (C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 36—40). Podejscie to zostalo ponownie przyjete
w wyroku z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 47).

85 Zobacz tez Ch. Schonberger, Normenkontrollen im EG-Foderalismus: die Logik gegenldufiger Hierarchisierungen im Gemeinschaftsrecht,
Europarecht, 2003, s. 600-627, na s. 621, ktérego zdaniem prawo pierwotne nalezy rozumie¢ bardziej jako sile napedowa niz jako granice
$rodkéw harmonizacyjnych.

86 Wyrok z dnia 24 listopada 1993 r. (C-267/91 i C-268/91, EU:C:1993:905).

87 Zobacz P. Kotler/G. Armstrong, Principles of Marketing, 14" ed., Pearson Prentice Hall, 2012, rozdziat dotyczacy handlu detalicznego (Retail),
s. 374-394, na s. 384.
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towar6w miatoby, wbrew brzmieniu dyrektywy 2006/123, sta¢ na przeszkodzie stosowaniu jej wobec
podmiotéw trudnigcych sie handlem detalicznym. Przeciwnie, dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu
wskazuje na to, ze rozrdznienie pomiedzy towarem a usluga zawsze bylo niezupelne. Ewolucja
gospodarki opartej na ustugach, w ktérej naturalne staje sie to, ze klient oczekuje calej gamy uslug
podczas zakupu produktu, a nawet po jego dokonaniu, sprawia, iz owe zakresy jeszcze bardziej
nakladaja si¢ na siebie, a dystrybucja znajduje si¢ w centrum ich czeéci wspoélnej. Prawodawca
zdecydowal o wlaczeniu ich w zakres dyrektywy 2006/123, wiedzac, ze dzialalno$¢ tego rodzaju nadal
bedzie ewoluowa¢ w kierunku $wiadczenia jeszcze wiekszej ilosci ustug, co jest zgodne
z orzecznictwem Trybunalu, ktéry zawsze byl $wiadom faktu, ze niektére rodzaje dziatalnosci
zawieraja elementy chronione kilkoma swobodami.

104. Podsumowujac — nie uwazam, by dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu nalezalo odczytywac
jako wylaczajace handel detaliczny z zakresu zastosowania dyrektywy 2006/123.

e) Wniosek

105. Uwazam, ze odpowiedZ na pytanie pierwsze powinna brzmie¢: dzialalno$¢ w zakresie handlu
detalicznego obejmujaca sprzedaz towaréw takich jak obuwie i odziez konsumentom miesci sie
w zakresie definicji ustug zawartej w art. 4 pkt 1 dyrektywy 2006/123.

2. W przedmiocie sytuacji o charakterze wylgacznie wewnetrznym (pytanie 4)

106. Poprzez pytanie czwarte w sprawie C-31/16 sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy rozdziat III
dyrektywy 2006/123, zatytulowany ,Swoboda przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw”, ma zastosowanie
w sytuacjach, w ktérych okolicznosci faktyczne ograniczaja si¢ tylko do jednego panstwa
czlonkowskiego UE.

107. To pytanie prejudycjalne jest kierowane do Trybunalu nie po raz pierwszy. W sprawie Trijber
i Harmsen ® Raad van State (rada stanu) zadata bowiem takie samo pytanie.

108. W mojej opinii w sprawie Trijber i Harmsen® zaproponowalem udzielenie odpowiedzi
twierdzacej na to pytanie. Jak wyjasnilem szczegélowo w opinii w tej sprawie, rozdzial III dotyczacy
swobody przedsiebiorczo$ci dla ustugodawcéw ma zastosowanie do uslugodawcéw nie tylko
w sytuacjach transgranicznych, ale réwniez w sytuacjach o charakterze wylacznie wewnetrznym, co
znajduje potwierdzenie w jezykowej, systemowej i celowosciowej wykladni przepiséw dyrektywy
2006/123*. Odsylam Trybunal w kwestii szczegétéw toku rozumowania do tresci tamtej opinii, tu
natomiast streszcze swoje stanowisko nastepujaco: jezeli chodzi o brzmienie podstawy prawnej zawartej
w TFUE, nie ma rdznicy miedzy pojeciami ,koordynacji’, ,zblizenia” i ,harmonizacji’; harmonizacja
w dziedzinie rynku wewnetrznego moze obejmowac sytuacje, ktére nie mieszcza si¢ w zakresie
podstawowych swobdd gwarantowanych TFUE; przepisy rozdzialu III dyrektywy 2006/123 -
w przeciwienistwie do tych zawartych w jej rozdziale IV — nie zawieraja zadnej wzmianki dziatalnos$ci
transgranicznej, a wnioski dotyczace poprawek majacych ograniczy¢ zastosowanie tego przepisu do
sytuacji transgranicznych zostaly odrzucone.

88 Zobacz pytanie drugie w sprawie C-340/14 i pytanie pierwsze w sprawie C-341/14, odpowiednio pkt 28 i 37 w wyroku z dnia 1 pazdziernika
2015 r. (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641).

89 Zobacz sprawy polaczone C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:505, pkt 49-57.

90 W swoim wyroku w tej sprawie Trybunal uznal, iz nie ma potrzeby udzielania odpowiedzi na pytania dotyczace sytuacji o charakterze
wylacznie wewnetrznym, poniewaz sytuacje wskazane w tych pytaniach prejudycjalnych nie s3 w zadnej z tych dwu spraw sytuacjami
o charakterze wylacznie wewnetrznym; zob. wyrok z dnia 1 paZzdziernika 2015 r., Trijber i Harmsen (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641,
pkt 42).
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109. Od czasu przedstawienia opinii w sprawie Trijber i Harmsen nie zmienitem zdania w tej kwestii”".
W niniejszej opinii ogranicze sie zatem do rozwazenia dodatkowych argumentéw podniesionych
w kontekscie niniejszego postepowania, a takze do przesledzenia orzecznictwa Trybunalu dotyczacego
dyrektywy 2006/123.

110. Po pierwsze, réznica w brzmieniu przepiséw rozdziatu III i rozdziatlu IV jest istotna: swoboda
przedsiebiorczos$ci na podstawie dyrektywy ma obejmowac calo$¢ dzialalnosci uslugowej na rynku
wewnetrznym (rozdzial III). Przede wszystkim nie nalezy zniecheca¢ podmiotéw gospodarczych do
zakladania przedsiebiorstw w panstwach czlonkowskich. W pozostalym zakresie, dotyczacym
tymczasowego S$wiadczenia ustug, element transgraniczny jest immanentny. Do zastosowania
rozdziatu IV konieczne wedle wszelkiej logiki jest zatem istnienie elementu transgranicznego.

111. Po drugie, te przepisy” lub nawet rozdzialy” dyrektywy 2006/123, ktére odnosza sie
w szczegélnosci do ,innego panstwa czlonkowskiego”, a tym samym — do sytuacji transgranicznej,
nalezy uznawaé za majace szczegdlne zastosowanie do sytuacji transgranicznych, co w zaden sposéb
nie przesadza o mozliwosci zastosowania innych przepiséw dyrektywy w sytuacjach o charakterze
wylacznie wewnetrznym.

112. Po trzecie, nie mozna powiedzieé, by podstawa prawna dyrektywy, tj. art. 53 TFUE i 62 TFUE*
przewidywaly jedynie uprawnienie do normowania sytuacji transgranicznych. Jak bowiem podkreslata
Komisja w trakcie rozprawy, brzmienie art. 53 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktérym, w odniesieniu do
zawodéw medycznych i paramedycznych oraz farmaceutycznych, stopniowe znoszenie ograniczen
zalezy od koordynacji warunkéw ich wykonywania w réznych panstwach cztonkowskich, wskazuje na
cos$ zgola przeciwnego.

113. Ponadto art. 53 TFUE zostal wskazany przez prawodawce unijnego jako podstawa prawna
w sytuacjach wykraczajacych poza te o wylacznie wewnetrznym charakterze. Moim zdaniem 6w
przepis spojnie oraz standardowo wykorzystywany jest jako (jedyna) podstawa prawna harmonizacji®
w dziedzinie uslug. W szczegélnosci dotyczy to obszernej harmonizacji w sektorze ustug finansowych.
Tytulem przykladu wspomne o dyrektywach w sprawie reorganizacji i likwidacji instytucji

91 Powtdrzytem swoje stanowisko w opiniach: w sprawie Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, pkt 24); w sprawach potaczonych Promoimpresa i in.
(C-458/14 i C-67/15, EU:C:2016:122, pkt 50).

92 Zobacz na przyklad art. 5 ust. 3 dyrektywy 2006/123.
93  Zobacz na przyklad rozdziat VI dyrektywy.
94  Dawne art. 47 ust. 2 TWE i art. 55 TWE.

95 Sam Trybunal wspomina o ,harmonizacji” w tym kontekscie; zob. wyrok z dnia 12 pazdziernika 2004 r., Paul i in. (C-222/02, EU:C:2004:606,
pkt 36).
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kredytowych™, w sprawie rynkéw instrumentéw finansowych” oraz w sprawie adekwatnosci
kapitatowej firm inwestycyjnych i instytucji kredytowych™. Nie napotkatem zadnego orzeczenia
Trybunalu dotyczacego ktérejkolwiek z tych dyrektyw, w ktérym zakwestionowano by art. 53 TFUE
jako podstawe prawna w odniesieniu do sytuacji o charakterze wylacznie wewnetrznym®.

114. Po czwarte, nalezy przeanalizowac praktyke orzecznicza Trybunalu. Wynika z niej, ze Trybunat
dokonuje wykladni przepiséw rozdziatu III dyrektywy 2006/123 w sytuacjach o charakterze wylacznie
wewnetrznym bez doszukiwania si¢ nawet elementu transgranicznego czy tez odwolywania sie do
swego ogdlnego orzecznictwa dotyczacego dopuszczalnosci odestan prejudycjalnych skierowanych
w sytuacjach o charakterze wylacznie wewnetrznym - ktére to orzecznictwo obecnie zostalo

podsumowane (i doprecyzowane) w wyroku w sprawie Ullens de Schooten'”.

115. Aby unikng¢ jakichkolwiek nieporozumien, podkre$lam, ze zachodzi fundamentalna rdznica
miedzy pytaniem a): czy dyrektywa obejmuje sytuacje o charakterze wylacznie wewnetrznym,
a pytaniem b): czy Trybunal odpowie na pytanie, nawet jesli spér w postepowaniu gtéwnym ogranicza
sie do jednego panstwa czlonkowskiego'”'. Pytanie a) dotyczy zakresu materialnego zastosowania
dyrektywy. Jest pytaniem co do istoty sprawy. Kiedy odpowiedZ na nie jest twierdzaca, sprawa sie
konczy — w tym sensie, ze nie ma potrzeby poszukiwania jej ewentualnych elementéw
transgranicznych. Pytanie b) nie ma natomiast charakteru materialnoprawnego, a formalnoprawny.
Dotyczy dopuszczalnosci pytania w sprawie. Pytanie b) nalezy podda¢ analizie wylacznie wéwczas, gdy
odpowiedz na pytanie a) jest przeczaca. W sprawie Ullens de Schooten'” rozpatrywane jest pytanie b).

116. W sprawie Rina Services i in.'”, w ktérej przepisy prawa krajowego naktadaly na ustugodawcow
zaliczanych do podmiotéw akredytujacych wymodg posiadania siedziby w konkretnym panstwie
cztonkowskim, Trybunal dokonal wykladni przepiséw rozdziatu III dyrektywy 2006/123 pomimo tego,
ze okolicznos$ci faktyczne sprawy objetej postepowaniem giéwnym ograniczone byly ewidentnie tylko
do jednego panstwa czltonkowskiego — do czego Trybunal nawet sie nie odnidst. Pézniej w sprawie
Trijber i Harmsen Trybunal nie udzielil odpowiedzi na pytanie, czy przepisy rozdzialu III dyrektywy
2006/123 stosuje sie w sytuacji o charakterze wylacznie wewnetrznym. Zamiast tego poszukal

elementéw transgranicznych i uznal je za dostateczne'™. Owo podejécie ulegto zmianie wraz

z wyrokiem Hiebler'”. Okolicznoéci faktyczne w sprawie Hiebler, dotyczacej ograniczenia

terytorialnego dzialalnosci kominiarzy tylko do okregu kominiarskiego, do ktérego zostali przydzieleni,

96 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajaca ramy na potrzeby prowadzenia dzialan
naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniajaca
dyrektywe Rady 82/891/EWG i dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/24/WE, 2002/47/WE, 2004/25/WE, 2005/56/WE,
2007/36/WE, 2011/35/UE, 2012/30/UE i 2013/36/UE oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE)
nr 648/2012 (Dz.U. 2014, L 173, s. 190).

97 Dyrektywa 2004/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie rynkéw instrumentéw finansowych
zmieniajaca dyrektywe Rady 85/611/EWG i 93/6/EWG i dyrektywe 2000/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz uchylajaca dyrektywe
Rady 93/22/EWG (Dz.U. 2004, L 145, s. 1).

98 Dyrektywa 2006/49/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie adekwatnoéci kapitalowej firm inwestycyjnych
i instytucji kredytowych (wersja przeredagowana) (Dz.U. 2006, L 177, s. 201).

99 Cho¢ nalezy do nich wydany przez Trybunal obradujacy w pelnym skladzie wyrok z dnia 12 pazdziernika 2004 r., Paul i in. (C-222/02,
EU:C:2004:606), ktéry dotyczyl pierwszej dyrektywy Rady 77/780/EWG z dnia 12 grudnia 1977 r. w sprawie koordynacji przepiséw
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych dotyczacych podejmowania i prowadzenia dzialalno$ci przez instytucje kredytowe (Dz.U.
1977, L 322, s. 30), dyrektywy Rady 89/299/EWG z dnia 17 kwietnia 1989 r. w sprawie funduszy wiasnych instytucji kredytowych (Dz.U. 1989,
L 124, s. 16), jak réwniez drugiej dyrektywy Rady 89/646/EWG z dnia 15 grudnia 1989 r. w sprawie koordynacji przepiséw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych dotyczacych podejmowania i prowadzenia dzialalno$ci przez instytucje kredytowe oraz zmieniajacej
dyrektywe 77/780 (Dz.U. 1989, L 386, s. 1) — wszystkie zostaly przyjete na podstawie art. 53 TFUE.

100 Wyrok z dnia 15 listopada 2016 r. (C-268/15, EU:C:2016:874).

101 Zobacz tez moja opinie w sprawie The Gibraltar Betting and Gaming Association (C-591/15, EU:C:2017:32, pkt 62).

102 Wyrok z dnia 15 listopada 2016 r. (C-268/15, EU:C:2016:874).

103 Zobacz wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r. (C-593/13, EU:C:2015:399). Rzecznik generalny P. Cruz Villalén poruszyt te kwestie w swojej opinii
i doszed! do wniosku, ze w sprawie tej wystepowaly dostateczne (potencjalne) elementy transgraniczne — zob. jego opini¢ w sprawie Rina
Services i Rina (C-593/13, EU:C:2015:159, pkt 14, 15). Niemniej nalezy zwrdci¢ uwage, ze rzecznik generalny nie odnidst sie do kwestii, czy
sytuacje o charakterze wylacznie wewnetrznym wchodza w zakres zastosowania rozdzialu III dyrektywy 2006/123.

104 Zobacz wyrok z dnia 1 pazdziernika 2015 r. (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641, pkt 42).

105 Wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r. (C-293/14, EU:C:2015:843).
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ograniczaly sie tylko do jednego panstwa czlonkowskiego'®. Trybunal nawet nie wspomniat
o obligatoryjnym elemencie transgranicznym i przeszedt wprost do analizy zadanego pytania'”. To
samo odnosi sie do wyroku Promoimpresa i in.'”, dotyczacego automatycznego przedtuzenia okresu
wazno$ci koncesji na majatek publiczny polozony na obszarach nad brzegami mérz i jezior na
podstawie przepiséw prawa krajowego. I znéw, mimo ze okoliczno$ci sprawy zawislej przed sadem
odsylajacym ograniczone byly tylko do jednego panstwa czlonkowskiego'”, Trybunal bez wnikania
w to ograniczenie dokonal wykladni rozdziatu III dyrektywy'®. Dla odmiany, przy analizie
art. 49 TFUE Trybunal wymagal wystepowania elementu transgranicznego'''. Ponadto w sprawie
Hemming i in., dotyczacej wymogu uiszczenia oplaty w kontekscie wniosku o udzielenie zezwolenia,
wszystkie okoliczno$ci sprawy ograniczaly si¢ do Londynu. Ani Trybunal'’, ani rzecznik generalny'”
nie odniesli sie do tej kwestii.

117. Pokrétce rzecz ujmujac — z wyzej wymienionych orzeczenn dotyczacych sytuacji o charakterze
wylacznie wewnetrznym wnosze, ze dokonujac wykladni przepiséw rozdziatu III dyrektywy 2006/123,
Trybunatl przyjmowat zalozenie, iz przepisy te znajduja zastosowanie w sytuacji o charakterze wylacznie
wewnetrznym "%, Poniewaz sytuacja taka objeta jest materialnym zakresem zastosowania dyrektywy
2006/123, nie ma potrzeby doszukiwania si¢ ewentualnych lub mozliwych elementéw
transgranicznych.

118. Nie powinno zatem dziwi¢, ze w niniejszej sprawie proponuje, by Trybunal trzymal sie swego
orzecznictwa i z tego wzgledu moja odpowiedZ na pytanie czwarte brzmi: przepisy rozdziatu III
dyrektywy 2006/123 maja zastosowanie do sytuacji takich jak sytuacja rozpatrywana w postepowaniu
gtéwnym bez wzgledu na to, czy wszystkie jej okolicznos$ci odnosza sie do jednego panstwa
czlonkowskiego.

3. W przedmiocie mozliwych elementow transgranicznych (pytanie 3)

119. Ze wzgledu na proponowana odpowiedZz na pytanie czwarte pytanie trzecie staje sie
115

hipotetyczne .

106 Okolicznosci tej sprawy ograniczaly sie wrecz do jednego regionu paristwa czlonkowskiego, co, jak zauwazylem w mojej opinii w sprawie, nie
byto istotne, gdyz wystepowanie elementu transgranicznego nie bylo konieczne — zob. moja opinie w sprawie Hiebler (C-293/14,
EU:C:2015:472, pkt 23, 24).

107 Zobacz wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r., Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, pkt 27 i nast.).

108 Wyrok z dnia 14 lipca 2016 r. (C-458/14 i C-67/15, EU:C:2016:558).

109 W mojej opinii w sprawach pofaczonych Promoimpresa i in. (C-458/14 i C-67/15, EU:C:2016:122, pkt 50) powtérzylem poglad, ze przepisy
rozdzialu III dyrektywy 2006/123 dotyczace swobody przedsiebiorczosci maja zastosowanie niezaleznie od istnienia elementu
transgranicznego.

110 Zobacz wyrok z dnia 14 lipca 2016 r., Promoimpresa i in. (C-458/14 i C-67/15, EU:C:2016:558, pkt 27 i nast.)

111 Zobacz wyrok z dnia 14 lipca 2016 r., Promoimpresa i in. (C-458/14 i C-67/15, EU:C:2016:558, pkt 68).

112 Zobacz wyrok z dnia 16 listopada 2016 r., Hemming i in. (C-316/15, EU:C:2016:879).

113 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawie Hemming i in. (C-316/15, EU:C:2016:618).

114 Wniosek ten znalazl réwniez potwierdzenie w glosach do orzeczen analizujacych owa kwestie. Zobacz np. A. Reinstadler, A. Reinalter,
Partikuldre Anwendung der RL 2006/123/EG auf rein innerstaatliche Sachverhalte?, Zeitschrift fiir Europarecht, internationales Privatrecht und
Rechtsvergleichung, 2016, s. 124—126, na s. 125; S. Korte, Dienstleistungsfreiheit: Gebietsbeschrankungen fiir Rauchfangkehrer, Europdische
Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht, 2014, s. 224-229, na s. 228; R. Streinz, Anwendungsbereich der DienstleistungsRL bei rein innerstaatlichen
Sachverhalten; Kohédrenz und Systematik als Maf3stab fiir die Verhéltnismafligkeit der territorialen Beschrinkung von Gewerbekonzessionen,
Juristische Schulung, 2016, s. 759-761, na s. 761. Krytycznie w odniesieniu do mojej opinii w sprawach polaczonych Trijber i Harmsen
(C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:505): A. Schiff, Zur Anwendbarkeit der Dienstleistungsrichtlinie auf Inlandssachverhalte, Zeitschrift fiir
europdisches Wirtschaftsrecht, 2015, s. 899—904, na s. 901.

115 Zobacz tez pkt 115 niniejszej opinii.
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4. Plan zagospodarowania przestrzennego w swietle dyrektywy 2006/123 (pytania 2 i 5)

120. Poprzez pytania drugie i pigte sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy przepisy dyrektywy 2006/123
stoja na przeszkodzie obowigzywaniu gminnego planu zagospodarowania przestrzennego, takiego jak
ten rozpatrywany w postepowaniu gtéwnym, na podstawie ktérego wyznaczono obszar przeznaczony
do prowadzenia dzialalno$ci w zakresie handlu detalicznego towarami o duzych gabarytach,
z wylaczeniem placéwki detalicznej sieci dyskontéw obuwniczych i odziezowych.

121. Zwazywszy, ze utworzenie placéwki detalicznej takiej jak ta objeta postepowaniem gléwnym ma
charakter trwaly, przepiséw odpowiednich do przeprowadzenia analizy odpowiedzi na to pytanie
nalezy szuka¢ w rozdziale III dyrektywy, dotyczacym ,swobody przedsiebiorczosci dla ustugodawcow”.
Ten rozdzial III dzieli sie na dwie sekcje: jedna z nich dotyczy zezwolen, systeméw zezwolen oraz
odpowiednich warunkéw i procedur (sekcja 1, tj. art. 9-13 dyrektywy 2006/123), a druga dotyczy
wymogéw zakazanych lub podlegajacych ocenie (sekcja 2, tj. art. 14 i 15 dyrektywy 2006/123).
Mozliwo$¢ zastosowania tych rozdzialéw zalezy od tego, czy rozpatrywany plan zagospodarowania
przestrzennego stanowi ograniczenie w postaci ,systemu zezwolen” w rozumieniu art. 4 pkt 6
dyrektywy 2006/123, czy tez ograniczenie w postaci ,wymogu” w rozumieniu art. 4 pkt 7 tej

dyrektywy.

a) W przedmiocie zezwoler

122. ,System zezwolen”, ktory przesadza o mozliwosci zastosowania art. 9-13 dyrektywy 2006/123,
oznacza (zgodnie z art. 4 pkt 6 tej dyrektywy) kazda procedure, zgodnie z ktéra od ustugodawcy lub
ustugobiorcy faktycznie wymaga sie¢ podjecia krokéw w celu uzyskania od wlasciwego organu
formalnej lub dorozumianej decyzji dotyczacej dostepu do dziatalnosci ustugowej lub jej prowadzenia.

123. Zazwyczaj, cho¢ niekoniecznie w kazdym przypadku, decyzja skierowana jest do jednostki (osoby
fizycznej lub prawnej). Inaczej rzecz si¢ ma z planem zagospodarowania przestrzennego, ktory jest
dokumentem opracowanym niezaleznie i uprzednio. Innymi slowy: cho¢ zgodno$¢ z planem moze by¢
konieczna do podjecia dziatalnosci gospodarczej, sam plan jest aktem rady gminy wydanym ex ante
oraz in abstracto. Plan zagospodarowania przestrzennego nie stanowi zatem systemu zezwolen.

124. Za przyjeciem takiego rozumienia ,systemu zezwolen’” przemawia moim zdaniem orzecznictwo
Trybunatu.

125. Cho¢, o ile wiem, Trybunal nie dokonal jeszcze szczegétowego rozréznienia miedzy ,systemem
zezwolen’” a innymi formami ograniczen, trzykrotnie mial juz do czynienia z systemami zezwolen
w rozumieniu dyrektywy 2006/123: byly to sprawy Trijber i Harmsen ', Promoimpresa i in.'” oraz
Hemming i in."®. W kazdej z nich rozpatrywana byla decyzja organu administracyjnego wymagana
jeszcze przed rozpoczeciem dziatalnosci przez ustugodawce. Podobnie Trybunal EFTA uznal system
pozwolenn budowlanych w Norwegii za system zezwoleri w rozumieniu art. 16 ust. 2 lit. b)'"* dyrektywy
2006/123, gdyz pozwolenie takie byto potrzebne firmie budowlanej do rozpoczecia robét budowlanych

w Norwegii).

116 Wyrok z dnia 1 paZzdziernika 2015 r. (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641).

117 Wyrok z dnia 14 lipca 2016 r. (C-458/14 i C-67/15, EU:C:2016:558).

118 Wyrok z dnia 16 listopada 2016 r. (C-316/15, EU:C:2016:879).

119 Wyrok Trybunalu EFTA z dnia 28 wrze$nia 2015 r., EFTA Surveillance Authority/Krélestwo Norwegii, EFTA Court Report 2015, 484, pkt 50.
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126. We wszystkich tych sprawach ustugodawca 1) musial wystapi¢ do organu z wnioskiem o wydanie
decyzji, 2) uzyskal decyzje adresowana konkretnie do siebie oraz 3) musial przestrzega¢ tresci oraz

warunkéw tej decyzji, aby méc rozpoczaé dziatalnosc ™.

127. Zaden z tych trzech elementéw nie wystepuje w rozpatrywanej sprawie, dlatego tez uwazam, ze
plan zagospodarowania przestrzennego taki jak ten objety postepowaniem gléwnym nie stanowi
systemu zezwolenn w rozumieniu art. 4 pkt 6 dyrektywy 2006/123.

b) W przedmiocie wymogow

128. ,Wymogiem” w rozumieniu art. 4 pkt 7 jest ,wszelkie zobowiazanie, zakaz, warunek lub
ograniczenie przewidziane w przepisach ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych parnstw
czlonkowskich” **'.

129. Plan zagospodarowania przestrzennego taki jak ten przyjety w gminie Appingedam jest aktem
administracyjnym stanowigcym warunek konieczny do podjecia i prowadzenia przez podmiot
gospodarczy dzialalnosci gospodarczej na terenie gminy. Objety jest on zatem pojeciem ,wymogu”
w rozumieniu dyrektywy 2006/123.

¢) W przedmiocie motywu 9 dyrektywy 2006/123

130. Nim zajmiemy si¢ analiza art. 14 i 15 dyrektywy 2006/123, musimy zaja¢ si¢ podniesionym przez
sad odsylajacy pytaniem, czy motyw 9 tej dyrektywy przesadza o wylaczeniu $rodkéw takich jak plan
zagospodarowania przestrzennego z zakresu dyrektywy.

131. Motyw 9 dyrektywy stanowi, ze dyrektywa ,ma zastosowanie wylacznie do wymogéw prawnych,
ktére maja wplyw na podejmowanie i prowadzenie dzialalno$ci uslugowej. Nie ma zatem zastosowania
do wymogéw takich jak przepisy ruchu drogowego, przepisy dotyczace uzytkowania lub
zagospodarowania terenu, planowania przestrzennego w Srodowisku miejskim i wiejskim, normy
budowlane oraz sankcje administracyjne nakladane w przypadku niewypelnienia takich wymogéw,
ktére szczegétowo nie dotycza [w szczegélnosci] dziatalnos$ci ustlugowej lub nie maja na nia
szczeg6lnego wplywu, ale ktére powinny by¢ przestrzegane przez ustugodawcéw w  trakcie
prowadzenia ich dzialalnosci gospodarczej w ten sam sposéb jak przez osoby fizyczne dzialajace

prywatnie”.

132. Powszechnie wiadomo, ze cho¢ motywy unijnych aktéw normatywnych nie maja same w sobie
mocy prawnej ', Trybunat czesto odwoluje sie do nich przy wyktadni przepiséw danego aktu prawa
Unii i tak tez uczynil w odniesieniu do dyrektywy 2006/123'*. W porzadku prawnym Unii maja one
charakter opisowy, a nie — normatywny. Ponadto kwestia ich mocy prawnej jest pozbawiona znaczenia

120 Zobacz art. 4 pkt 6 (podkreslenie moje): ,»system zezwoleni« oznacza kazda procedure, zgodnie z ktéra od ustugodawcy lub ustugobiorcy
faktycznie wymaga sie podjecia krokow w celu uzyskania od wilasciwego organu formalnej lub dorozumianej decyzji dotyczgcej podjecia lub
prowadzenia dziatalnosci ustugowej”.

121 Czy tez, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu, sa nimi praktyka administracyjna, zasady zrzeszen zawodowych lub zbiorowe zasady przyjete
przez stowarzyszenia badZ inne organizacje zawodowe w ramach ich autonomii regulacyjnej.

122 Wyroki z dnia 19 listopada 1998 r., Nilsson i in. (C-162/97, EU:C:1998:554, pkt 54); z dnia 24 listopada 2005 r., Deutsches Milch-Kontor
(C-136/04, EU:C:2005:716, pkt 32); opinia rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera w sprawie TeliaSonera Finland (C-192/08,
EU:C:2009:309, pkt 87-89).

123 Zobacz wyroki: z dnia 8 maja 2013 r. (C-197/11 i C-203/11, EU:C:2013:288, pkt 104); z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in. (C-593/13,
EU:C:2015:399, pkt 24, 38); z dnia 1 pazdziernika 2015 r., Trijber i Harmsen (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641, pkt 44, 49, 52, 53); z dnia
23 grudnia 2015 r., Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, pkt 41, 44, 73); z dnia 14 lipca 2016 r., Promoimpresa i in. (C-458/14 i C-67/15,
EU:C:2016:558, pkt 39, 44, 48); z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 62, 63, 88, 106, 111); z dnia
16 listopada 2016 r., Hemming i in. (C-316/15, EU:C:2016:879, pkt 28).
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z tej prostej przyczyny, ze zazwyczaj tres¢ motywdw zostaje odzwierciedlona w cze$ci normatywnej
dyrektywy. Celem stosowania zasad dobrej praktyki stanowienia prawa przez instytucje polityczne Unii
jest osiagniecie sytuacji, w ktérej motywy preambuly przedstawiaja uwarunkowania faktyczne czesci
normatywnej.

133. Motyw 9 nie zostal jednak odzwierciedlony w dalszej (normatywnej) czesci dyrektywy. Wskutek
tego dziedziny wymienione w tym motywie nie sa jako takie zwolnione z zakresu zastosowania
dyrektywy 2006/123 wylacznie z uwagi na to, ze sie w tym motywie znalazly. Dyrektywa nie zawiera
zatem luki prawnej jezeli chodzi o plany zagospodarowania przestrzennego.

134. Niektorzy z uczestnikéw postepowania powotali sie¢ na wyrok Trybunatu w sprawie Libert i in."*,
ale wystarczy stwierdzi¢, iz mimo tego, ze w tresci tego wyroku pojawita sie wzmianka o motywie 9,
powodem, dla ktérego Trybunal uznal, iz $rodki zwigzane z budownictwem socjalnym znajduja sie
poza zakresem zastosowania dyrektywy 2006/123, bylo jednoznaczne brzmienie art. 2 ust. 2 lit. j) tej

dyrektywy .

135. Nie oznacza to jednak, ze motyw ten jest pozbawiony wartosci z punktu widzenia wykladni. Ja
odczytuje tres¢ motywu 9 w kontekscie nalozonego na panstwa czlonkowskie w art. 15 ust. 7
dyrektywy 2006/123 obowigzku powiadamiania o wszelkich nowych przepisach oraz przewidzianego
w jej art. 39 ust. 1 lit. b) obowigzku przedstawiania Komisji sprawozdania dotyczacego wymogdéw
podlegajacych ocenie, zawierajacego informacje okre§lone w art. 15 ust. 5. Rzecz jasna nie mozna
jednak oczekiwa¢ od panstw czlonkowskich powiadamiania Komisji o kazdym planie
zagospodarowania przestrzennego jako o $rodku sluzacym planowaniu miast i wsi w przestrzeni.

136. Zatem za pomoca motywu 9 wyjasnione zostalo, ze w wiekszosci przypadkéw przepisy
w przedmiocie planowania przestrzennego obszaréw miejskich nie stanowia wymogéw w rozumieniu
dyrektywy 2006/123. Wiekszo$¢ zawierajacych takie przepisy aktéw, zwlaszcza te majace powszechne
zastosowanie, nie dotyczy ustugodawcédw, poniewaz nie ustanawiaja one warunkéw majacych wplyw
na prowadzona przez nich dzialalno$¢'™. Dyrektywa 2006/123 chroni ustugodawce przed
obcigzeniami, jakie moga dotyka¢ ustugodawcéw w wiekszym stopniu niz obywateli nieswiadczacych
ustug, ale pozostaje jasne, ze dyrektywa ta nie sluzy eliminacji powszechnie obowiazujacych ograniczen
o charakterze administracyjnym, takich jak normy budowlane, przepisy prawa o ruchu drogowym czy
przepisy w przedmiocie planowania przestrzennego obszaréw miejskich. Nie wszystko, co moze
w jakikolwiek sposéb wplywaé na swobode przedsiebiorczosci, winno by¢ uznawane za wymog.

137. Z motywu 9 nie wynika natomiast, ze plan zagospodarowania przestrzennego jest calkowicie
wylaczony z zakresu zastosowania dyrektywy. Moze zdarzy¢ sie, ze taki plan bedzie wplywal na
poszczegélnych ustugodawcéw. Ograniczenia terytorialne (art. 15 ust. 2) i zezwolenia dla
hipermarketéw (motyw 47) zostaly wymienione w tresci dyrektywy wprost. Ponadto w moim odczuciu
kazda norma — bez wzgledu na to, kto ja ustanowil — ktéra skutkuje zwiekszeniem ponoszonych przez
ustugodawcéw kosztéw podejmowania dziatalnosci, jest co do zasady objeta zakresem zastosowania
dyrektywy 2006/123.

138. Badany srodek, czyli zakaz prowadzenia pewnych rodzajéow dziatalnosci polegajacej na handlu
detalicznym na okreslonym obszarze, stwarza za$ taki dodatkowy koszt podejmowania dzialalnosci,
a zatem — jest objety zakresem dyrektywy 2006/123.

139. W $wietle motywu 9 dyrektywy 2006/123 plan zagospodarowania przestrzennego taki jak
rozpatrywany w niniejszym przypadku nie jest zatem wylaczony z zakresu zastosowania tej dyrektywy.

124 Zobacz wyrok z dnia 8 maja 2013 r. (C-197/11 i C-203/11, EU:C:2013:288, pkt 104).
125 Zgodnie z ktérym dyrektywa nie ma zastosowania do ustug spolecznych zwiazanych z budownictwem socjalnym.

126 Zobacz tez S. Rodin, Scope of the Services Directive 2006/123/EC, w: Conference notes Internal Market for Services, University of Maribor,
2009, s. 21; M. Klamert Services Liberalization in the EU and the WTO, Cambridge University Press, 2015, s. 285.
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d) W przedmiocie art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123

140. Dotyczacy zakazanych wymogéw art. 14 dyrektywy 2006/123 wyszczegélnia osiem wymogow, od
ktérych spelnienia panstwa czlonkowskie nie moga w zadnych okolicznosciach uzaleznia¢ mozliwosci
podejmowania lub prowadzenia dzialalnosci ustugowej na swoim terytorium. Taka ,czarna lista” ma
na celu systematyczne i szybkie zagwarantowanie usuniecia pewnych ograniczen w swobodzie
przedsiebiorczo$ci, uznanych przez prawodawce Unii i przez Trybunal za naruszajagce w sposéb

powazny wlasciwe funkcjonowanie rynku wewnetrznego '>'.

141. Pokroétce rzecz ujmujac — art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123 zabrania stosowania w poszczegdlnych
przypadkach kryterium ekonomicznego wobec przedsiebiorcow. Cho¢ moze wydawaé sie, ze plan
zagospodarowania przestrzennego zawiera pewien element ekonomiczny, zakazujacy prowadzenia
niektérych rodzajow dzialalnosci detalicznej na pewnych obszarach, srodek ten nie wchodzi w zakres
zastosowania art. 14 pkt 5 dyrektywy 2006/123. Nie mamy tu do czynienia bowiem ani z kryterium
ekonomicznym stosowanym w  poszczegélnych  przypadkach jeszcze przed zalozeniem
przedsiebiorstwa, ani tez element ekonomiczny nie wydaje si¢ by¢ w tym $rodku dominujacy'*® (zob.
analiza uzasadnienia ponizej).

e) W przedmiocie art. 15 dyrektywy 2006/123

142. Do analizy pozostalo jeszcze pytanie, czy plan zagospodarowania przestrzennego objety jest
zakresem art. 15 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2006/123', zakazujacym ograniczeni ilosciowych lub
terytorialnych.

143. Jak stusznie podniést rzad wloski w swoich uwagach, plan zagospodarowania przestrzennego taki
jak rozpatrywany w badanej sprawie stanowi ograniczenie terytorialne'®. Plan taki ogranicza
potencjalna przestrzen, w ktérej ustugodawcy moga zaklada¢ swe przedsiebiorstwa, lecz nie ogranicza
samej liczby uslugodawcéw — o ile rzecz jasna na ich dzialalno$¢ zostanie przydzielona dostateczna
przestrzen.

144. Takie ograniczenie moze by¢ uznane za uzasadnione jedynie woéwczas, gdy zostana spelnione
warunki wymienione w art. 15 ust. 3"\,

145. Ocena okolicznosci faktycznych w $wietle tego przepisu nalezy do sadu odsylajacego. Na
podstawie dostepnych informacji uwazam jednak, ze badany $rodek, czyli przydzielanie konkretnych
obszaréw celem prowadzenia w ich obrebie sprzedazy, wydaje sie¢ uzasadniony na podstawie art. 15
ust. 3 dyrektywy 2006/123.

146. Mamy do czynienia ze $rodkiem stosowanym niewybiérczo — od strony prawnej i faktycznej
stosuje sie go tak samo wobec wszystkich ustugodawcéw, bez bezposredniej lub posredniej
dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa.

127 Zobacz wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in. (C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 39).

128 W doktrynie za cel art. 14 pkt 5 uznaje si¢ ustanowienie ekonomicznego kryterium popytu (,Bedarfsplanung”); zob. na przyktad
M. Schlachter/Ch. Ohler, Europiische Dienstleistungsrichtlinie, Hindkommentar, Nomos, Baden-Baden, 2008, art. 14, pkt 16.

129 Artykut 15 podlega bezposredniemu zastosowaniu i moga sie nan powolywa¢ jednostki w sporach przeciwko panstwu czlonkowskiemu — zob.
moja opinia w sprawie Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, pkt 53).

130 Zobacz tez pkt 6.2.5 i 6.3.1 wydanego przez Komisje podrecznika wdrazania dyrektywy o ustugach.

131 Brzmienie art. 15 ust. 3 dyrektywy przypomina fragment wyroku Trybunatu z dnia 30 listopada 1995 r., Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411,
pkt 37). Zobacz tez G. Davies, The Services Directive: extending the country of origin principle, and reforming public administration,
European Law Review, vol. 32, 2007, s. 232-245, na s. 234. Zobacz ponadto — w odniesieniu do wymogéw okreslonych w art. 15 ust. 3
dyrektywy — M.R. Botman, De Dienstenrichtlijn in Nederland, Boom Juridische uitgevers, Den Haag, 2015, rozdz. 7, § 4.1.2, s. 275.
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147. Ochrona $rodowiska miejskiego, wskazana jako jeden z nadrzednych wzgledéw interesu ogélnego,
zostala usankcjonowana w art. 4 pkt 8 dyrektywy 2006/123'? kodyfikujacym w tym aspekcie
weze$niejsze orzecznictwo dotyczace art. 56 TFUE . Dane miasto moze mie¢ interes w utrzymywaniu
za pomoca planu zagospodarowania przestrzennego tetniacego zyciem $rédmiescia, ktére zachowa swoéj
oryginalny charakter. Uregulowanie tego, jakiego rodzaju sklepy moga znajdowaé si¢ na jakich
obszarach, moze co do zasady stanowi¢ element takiej polityki. Ponadto miasto moze zechcie¢
wplywac na natezenie i przeplyw ruchu ulicznego w swych granicach i poza nimi. Nalezy doda¢, ze
badany s$rodek nie ma charakteru ekonomicznego w takim sensie, by jego celem i skutkiem bylo
uprzywilejowanie jednych podmiotéw zajmujacych sie prowadzeniem handlu detalicznego kosztem
innych. Celem realizowanym za jego pomoca jest raczej pewien sposéb zycia w miescie, co zbliza go
do $rodkéw polityki kulturalnej, ktéra réwniez uwaza sie za jeden nadrzednych wzgledéw interesu
ogolnego, o ktérym mowa w art. 4 pkt 8 dyrektywy 2006/123 ",

148. Srodek ten wydaje sie proporcjonalny i niewykraczajacy poza to, co jest niezbedne do osiagniecia
jego celu. Lokalizowanie centréw handlowych poza $rédmiesciem wywoluje efekt samonapedzajacy sie.
Po wyprowadzeniu sklepéw ze $rédmiescia, a wraz z nimi — samochodéw mieszkancéw, miejsca te
staja sie bardziej atrakcyjne dla innych sklepéw, ktére dotad miescily sie w $rédmiesciu. Jedynym
sposobem na zapobiezenie negatywnym skutkom wzmozonego ruchu oraz zwalnianiu przestrzeni
w §rédmiesciu jest ograniczenie ustugodawcom mozliwo$ci prowadzenia dzialalnosci poza
$rodmiesciem.

149. Co najistotniejsze w tym kontekscie, gmina wyjasnita w rozpatrywanej sprawie, ze $rodek sam
w sobie nie powstrzymuje ustugodawcéw przed podejmowaniem dziatalno$ci w miescie jako takim,
gdyz dostepna jest dostateczna ilo$¢ przestrzeni do prowadzenia handlu detalicznego po przystepnych
cenach'™. Nic wiec nie wskazuje na to, by plan zagospodarowania przestrzennego posrednio
ograniczal liczbe podmiotéw zajmujacych sie prowadzeniem handlu detalicznego w gminie.

150. Jak stwierdzilem wyzej, wobec tego, ze brak jest powodéw pozwalajacych uznaé dany srodek za
nieproporcjonalny, nalezy te kwestie pozostawi¢ ocenie sadu odsylajacego. Jezeli sad odsytajacy uzna,
ze dostepne powierzchnie handlowe sa na tyle ograniczone, iz uniemozliwia to ustugodawcom takim
jak Bristol BV zalozenie przedsiebiorstwa lub zniecheca ich do tego, $rodek ten nie bedzie spelnial
kryterium proporcjonalnosci, a tym samym bedzie niedopuszczalny na podstawie art. 15 dyrektywy
2006/123.

151. OdpowiedZ na pytanie drugie i piate powinna zatem brzmieé: plan zagospodarowania taki jak
rozpatrywany w niniejszej sprawie, dopuszczajacy jedynie niektére rodzaje handlu detalicznego,
stanowi ograniczenie terytorialne w rozumieniu art. 15 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2006/123, ktére jednak
bedzie uzasadnione na podstawie art. 15 ust. 3 tej dyrektywy, jezeli zostanie wykazane, ze za jego
pomoca realizowany jest w sposéb proporcjonalny cel polegajacy na ochronie srodowiska miejskiego.

132 Ponadto wzmianka o ,nadrzednym interesie publicznym” (nadrzednych wzgledach interesu ogdlnego) pojawia si¢ w motywach 40, 56 i 66
dyrektywy 2006/123. W motywie 40 wyszczegdlniono nawet planowanie przestrzenne miast i wsi jako element ochrony $rodowiska
miejskiego.

133 Zobacz wyrok z dnia 29 listopada 2001 r., De Coster (C-17/00, EU:C:2001:651, pkt 38).

134 Mimo ze polityka kulturalna nie pojawiala si¢ orzecznictwie Trybunalu przed przyjeciem dyrektywy, jak to zauwazyt C. Barnard, Unravelling
the services directive, 45, Common Market Law Review, 2008, s. 323—-396, na s. 354.

135 Sytuacja ta jest zgola odmienna od sytuacji w sprawie Komisja/Hiszpania, w ktorej przepisy prawa hiszpanskiego systemowo wykluczaly pewne
rodzaje placéwek detalicznych; zob. wyrok z dnia 24 marca 2011 r. (C-400/08, EU:C:2011:172).
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5. W przedmiocie art. 34 TFUE i 49 TFUE (pytanie 6)

152. W zwigzku z proponowang odpowiedzig na poprzednie pytania i zwazywszy, Ze niniejsza sprawa
wchodzi w zakres zastosowania dyrektywy 2006/123, nie ma potrzeby przeprowadzania analizy
w $wietle swobdd traktatowych '*.

VI. Wnioski

153. Majac na wzgledzie caloksztalt powyzszych rozwazan, proponuje, aby Trybunal odpowiedzial na
przedstawione mu przez Hoge Raad der Nederlanden (sad najwyzszy Niderlandéw) i Raad van State
(rade stanu, Niderlandy) pytania w sposéb nastepujacy:

1)

Oplaty takie jak te rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym w sprawie C-360/15, nakladane przez
organ panstwa czlonkowskiego za rozpatrzenie wniosku o wyrazenie zgody w odniesieniu do
terminu, miejsca i sposobu wykonania wykopéw w zwigzku z ukladaniem przewodéw dla
publicznej sieci tacznosci elektronicznej, objete sa art. 2 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej uslug na rynku wewnetrznym. Nie
nalezg one do dziedziny podatkéw w rozumieniu art. 2 ust. 3 dyrektywy 2006/123.

Dzialalno$¢ w zakresie prowadzenia handlu detalicznego obejmujaca sprzedaz towaréw takich jak
obuwie i odziez konsumentom objeta jest definicja ,uslug” zawarta w art. 4 pkt 1 dyrektywy
2006/123.

Przepisy rozdzialu III dyrektywy 2006/123 maja zastosowanie do sytuacji takich jak sytuacja
rozpatrywana w postepowaniu gléwnym w sprawie C-31/16 bez wzgledu na to, czy wszystkie
okolicznosci sprawy dotycza tylko jednego paristwa czlonkowskiego.

Plan zagospodarowania przestrzennego taki jak rozpatrywany w postepowaniu gtéwnym w sprawie
C-31/16, dopuszczajacy jedynie niektére rodzaje handlu detalicznego, stanowi ograniczenie
terytorialne w rozumieniu art. 15 ust. 2 lit. a) dyrektywy 2006/123, ktére jednak moze by¢
uzasadnione na podstawie art. 15 ust. 3 tej dyrektywy, jezeli zostanie wykazane, ze za jego pomoca
realizowany jest w sposéb proporcjonalny cel polegajacy na ochronie §rodowiska miejskiego.

136 Zobacz wyrok z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 118).
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