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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MICHALA BOBEKA
przedstawiona w dniu 3 wrze$nia 2020 r."

Sprawa C-620/19

Land Nordrhein-Westfalen
przeciwko
D.-H.T. dzialajacemu jako syndyk masy upadlosciowej J] & S Service UG,

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Bundesverwaltungsgericht
(federalny sad administracyjny, Niemcy)]

Odestanie prejudycjalne — Wiasciwos¢ Trybunalu — Odestanie w prawie krajowym do przepiséw prawa
Unii — Orzecznictwo Dzodzi — Bezposrednie i bezwarunkowe odestanie — Interes jednolito$ci
konceptualnej — Rozporzadzenie (UE) 2016/679 — Ochrona danych — Ograniczenia — Artykul 23 ust. 1
lit. e) i j) — Egzekucja roszczen cywilnoprawnych — Postepowanie upadlosciowe — Organy podatkowe

I. Wprowadzenie

1. Zgodnie z art. 267 TFUE wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym musi dotyczy¢
wykladni traktatéw lub waznosci i wyktadni aktéw przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki
organizacyjne Unii. Jednym z warunkéw zaistnienia wlasciwosci Trybunalu na podstawie tego przepisu
jest, by akt prawa Unii, ktérego interpretacji dotyczy wniosek, mial zastosowanie w sporze
w postepowaniu gléwnym, przy czym owo zastosowanie zwykle okreslone jest w samym odno$nym
akcie prawa Unii.

2. Trybunat orzekt jednak, poczawszy od wyroku Dzodzi’, ze przepisy traktatéw nie wylaczaja
z wladciwoéci Trybunalu wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczacych
przepisow prawa Unii, ktére nie znajduja zastosowania do okolicznosci sprawy w sposéb bezposredni
(to znaczy na podstawie przepisow zawartych w samych odnosnych aktach prawa Unii), lecz
w ktérych przepisy te znajduja zastosowanie do sprawy w sposob posredni (tj. za posrednictwem
zawartego w prawie krajowym odestania, ktére w istocie rozszerza zakres stosowania prawa Unii).
Trybunal uznal zatem, ze jezeli ustawodawstwo krajowe dostosowuje sie w zakresie rozwiazan sytuacji
nieobjetych zakresem stosowania danego aktu Unii do rozwigzan przyjetych przez ten akt, istnieje
okreslony interes Unii w tym, by celem unikniecia przyszlych rozbieznosci w wyktadni przepisy przejete
z tego aktu byly interpretowane w sposéb jednolity.

3. Cho¢ stwierdzenie to zostalo nastepnie potwierdzone i zastosowane w ramach szeregu kolejnych
spraw (zwanych dalej ,orzecznictwem Dzodzi”®), granice wlasciwosci Trybunalu w tego rodzaju
sytuacjach do dzi§ pozostaja dos¢ niejasne.

1 Jezyk oryginatu: angielski.
2 Wyrok z dnia 18 pazdziernika 1990 r. (C-297/88 i C-197/89, EU:C:1990:360) (zwany dalej ,wyrokiem Dzodzi”).

3 Trybunal sam odwolywal si¢ do tego nurtu orzecznictwa za pomoca sformulowania ,linia orzecznicza Dzodzi” w wyrokach z dnia 17 lipca
1997 r.: Leur-Bloem (C-28/95, EU:C:1997:369, pkt 27); Giloy (C-130/95, EU:C:1997:372, pkt 23).
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4. Niniejsza sprawa doprowadza te linie orzecznicza do jej granic. W swoim wniosku o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny, Niemcy)
wnosi do Trybunalu o dokonanie wykladni art. 23 ust. 1 lit. e) i j) rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych)?, mimo Zze przepis
ten nie ma bezposredniego zastosowania do sytuacji rozpatrywanej w postepowaniu gléwnym.
W istocie sytuacja ta z wielu wzgledéow wykracza poza zakres stosowania rozporzadzenia 2016/679.
Zastosowanie art. 23 ust. 1 do okolicznosci rozpatrywanych przez sad odsylajacy wynika jedynie
z tego, ze majace zastosowanie prawo krajowe zawiera odestanie do tego przepisu.

5. Niniejsza sprawa stanowi zatem sposobnos$¢, by Trybunal wyjasnil, na ile krajowe odestanie,
zapoczatkowane wyrokiem Dzodzi, mozna w racjonalny sposéb odeprze¢ w sytuacji, gdy wskutek nie
jednego, lecz kilku rozszerzen zakresu stosowania przepisu unijnego w prawie krajowym sad
odsylajacy staje przed koniecznoscia dokonania wykladni przepisu prawa Unii, ktéry w mojej ocenie
nic nie wnosi co do kwestii faktycznie rozpatrywanej przez ten sad.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii
6. Motywy 2, 4 i 73 rozporzadzenia 2016/679 maja nastepujace brzmienie:

»(2) Zasady i przepisy dotyczace ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem ich danych
osobowych nie moga — niezaleznie od obywatelstwa czy miejsca zamieszkania takich oséb —
narusza¢ ich podstawowych praw i wolnosci, w szczegdélnosci prawa do ochrony danych
osobowych. [...]

(4) Przetwarzanie danych osobowych nalezy zorganizowa¢ w taki sposéb, aby stuzyto ludzkosci. Prawo
do ochrony danych osobowych nie jest prawem bezwzglednym; nalezy je postrzega¢ w kontekscie
jego funkcji spolecznej i wywazy¢ wzgledem innych praw podstawowych w mysl zasady
proporcjonalno$ci. Niniejsze rozporzadzenie nie narusza praw podstawowych, wolnosci i zasad
uznanych w Karcie praw podstawowych [Unii Europejskiej, zwanej dalej »karta«] — zapisanych
w Traktatach — w szczegdélnosci prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, domu
oraz komunikowania sie, ochrony danych osobowych, wolnosci mysli, sumienia i religii, wolnos$ci
wypowiedzi i informacji, wolno$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, prawa do skutecznego
srodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu oraz réznorodno$ci kulturowej, religijnej
i jezykowe;j.

[...]

(73) W prawie Unii lub w prawie panstwa cztonkowskiego mozna przewidzie¢ ograniczenia dotyczace
okreslonych zasad oraz prawa do informacji, dostepu do danych osobowych i ich sprostowania lub
usuwania, prawa do przenoszenia danych, prawa do sprzeciwu, decyzji opartych na profilowaniu,
zawiadamiania osoby, ktérej dane dotycza, o naruszeniu ochrony danych osobowych oraz
okreslonych powigzanych obowigzkéw administratoréw, o ile jest to niezbedne i proporcjonalne
w spoleczenstwie demokratycznym, by zapewnic¢ bezpieczenstwo publiczne, w tym ochrone Zzycia
ludzkiego — w szczegélnosci w ramach reakcji na kleski zywiolowe lub katastrofy spowodowane
przez czlowieka — zapobieganie przestepczosci, prowadzenie postepowan przygotowawczych,
$ciganie czynéw zabronionych, lub wykonywanie kar, w tym ochrone przed zagrozeniami dla

4 Dz.U. 2016, L 119, s. 1.
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bezpieczenistwa publicznego i zapobieganie takim zagrozeniom lub zapobieganie naruszeniom
zasad etyki w zawodach regulowanych, ochrone innych waznych celéw lezacych w ogdélnym
interesie publicznym Unii lub panstwa czlonkowskiego, w szczegélnosci waznego interesu
gospodarczego lub finansowego Unii lub panstwa czlonkowskiego, prowadzenie rejestréw
publicznych z wuwagi na wzgledy ogélnego interesu publicznego, dalsze przetwarzanie
zarchiwizowanych danych osobowych w celu dostarczenia konkretnych informacji o postawie
politycznej w ramach dawnych systeméw panstw totalitarnych lub ochrone osoby, ktérej dane
dotycza, lub praw i wolnosci innych oséb, w tym cele w dziedzinie ochrony socjalnej, zdrowia
publicznego i cele humanitarne. Ograniczenia te powinny by¢ zgodne z wymogami [karty] oraz
Europejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci”.

7. Artykut 1 (,Przedmiot i cele”) rozporzadzenia 2016/679 przewiduje:

»1. W niniejszym rozporzadzeniu ustanowione zostaja przepisy o ochronie oséb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych oraz przepisy o swobodnym przeptywie danych osobowych.

2. Niniejsze rozporzadzenie chroni podstawowe prawa i wolnosci oséb fizycznych, w szczegélnosci ich
prawo do ochrony danych osobowych.

[...]"”.

8. Artykut 23 rozporzadzenia 2016/679 (,Ograniczenia”) to ostatni przepis rozdzialu III tego
rozporzadzenia, odnoszacy sie do praw osoby, ktérej dane dotycza. Ma on nastepujace brzmienie:

»1. Prawo Unii lub prawo panstwa czlonkowskiego, ktéremu podlegaja administrator danych lub
podmiot przetwarzajacy, moze aktem prawnym ograniczy¢ zakres obowiazkéw i praw przewidzianych
w art. 12-22 i w art. 34, a takze w art. 5 — o ile jego przepisy odpowiadaja prawom i obowigzkom
przewidzianym w art. 12-22 — jezeli ograniczenie takie nie narusza istoty podstawowych praw
i wolnosci oraz jest w demokratycznym spoteczenstwie srodkiem niezbednym i proporcjonalnym,
stuzacym:

e) innym waznym celom lezacym w ogdlnym interesie publicznym Unii lub panstwa czltonkowskiego,
w szczegblnosci waznemu interesowi gospodarczemu lub finansowemu Unii lub panstwa

czlonkowskiego, w tym kwestiom pienieznym, budzetowym i podatkowym, zdrowiu publicznemu
i zabezpieczeniu spolecznemu;

[...]

j) egzekucji roszczen cywilnoprawnych”.
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B. Prawo krajowe

9. Paragraf 2a (,Zakres stosowania przepiséw dotyczacych przetwarzania danych osobowych”)
Abgabenordnung (ordynacji podatkowej, zwanej dalej ,AQ”), zmienionej ustawa z dnia 17 lipca
2017 r.°, ma nastepujace brzmienie:

»3. Przepisy niniejszej ustawy oraz przepisy ustaw podatkowych dotyczace przetwarzania danych
osobowych nie znajduja zastosowania w zakresie, w jakim obowigzuje — bezposrednio lub zgodnie
z ust. 5 —prawo Unii Europejskiej, w szczegdlnosci rozporzadzenie 2016/679 [...] w aktualnie
obowigzujacej wersji.

[...]

5. O ile nic innego nie wynika z przepiséw, przepisy rozporzadzenia 2016/679, przepisy niniejszej
ustawy oraz przepisy ustaw podatkowych dotyczace przetwarzania danych osobowych o0séb fizycznych
stosuje sie odpowiednio do informacji dotyczacych zidentyfikowanych lub mozliwych do
zidentyfikowania

1) zmartych oséb fizycznych lub

2) o0s6b prawnych, stowarzyszen lub mas majatkowych, niezaleznie od tego, czy maja one zdolno$¢
prawna”.

10. Paragraf 32b (,Obowiazek informacyjny organu podatkowego w przypadku, gdy dane osobowe nie
zostaly pozyskane od osoby, ktérej dane dotycza”) AO stanowi:

»1. Oprécz wyjatkéw wymienionych w art. 14 ust. 5 rozporzadzenia 2016/679 i § 31c ust. 2 obowiazek
informacyjny organéw podatkowych wobec osoby, ktérej dane dotycza, o ktérym mowa w art. 14
ust. 1, 2 i 4 rozporzadzenia 2016/679, nie istnieje
1) gdy udzielenie informacji
a) mogloby zagrozi¢ prawidlowemu wykonywaniu zadan wchodzacych w zakres kompetencji
organéw podatkowych lub innych podmiotéw publicznych w rozumieniu art. 23 ust. 1

lit. d)-h) rozporzadzenia 2016/679, lub

b) [...]

i w zwigzku z tym interes osoby, ktérej dane dotycza, w otrzymaniu informacji nalezy uznaé za
podrzedny. Paragraf 32a ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio”.

11. Paragraf 32c (,Prawo dostepu do informacji przystugujace osobie, ktérej dane dotycza”) AO
przewiduje:

»1. Prawo dostepu do informacji osoby, ktérej dane dotycza, na podstawie art. 15 rozporzadzenia
2016/679 nie istnieje w stosunku do organu podatkowego, o ile

1) § 32b ust. 1 lub 2 wylacza obowiazek informowania osoby, ktérej dane dotycza,

5 Ustawa, ktéra weszla w zycie w dniu 25 maja 2018 r.
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2) udzielenie informacji mogloby zaszkodzi¢ podmiotowi prawnemu reprezentowanemu przez organ
podatkowy w dochodzeniu, wykonywaniu lub obronie roszczeri cywilnoprawnych lub w obronie
przed roszczeniami cywilnoprawnymi dochodzonymi wobec tego podmiotu w rozumieniu art. 23
ust. 1 lit. j) rozporzadzenia 2016/679; cywilnoprawne obowiazki organu podatkowego w zakresie
udzielania informacji pozostaja nienaruszone,

[...]"

12. Paragraf 32e (,Powiazanie z innymi prawami do dostepu do informacji i udzielenia informacji”’) AO
stanowi:

»W zakresie, w jakim osoba, ktdrej informacje dotycza, lub osoba trzecia jest uprawniona do zadania od
organéw podatkowych dostepu do informacji zgodnie z ustawa o swobodzie informacji z dnia
5 wrze$nia 2005 r. [...] lub odpowiednimi przepisami krajéw zwigzkowych, art. 12—15 rozporzadzenia
2016/679 stosuje sie odpowiednio w zwiazku z § 32a—32d. Dalsze Zadania o udzielenie informacji na
temat informacji podatkowych sa w tym zakresie wytaczone. [...]".

13. Zgodnie z § 129 ust. 1 Insolvenzordnung (ustawy o postepowaniu upadlo$ciowym z dnia
5 pazdziernika 1994 r.), ze zmianami:

»oyndyk moze zaskarzy¢ |[...] czynno$ci prawne dokonane przed wszczeciem postepowania
upadlosciowego, ktére sa niekorzystne dla wierzycieli”.

14. Zgodnie z § 143 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy o postepowaniu upadlosciowym skutkiem prawnym
skutecznego zaskarzenia jest to, ze beneficjent odnosnej ptatnosci musi dokona¢ jej zwrotu do masy
upadlosciowej.

15. Zgodnie z § 144 ust. 1 tej ustawy pierwotne roszczenie beneficjenta wzgledem dluznika w upadlosci
zostaje odnowione. Roszczenie to musi zosta¢ zaspokojone z masy upadlosciowe;j.

16. Paragraf 2 (,Zakres”) Gesetz iiber die Freiheit des Zugangs zu Informationen fiir das Land
Nordrhein-Westfalen (ustawy o swobodzie o informacji kraju zwiazkowego Nadrenia
Pétnocna-Westfalia, zwanej dalej ,ustawa o swobodzie informacji”’) z dnia 27 listopada 2001 r., ze
zmianami, przewiduje:

»1. Niniejsza ustawe stosuje si¢ do dzialalnosci administracyjnej wladzy publicznej. [...] Dla celéw
niniejszej ustawy wladza publiczna to jakikolwiek organ, ktéry wykonuje zadania administracji
publiczne;j.

[...]".

17. Paragraf 4 (,Prawo do informacji”) tej ustawy stanowi:

»1. Kazda osoba fizyczna moze zgodnie z niniejsza ustawa zada¢ od organdéw, o ktérych mowa w § 2,
prawa dostepu do oficjalnych informacji posiadanych przez ten organ.

2. Jakikolwiek przepis szczegdélny dotyczacy dostepu do informacji administracyjnych, udzielania
informacji lub nadawania dostepu do akt ma pierwszenistwo przed przepisami niniejszej ustawy [...]".
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II1. Okolicznosci faktyczne, postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

18. Skarzacy w postepowaniu gléwnym jest syndykiem masy upadiosciowej spolki J & S Service UG.
Dzialajac w tym charakterze, zwrdcil sie¢ do organéw podatkowych o udzielenie okre$lonych informacji
na temat sytuacji podatkowej spotki w upadtosci, ktérej masa upadlo$ciowa zarzadza, w celu zbadania
mozliwos$ci wniesienia skierowanych przeciwko wlasciwemu organowi podatkowemu roszczen
o uznanie czynnosci za bezskuteczng wobec masy upadio$ciowe;j.

19. W swoim wniosku skarzacy powotal si¢ na ustawe o swobodzie informacji. Wnidst on
w szczegoblnosci o udzielenie informacji na temat ewentualnych i konkretnych $rodkéw egzekucyjnych
zastosowanych wobec spélki, platnosci otrzymanych od spétki oraz daty, w ktérej organy podatkowe
dowiedzialy si¢ o statusie niewyptacalnos$ci wspomnianej spétki. Skarzacy wnidst takze o otrzymanie
wyciagow z zapiséw ksiegowych spotki dotyczacych wszystkich rodzajéw podatkéow za okres
rozliczeniowy od marca 2014 r. do czerwca 2015 r.

20. Urzad skarbowy oddalit wniosek skarzacego o udzielenie dostepu do informacji. Skarzacy zlozyt
skarge na te decyzje do Verwaltungsgericht (sadu administracyjnego, Niemcy), ktéry skarge te
zasadniczo uwzglednil. Apelacja kraju zwiazkowego zostala oddalona przez Oberverwaltungsgericht
(wyzszy sad administracyjny, Niemcy). Sad ten stanal na stanowisku, ze prawo do uzyskania informacji
ustanowione w ustawie o swobodzie informacji tego kraju zwigzkowego nie zostalo uchylone przez
szczegblne przepisy dotyczace tajemnicy skarbowej. O ile co do zasady tego rodzaju informacje mogly
podlega¢ tajemnicy skarbowej, o tyle z pewnoscia tajemnica ta nie musiata by¢ zachowana wzgledem
syndyka masy upadlosciowej spolki, ktorej informacje te dotyczyly.

21. Kraj zwigzkowy wnidst nastepnie rewizje do Bundesverwaltungsgericht (federalnego sadu
administracyjnego). Sad ten, majac watpliwosci co do wlasciwej wykladni art. 23 ust. 1 rozporzadzenia
2016/679 — tj. przepisu, do ktérego odwoluja sie przepisy dotyczace tajemnicy skarbowej — postanowit
zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 23 ust. 1 lit. j) rozporzadzenia [2016/679] stuzy réwniez ochronie intereséw organdéw
podatkowych?

2. Jesli tak, to czy sformulowanie »egzekucja roszczen cywilnoprawnych« obejmuje réwniez obrone
organu podatkowego przed roszczeniami cywilnoprawnymi i czy takie roszczenia musialy by¢ juz
dochodzone na drodze prawnej?

3. Czy przepis art. 23 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia [2016/679] pozwala na ograniczenie prawa dostepu
do informacji przystugujacego na podstawie art. 15 rozporzadzenia 2016/679 w celu odparcia
cywilnoprawnych roszczen skierowanych przeciwko organowi podatkowemu, a dotyczacych
bezskutecznos$ci czynnosci wobec masy upadlosciowej, tak by chroni¢ w ten sposéb wazny interes
finansowy panstwa czlonkowskiego w zakresie opodatkowania?”.

22. Uwagi na pi$mie w niniejszym postepowaniu wniesli: kraj zwiagzkowy Nadrenia Péinocna-Westfalia,
rzady: czeski, niemiecki i polski oraz Komisja Europejska.

IV. Analiza

23. Trzy pytania sformulowane przez Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny)
dotycza wykladni art. 23 ust. 1 lit. e) i j) rozporzadzenia 2016/679. Tymczasem bezsporne jest, ze
przepis ten nie znajduje bezposredniego zastosowania do okolicznosci rozpatrywanych
w postepowaniu gtéwnym. Jak wyjasnia sad odsylajacy, na mocy prawa krajowego art. 23 ust. 1
znajduje zastosowanie w sposéb posredni, na skutek odesfania przewidzianego w stosownych
przepisach krajowych.
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24. W tych okolicznosciach, przed udzieleniem odpowiedzi na pytania prejudycjalne, nalezy
w pierwszej kolejnosci odnie$¢ sie do kwestii proceduralnej: czy Trybunal jest wlasciwy do udzielenia
odpowiedzi na pytania sformulowane w niniejszej sprawie?

25. Strony, ktére przedstawily uwagi w niniejszym postepowaniu, maja w tym wzgledzie rozbiezne
poglady: kraj zwigzkowy Nadrenia Péinocna-Westfalia, rzad polski i do pewnego stopnia Komisja
wyrazily watpliwosci co do wlasciwosci Trybunatu, natomiast rzady czeski i niemiecki zajely stanowisko
przeciwne.

26. W tym kontekscie niniejsza opinia ma podana nizej strukture. W pierwszej kolejnosci zbadam
wlasciwos¢ Trybunalu w niniejszej sprawie (sekcja A). W tym celu przedstawie orzecznictwo Dzodzi
(cze$¢ 1), przypominajac jego geneze i rozwdj [lit. a)] oraz ograniczenia wprowadzane stopniowo przez
Trybunal [lit. b)]. Majac na uwadze problemy, jakie moga wyniknac¢ z szerokiego zastosowania tego
orzecznictwa, zaproponuj¢ nastepnie, aby Trybunal dokonal jego konsolidacji (czes¢ 2). W dalszej
kolejnosci zastosuje zaproponowane ramy prawne do niniejszej sprawy, co doprowadzi mnie do
wniosku, ze w mojej ocenie powolane przepisy prawa Unii nie daja przydatnych wskazéwek
w przedmiocie specyficznej kwestii, jaka rozstrzygna¢ ma sad krajowy (cze$¢ 3). Po przedstawieniu
wniosku, ze Trybunal nie ma wlasciwosci w niniejszej sprawie, zwiezle rozpatrze istote trzech pytan
prejudycjalnych w granicach tego, co jest w istocie mozliwe z logicznego punktu widzenia (sekcja B).

A. Wiasciwosé Trybunaiu

1. Orzecznictwo Dzodzi

a) Geneza i rozwdj

27. Geneze orzecznictwa Dzodzi odnalezé mozna w sprawie Thomasdiinger®. W sprawie tej sad
odsytajacy zwrécit sie do Trybunalu o dokonanie wykltadni okreslonej pozycji Wspdlnej Taryfy Celnej
(zwanej dalej ,WTC”). Sprawa ta dotyczyla jednak importu towaréw na terytorium Niemiec z innego
panstwa czlonkowskiego i tym samym pozostawala poza zakresem WTC. Powodem wystapienia
z odestaniem prejudycjalnym bylo to, ze niemieckie organy odwolaly sie¢ w ramach odno$nych
przepiséw krajowych do pozycji ustanowionych w WTC dla innych celéw.

28. W swojej zwiezlej opinii rzecznik generalny F. Mancini zaproponowal, by Trybunat uznal, Ze nie
posiada wlasciwosci. W jego ocenie traktat nie nadawal Trybunatowi kompetencji do orzekania
w sytuacji, gdy podlegajace wykladni przepisy (6wczesnej) Wspdlnoty wplywaly na interesy stron nie
bezposérednio, lecz przez odniesienie. Jego zdaniem Trybunal nie posiadal wlasciwosci w odniesieniu do
przepiséw, ktére sa rozpatrywane jedynie z tego powodu, ze organ krajowy postanowil, swobodnie
i jednostronnie, przyjac je jako uktad odniesienia dla ustalenia wlasnych zasad’.

29. W swoim wyroku Trybunal nie zajal sie jednak owa kwestia. Powolal sie on na domniemanie, ze
przedstawione mu pytania maja znaczenie dla sprawy, oraz przeszed! nastepnie do rozwazan co do ich
istoty®.

6 Wyrok z dnia 26 wrze$nia 1985 r. (166/84, EU:C:1985:373).
7 Opinia rzecznika generalnego F. Manciniego w sprawie Thomasdiinger (166/84, EU:C:1985:208, pkt 1, 2).
8 Wyrok z dnia 26 wrze$nia 1985 r., Thomasdiinger (166/84, EC:1985:373, pkt 11).
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30. Trybunal potwierdzil wyraznie swoja wlasciwo$¢ do udzielania odpowiedzi na odestania
prejudycjalne w sprawach takich, jak rozpatrywana w wyroku Dzodzi’. Sprawa ta dotyczyla prawa
pobytu w Belgii malzonki (narodowosci togijskiej) zmarlego obywatela Belgii, ktéry nigdy nie
skorzystal ze swobody podjecia zatrudnienia lub zamieszkania w innym panstwie czlonkowskim. Prawo
Unii, na ktére powotal si¢ sad belgijski, w oczywisty sposéb nie mialo zastosowania, w sprawie nie
wystepowal takze element transgraniczny. Sad odsylajacy wskazal jednak, ze zgodnie z prawem
krajowym osoba bedaca malzonkiem obywatela Belgii powinna by¢ traktowana tak, jakby byla ona
obywatelem Wspdlnoty. W konsekwencji sad ten zadal Trybunalowi pytanie, czy Massam Dzodzi
mialaby prawo przebywac i pozosta¢ na terytorium Belgii, gdyby jej mgz byt obywatelem panstwa
czlonkowskiego innego niz Belgia.

31. W swojej opinii rzecznik generalny M. Darmon zasugerowal, aby Trybunal stwierdzit brak swojej
wlasciwosci. Podkreslit on w szczegélnosci, ze jednolitosci i spdjnosci porzadku prawnego Wspdlnoty
nie naruszaja okoliczno$ci wykraczajace poza zakres jego stosowania, niezaleznie od tego, jak bardzo
stosowne przepisy krajowe moglyby by¢ zblizone do przepiséw Wspoélnoty, o ktérych wyktadnie sie
zwrécono .

32. Trybunat nie podzielil zalecenia rzecznika generalnego. Trybunal uznal swoja wtasciwos¢ w oparciu
o trzy gltéwne aspekty: (i) domniemanie znaczenia dla sprawy, (ii) okoliczno$¢, ze tekst traktatu nie
wylacza wyraznie jego wlasciwosci, oraz (iii) interes wspdélnotowego porzadku prawnego, w ktérym
lezy, ,aby w celu unikniecia przyszlych rozbiezno$ci wykladni kazdy przepis wspdlnotowy otrzymal

jednolita wykladnie niezaleznie od okolicznosci, w jakich ma by¢ stosowany” .

33. Wyrok Dzodzi dat poczatek utrwalonemu orzecznictwu. Wypracowane w nim podejscie stosowane
bylo nie tylko w sprawach dotyczacych podstawowych wolnosci, ale takze w sprawach dotyczacych
m.in. wspélnej polityki rolnej'?, ochrony konsumentéw ", podatkéw', polityki spotecznej' i prawa
konkurencji *.

34. Cho¢ okolicznosci faktyczne i ramy prawne tych spraw byly rézne, to w wiekszosci z nich dwa
elementy wydawaly sie mie¢ dla Trybunalu szczegdlne znaczenie: (i) okoliczno$¢, ze przepisy krajowe
wiernie powielaly odnosne przepisy prawa Unii'/, lub (ii) wyrazna (a przynajmniej jasna) wola
prawodawcy krajowego, by prawo krajowe bylo zharmonizowane z prawem Unii. Drugi ze
wspomnianych wymogéw uznawano za spelniony m.in. w przypadku, gdy prawo krajowe, regulujac
okolicznosci o charakterze catkowicie wewnatrzkrajowym, przyjmowalo takie same rozwiazania, jak
przyjeto w prawie Unii'®, przede wszystkim w celu unikniecia dyskryminacji wlasnych obywateli lub
zaktécen konkurencji” lub po to, by zapewni¢ jednolite ramy prawne dla poréwnywalnych sytuacji®.

9 Przypis 2 powyzej.

10 Opinia w sprawach polaczonych Dzodzi (C-297/88 i C-197/89, EU:C:1990:274, pkt 8-11). Swiatly rzecznik generalny zajal takie samo
stanowisko w swojej opinii w sprawie Gmurzynska-Bscher (C-231/89, EU:C:1990:276), przedstawionej w tym samym dniu.

11 Wyrok Dzodzi, pkt 29-43.

12 Zobacz na przyktad wyrok z dnia 25 czerwca 1992 r., Federconsorzi (C-88/91, EU:C:1992:276).

13 Zobacz m.in. wyrok z dnia 12 lipca 2012 r., SC Volksbank Roménia (C-602/10, EU:C:2012:443).

14 Zobacz wyroki: z dnia 3 grudnia 1998 r., Schoonbroodt (C-247/97, EU:C:1998:586); z dnia 11 stycznia 2001 r., Kofisa Italia (C-1/99,
EU:C:2001:10).

15 Zobacz m.in. wyrok z dnia 7 listopada 2013 r., Isbir (C-522/12, EU:C:2013:711).

16 Zobacz m.in. wyroki: z dnia 11 grudnia 2007 r., ETI i in. (C-280/06, EU:C:2007:775); z dnia 14 marca 2013 r., Allianz Hungdria Biztosité i in.
(C-32/11, EU:C:2013:160).

17 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 4 grudnia 2014 r., FNV Kunsten Informatie en Media (C-413/13, EU:C:2014:2411, pkt 19); z dnia 26 listopada
2015 r., Maxima Latvija (C-345/14, EU:C:2015:784, pkt 13); z dnia 21 listopada 2019 r., Deutsche Post i in. (C-203/18 i C-374/18,
EU:C:2019:999, pkt 39).

18 Wyrok z dnial6 marca 2006 r., Poseidon Chartering (C-3/04, EU:C:2006:176, pkt 17).
19 Zobacz m.in. wyrok z dnia 17 lipca 1997 r., Leur-Bloem (C-28/95, EU:C:1997:369, pkt 32).

20 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 17 lipca 1997 r., Giloy (C-130/95, EU:C:1997:372, pkt 28); z dnia 21 lipca 2016 r., VM Remonts i in. (C-542/14,
EU:C:2016:578, pkt 18).
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35. Pdzniejsze orzecznictwo pozostalo do$¢ niejednoznaczne w kwestii szczegélowego zakresu
rozszerzenia wlasciwosci w oparciu o wyrok Dzodzi. Wydaje si¢, ze zasady wynikajace z tego
orzecznictwa byly stosowane bardzo szeroko w licznych sprawach.

36. W szczegélnosci w niektérych sprawach Trybunal dopuscit nawet niejasne, posrednie lub
domniemane odniesienia do prawa Unii. Tak bylo przykladowo w sprawie BIAO, w ktérej przepis
krajowy ,nie ujal w dostownym brzmieniu [odno$nych przepiséw prawa Unii]”, jednak rzad krajowy
i sad odsylajacy zgodzily sie, ze wyrok Trybunatu jest wiazacy na poziomie krajowym?. W tym samym
duchu w sprawie BAT Trybunal wydal wyrok w oparciu o okoliczno$¢, ze ,prawo krajowe bez
watpienia dostosowuje si¢ w zakresie rozwiazan sytuacji wewnetrznych do uregulowan przyjetych
w prawie wspdélnotowym”*, pomimo ze szczegblny rozpatrywany w tej sprawie przepis nie odwotywat
sie wyraznie do prawa Unii w tym wzgledzie.

37. Podobnie w wyroku Kofisa Trybunal zaakceptowal odeslanie prejudycjalne, w ktérym krajowy
przepis regulujacy sytuacje wewnetrzne nie odwolywal sie do konkretnego przepisu prawa Unii,
a jedynie do odno$nych unijnych ,przepiséw celnych”?. Tak samo w sprawie Schoonbroodt Trybunat
wydal wyrok w sytuacji, gdy odnos$ne przepisy krajowe odwolywaly si¢ jedynie do ,zasad prawa
wspélnotowego”*. Wreszcie w wyroku Ostas Trybunat stwierdzil swoja wlasciwo$¢ w oparciu
o orzecznictwo Dzodzi, pod warunkiem zbadania przez sad odsylajacy, ze istnialo bezposrednie
i bezwarunkowe odestanie *.

38. Interesujace jest to, ze w wyrokach Federconsorzi i Fournier® Trybunal potwierdzit swoja
wlasciwos$¢ nawet w sytuacji, gdy odestanie do odnos$nych przepiséw wspélnotowych nie bylo zawarte
w zadnym ustawodawstwie krajowym, a jedynie w umowach z zakresu prawa prywatnego lub
umowach zawartych przez organy publiczne.

39. Ponadto w sprawach Kofisa i Poseidon Trybunal wydal orzeczenia, opierajac sie na zalozeniu, ze
jego wyrok jest wigzacy dla sadu odsylajacego. Trybunal zauwazyl, ze nic w aktach sprawy nie
wskazywalo na to, aby sad krajowy mial kompetencje do odstapienia od wykladni odnos$nych
przepiséw prawa Unii dokonanej przez Trybunat”. W wyroku Fournier Trybunal posunat sie jeszcze
dalej, uznajac swoja wlasciwo$¢ po stwierdzeniu, ze rozpatrywane przepisy krajowe miescily sie
w zakresie nieobjetym odnosna dyrektywa i w zwiazku z tym pojecia zastosowane w przepisach
krajowych ,niekoniecznie musza mie¢ to samo znaczenie, co te uzyte w [odnosnej] dyrektywie”.
Trybunal orzek!, ze ,do sadu krajowego, jako jedynego sadu wlasciwego do dokonywania wykladni
[rozpatrywanych przepiséw krajowych], nalezy nadawanie pojeciom stosowanym w [tych przepisach]
znaczenia, ktére uwaza za wlasciwe, nie bedac w tym wzgledzie zwiazany znaczeniem, jakie nalezy
nada¢ temu samemu wyrazeniu zastosowanemu w dyrektywie”?,

40. Wreszcie w niektérych sprawach Trybunal nie wyjasnil szerzej, dlaczego zgodnie z orzecznictwem
Dzodzi mial on wlasciwos¢ do udzielenia odpowiedzi na odestanie prejudycjalne. Przytoczyl on jedynie
orzecznictwo, nie wyjasniajac, w jaki sposéb ustanowione w nim zasady mialy zastosowanie do
okolicznosci faktycznych sprawy®.

21 Wyrok z dnia 7 stycznia 2003 r. (C-306/99, EU:C:2003:3, pkt 92).

22 Wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r., British American Tobacco (C-222/01, EU:C:2004:250, pkt 41).

23 Wyrok z dnia 11 stycznia 2001 r., Kofisa Italia (C-1/99, EU:C:2001:10, pkt 18-33).

24 Wyrok z dnia 3 grudnia 1998 r., Schoonbroodt (C-247/97, EU:C:1998:586, pkt 15).

25 Wyrok z dnia 14 stycznia 2016 r. Ostas celtnieks (C-234/14, EU:C:2016:6, pkt 20, 21).

26 Odpowiednio wyroki: z dnia 25 czerwca 1992 r. (C-88/91, EU:C:1992:276, pkt 2, 3); z dnia 12 listopada 1992 r. (C-73/89, EU:C:1992:431, pkt 13,
14, 22).

27 Wyroki: z dnia 11 stycznia 2001 r., Kofisa Italia (C-1/99, EU:C:2001:10, pkt 31); z dnia 16 marca 2006 r., Poseidon Chartering (C-3/04,
EU:C:2006:176, pkt 18).

28 Wyrok z dnia 12 listopada 1992 r. (C-73/89, EU:C:1992:431, pkt 22, 23).

29 Zobacz na przykiad wyroki: z dnia 3 grudnia 2015 r., Quenon K. (C-338/14, EU:C:2015:795, pkt 15-19); z dnia 17 maja 2017 r., ERGO
Poistovna (C-48/16, EU:C:2017:377, pkt 26-32).
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b) Granice

41. Pomimo ze orzecznictwo Dzodzi stalo si¢ orzecznictwem utrwalonym, bylo ono przedmiotem
krytyki réznych rzecznikéw generalnych: F.G. Jacobsa w sprawach Leur-Bloem® i BIAO?,
D. Ruiza-Jaraba Colomera w sprawie Kofisa® i A. Tizzana w sprawie Adam®. Zasadniczo $wiatli
rzecznicy: (i) uznali, ze okoliczno$¢, iz traktaty nie wylaczaja wyraznie wlasciwosci, nie jest
przekonujaca, biorac pod uwage zapisana w nich podstawowa zasade podzialu kompetencji,
(ii) zakwestionowali istnienie faktycznego interesu Unii w zapewnieniu spdjnej wykladni,
(iii) podkreslili, ze osobliwe jest, aby przepisy prawa Unii mialy by¢ interpretowane poza wlasciwym im
kontekstem, oraz (iv) wyrazili watpliwos¢ co do wiazacego charakteru odpowiedzi udzielonej przez
Trybunal w tych okolicznosciach. Na tej podstawie wspomniani rzecznicy generalni zasugerowali
Trybunalowi, aby odstapil od stosowania orzecznictwa Dzodzi, a kazdym razie, aby stosowal je
w sposéb zawezajacy.

42. Trybunal nigdy nie zastosowal si¢ do sugestii odstapienia od stosowania orzecznictwa Dzodzi.
Jednak na przestrzeni czasu wprowadzil w tym wzgledzie pewne ograniczenia.

43. Po pierwsze, w wyroku Kleinwort Benson, korzystajac z sugestii rzecznika generalnego
G. Tesaura®, Trybunal odmoéwil uznania swojej wilasciwoséci, powotujac sie na okolicznosé, ze
rozpatrywane prawo krajowe nie przewidywalo ,bezposredniego i bezwarunkowego odestania” do
stosownych przepiséw prawa Unii, a jedynie wzorowalo sie na nich, nie przytaczajac w calosci ich
tre$ci. Trybunal zauwazyl ponadto, ze z prawa krajowego wynikalo jasno, iz wykladnia dokonana przez

Trybunal niekoniecznie miataby by¢ wigzaca dla sadu krajowego®.

44. Cho¢ test ,bezposredniego i bezwarunkowego odestania” nie byl w latach nastepujacych po
wydaniu wyroku w sprawie Kleinwort Benson® przeprowadzany w kazdym przypadku, to jednak
stopniowo Trybunal zaczal stosowaé go coraz bardziej restrykcyjnie. Oddalal on zatem sprawy,
w ktérych odestanie bylo niejasne, niepotwierdzone lub zbyt ogélne® oraz w ktérych odestanie nie
oznaczalo, ze odpowiedz udzielona przez Trybunal bedzie wiazaca dla sadu odsylajacego™®. Trybunat
przyjmowal natomiast odestania, w przypadku gdy z przedstawionych mu dokumentéw wynikato
jasno, ze odno$ne przepisy prawa Unii znajdowaly bezposrednie i bezwarunkowe zastosowanie
w prawie krajowym®. W szeregu spraw Trybunal przyjat odestanie dopiero po podkresleniu, ze
wykladnia przepiséw prawa Unii, o ktéra wnioskowano do Trybunalu, bedzie wiazaca dla organéw
krajowych®. Gdy bylo to konieczne, Trybunat siegal do prac przygotowawczych dotyczacych prawa
krajowego, by zbada¢, czy intencja ustawodawcy krajowego bylo w istocie, aby sytuacje objete
stosowaniem prawa Unii i sytuacje wewnetrzne byly traktowane w ten sam sposéb*.

30 C-28/95, EU:C:1996:332.

31 C-306/99, EU:C:2001:608.

32 C-1/99 i C-226/99, EU:C:2000:498, pkt 28 i nast.

33 C-267/99, EU:C:2001:190, pkt 22-35.

34 Opinia rzecznika generalnego G. Tesaura w sprawie Kleinwort Benson (C-346/93, EU:C:1995:17, pkt 18 i nast.).
35 Wyrok z dnia 28 marca 1995 r. (C-346/93, EU:C:1995:85, pkt 20 i nast.).

36 Zobacz oméwienie i komentarz krytyczny w J. Krommendijk, Wide Open and Unguarded Stand our Gates: The CJEU and References for
a Preliminary Ruling in Purely Internal Situations, German Law Journal, vol. 18, 2017, s. 1359-1394; A. Arena, Le ‘situazioni puramente
interne’ nel diritto dell’'Unione Europea, Napoli, Editoriale Scientifica 2019, s. 127-143, 180-200.

37 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 18 grudnia 2014 r., Generali-Providencia Biztosité (C-470/13, EU:C:2014:2469, pkt 25); z dnia 16 czerwca
2016 r., Rodriguez Sanchez (C-351/14, EU:C:2016:447, pkt 66). Zobacz takze postanowienie z dnia 28 czerwca 2016 r., Italsempione —
Spedizioni Internazionali (C-450/15, niepublikowane, EU:C:2016:508, pkt 21-23).

38 Zobacz na przyklad postanowienie z dnia 3 wrzesnia 2015 r., Orrego Arias (C-456/14, niepublikowany EU:C:2015:550, pkt 24, 25.
39 Zobacz przykltadowo wyrok z dnia 27 czerwca 2018 r., SGI i Valériane (C-459/17 i C-460/17, EU:C:2018:501, pkt 28).

40 Zobacz wyroki: z dnia 7 stycznia 2003 r., BIAO (C-306/99, EU:C:2003:3, pkt 92), oraz z dnia 14 marca 2013 r., Allianz Hungéria Biztosit i in.
(C-32/11, EU:C:2013:160, pkt 18 i 22).

41 Wyroki: z dnia 7 listopada 2013 r., Isbir (C-522/12, EU:C:2013:711, pkt 29); z dnia 21 listopada 2019 r., Deutsche Post i in. (C-203/18
i C-374/18, EU:C:2019:999, pkt 40).
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45. Po drugie, w wyroku Ullens de Schooten Trybunal podkreslil, ze w sprawach dotyczacych swobéd
podstawowych jego wlasciwo$¢ do udzielania odpowiedzi na pytania sformulowane w odniesieniu do
sytuacji o charakterze czysto wewnetrznym stanowi wyjatek. Nastepnie usystematyzowal on te kwestie,
wskazujac na cztery grupy okolicznosci, w ktérych jest jednak wlasciwy do udzielenia odpowiedzi na
odestanie prejudycjalne (orzecznictwo Dzodzi bylo jedna z nich). Co istotne, Trybunal podkreslit
takze, ze w sytuacji, w ramach ktérej wszystkie elementy ograniczaja si¢ do jednego panstwa
czlonkowskiego, ,do sadu odsylajacego nalezy wskazanie Trybunatowi, zgodnie z art. 94 regulaminu
postepowania przed Trybunatem, zwiazku, jaki zawisly przed nim spér — mimo jego czysto
wewnetrznego charakteru — wykazuje z postanowieniami prawa Unii [...], ktéry to zwiazek czyni
uzyskanie wykladni wnioskowanej w ramach odestania prejudycjalnego niezbednym dla rozstrzygniecia
owego sporu”*,

46. Aktualne orzecznictwo Trybunalu (zaréwno sprzed wyroku Ullens de Schooten, jak i wypracowane
po nim) zdaje si¢ potwierdzaé, ze Trybunal jest gotéw bardziej rygorystycznie bada¢, czy sady
odsylajace nalezycie przedstawily mu wszystkie informacje niezbedne do ustalenia, ze posiada on
wiasciwosé ™.

47. Po trzecie, istotny jest wyrok Nolan. W sprawie tej Trybunat stwierdzil, Ze orzecznictwo Dzodzi nie

znajduje zastosowania, gdy ,akt Unii wyraznie przewiduje przypadek wylaczenia ze swojego zakresu

stosowania”. Trybunat orzek}, ze ,nie mozna stwierdzi¢ ani zalozy¢, ze istnieje interes Unii w tym, by

w dziedzinie wylaczonej przez prawodawce Unii z zakresu stosowania przyjetego przez niego aktu
» 44

dokonywana byta jednolita wykladnia przepiséw tego aktu”*.

48. Faktem jest, ze wyrok Nolan mozna odczytywaé w ten sposéb, ze stwierdza on, iz zasada Dzodzi
nie stosuje sie w zadnym przypadku, w ktédrym przepisy prawa Unii, do ktérych odwotuje sie prawo
krajowe, wylaczaja wyraznie sytuacje takie, jak w postepowaniu gtéwnym. Jednak gdyby interpretowac
go w ten sposdb, wyrok w sprawie Nolan stanowilby w orzecznictwie wyjatek **.

49. W istocie w kolejnych sprawach Trybunal stwierdzil jasno, ze (tak daleko idaca) wykladnia
zastosowana w sprawie Nolan jest nieprawidlowa. W wyroku E Trybunal odméwil zastosowania tego
samego rozumowania, zauwazajac, ze ,sprawa zakonczona tamtym wyrokiem miala cechy szczegélne,
ktére w rozpatrywanej w postepowaniu gtéwnym sprawie nie wystepuja”’*. W poézniejszym wyroku
w sprawie G.S. i V.G. Trybunal podkreslil, ze jego wlasciwo$¢ nie moze ,zmieniac si¢ w zaleznosci od
tego, czy zakres zastosowania wlasciwego przepisu [prawa Unii] zostal okreslony w drodze definicji
pozytywnej, czy poprzez ustanowienie pewnych wylaczen, gdyz te dwie techniki legislacyjne moga by¢
stosowane zamiennie”". W szczegblnosci Trybunal wyjasnil, ze orzecznictwo Dzodzi zmierza ,do
umozliwienia Trybunalowi orzekania w przedmiocie wyktadni przepiséw prawa Unii niezaleznie od
tego, w jakich warunkach maja by¢ one stosowane, w sytuacjach, ktorych objecia zakresem

zastosowania tych przepiséw autorzy traktatéw lub prawodawca Unii nie uznali za uzyteczne”*.

42 Wyrok z dnia 15 listopada 2016 r. (C-268/15, EU:C:2016:874, pkt 47-55, w szczegélnosci 53, 55).

43 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 7 lipca 2011 r., Agafitei i in. (C-310/10, EU:C:2011:467, pkt 43); z dnia 20 marca 2014 r., Caixa d’Estalvis
i Pensions de Barcelona (C-139/12, EU:C:2014:174, pkt 46, 47); z dnia 24 pazdziernika 2019 r., Belgische Staat (C-469/18 i C-470/18,
EU:C:2019:895, pkt 24, 25); z dnia 30 stycznia 2020 r., LG.I. (C-394/18, EU:C:2020:56, pkt 47-54). Zobacz takze postanowienia: z dnia 3 lipca
2014 r., Tudoran (C-92/14, EU:C:2014:2051, pkt 41, 42); z dnia 12 maja 2016 r., Sahyouni (C-281/15, EU:C:2016:343, pkt 27-31).

44 Wyrok z dnia 18 pazdziernika 2012 r. (C-583/10, EU:C:2012:638, pkt 32-57).

45 Jedynym orzeczeniem, ktére ewentualnie mozna by interpretowaé jako idace w $lad za wyrokiem w sprawie Nolan, cho¢ kierujace sie
argumentacja a contrario, jest wyrok z dnia 26 marca 2020 r., Kreissparkasse Saarlouis (C-66/19, EU:C:2020:242, pkt 25, 26).

46 Wyrok z dnia 13 marca 2019 r. (C-635/17, EU:C:2019:192, pkt 42).
47 Wyrok z dnia 12 grudnia 2019 r., G.S. i V.G. (Zagrozenie dla porzadku publicznego) (C-381/18 i C-382/18, EU:C:2019:1072, pkt 47).

48 Wyrok z dnia 12 grudnia 2019 r, G.S i V.G. (Zagrozenie dla porzadku publicznego) (C-381/18 i C-382/18, EU:C:2019:1072, pkt 47).
Wyrédznienie wlasne.
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50. W zwiazku z tym uwazam, ze wyrok Nolan nalezy rozumie¢ jako sprawe, w ktorej Trybunat
odmoéwil uznania wlasciwosci z tego wzgledu, iz przepisy prawa Unii, o ktérych wykladnie
wnioskowano, zostaly ,uzyte” przez ustawodawce krajowego w kontekscie, ktéry byl zbyt odlegly od
pierwotnego. W istocie nie tylko odnos$ny przepis prawa Unii nie znajdowal zastosowania do
rozpatrywanej sytuacji ratione personae, ale takze kontekst prawny, w ktérym mial zastosowanie
przepis krajowy, byl znaczaco odmienny.

2. Konsolidacja i wyjasnienie orzecznictwa Dzodzi

51. Niezaleznie od krytyki, jakiej poddawane bylo orzecznictwo Dzodzi, Trybunal konsekwentnie je
potwierdzal. Jednakze, jak wynika z przedstawionego wyzej omoéwienia, warunki, w jakich sprawa
moze zostaé przyjeta do rozpatrzenia, mimo iz faktycznie nie miesci sie ona w zakresie stosowania aktu
Unii, jak rowniez doktadne granice tego rodzaju rozszerzenia, sa dalece niejasne.

52. Jestem zdania, ze Trybunal powinien skorzysta¢ ze sposobnosci, jaka oferuje niniejsza sprawa, aby
cho¢ troche wyjasni¢ te kwestie®. Przy braku bardziej skonkretyzowanych ram sadom krajowym
brakuje wytycznych co do tego, kiedy moga kierowa¢ do Trybunalu pytania dotyczace wykladni
przepisow prawa Unii, ktére w postepowaniach gltéwnych znajduja zastosowanie jedynie w sposéb
posredni. W tym kontekscie nie wymaga podkreslania, ze kazde odestanie prejudycjalne odrzucone ze
wzgledow proceduralnych pocigga za soba dalece nieoptymalne wykorzystanie czasu i zasobéw
zaréwno po stronie sadu odsylajacego, jak i Trybunatu.

53. W kolejnych sekcjach przedstawie warunki, ktére moim zdaniem musza by¢ spelnione, aby
odestanie, ktére miesci si¢ poza zakresem stosowania aktu prawa Unii, mozna bylo przyja¢ w oparciu
o podejscie Dzodzi. Dwa z tych warunkéw — podwdjna przestanka materialna i proceduralna —
wynikaja juz z orzecznictwa Trybunalu [lit. a)]. Proponuje potwierdzi¢ wyraznie, ze istnieje trzecia
przestanka materialna, dodatkowa wzgledem dwdch powyzszych, dotyczaca interesu jednolitosci
konceptualnej, do ktérej zmierza tego rodzaju odestanie [lit. b)].

a) Bezposrednie i bezwarunkowe odestanie oraz obowigzek wyjasnienia odestania przez sad krajowy

54. Pierwszy warunek materialny — ktory jest w istocie podwdjna przestanka — zostal po raz pierwszy
sformulowany w sprawie Kleinwort Benson, a nastepnie potwierdzony w szeregu niedawnych spraw:
prawo krajowe musi zawiera¢ ,bezposrednie i bezwarunkowe odeslanie” do przepiséw prawa Unii,
ktérych interpretacji dotyczy wniosek skierowany do Trybunalu. W naturalny sposéb rodzi to pytanie:
kiedy odestanie jest bezposrednie i bezwarunkowe?

49 Prawde powiedziawszy, uwazam, podobnie jak moi $wiatli poprzednicy cytowani w niniejszej opinii, ze linia orzecznictwa Dzodzi stanowi swego
rodzaju anomalie i nalezaloby od niej odstapi¢. Poza tym, ze orzecznictwo to jest wysoce watpliwe w aspekcie konstytucyjnym, zwlaszcza
obecnie, kiedy — by¢ moze inaczej niz w przeszloéci — coraz bardziej strzeze sie granic tego, co miesci sie ,w zakresie stosowania prawa Unii”,
podejscie Dzodzi pochodzi z okresu, w ktérym liczba odestan kierowanych przez sady krajowe byla znacznie mniejsza i Trybunal najwyrazniej
nie mial nic przeciwko przyjeciu dodatkowej pracy. Podejrzewam jednak takze, ze Trybunal nie jest juz gotéw na podjecie tego rodzaju kroku.
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55. Pojecie ,bezposrednie” nalezy w mojej ocenie rozumie¢ w ten sposéb, ze oznacza ono, iz odestanie
musi by¢ konkretne i jednoznaczne, w odréznieniu od odestania og6lnego ™. Warunek ten niewatpliwie
spelniaja przepisy krajowe zawierajace wyrazne odestanie do przepiséw prawa Unii, ktére sa
zidentyfikowane lub mozliwe do zidentyfikowania. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze odestania, ktére
nie zostaly zawarte w samym przepisie prawa krajowego, lecz w innych dokumentach — jak np. aktach
prawnych towarzyszacych ustawie (czy innym pracom przygotowawczym) lub w przepisach
wykonawczych — mozna uzna¢ za wystarczajaco jasne i czytelne w tym kontekscie .

56. Pojecie ,bezwarunkowe” wydaje si¢ natomiast oznaczaé, ze przepisy prawa Unii, do ktérych sie
odwotano, ,znajduja nieograniczone zastosowanie do sytuacji w sprawie przed sadem krajowym”*, co
oznacza, ze sad odsylajacy nie moze odstapi¢ od interpretacji przedstawionej przez Trybunalt®. Takie
rozumienie wspomnianego warunku potwierdza wspomniane wyzej orzecznictwo, w ktérym Trybunat

podkreslit znaczenie tego, aby jego wyrok byt wiazacy w postepowaniu gtéwnym .

57. Po wyroku Ullens de Schooten stalo si¢ réwniez jasne, ze aby Trybunal dopuscil odestanie
w sprawie takiej jak Dzodzi, spelniony musi by¢ takze warunek proceduralny. Wiasciwos¢ Trybunalu
w sytuacjach, gdy prawo Unii nie znajduje bezposredniego zastosowania do okolicznosci sprawy,
stanowi wyjatek a skoro tak, to nalezy ja interpretowaé w sposéb Scisly. Ponadto, posiadanie przez
Trybunal jasnej i szczegétowej znajomosci odnosnych przepiséw krajowych ma w sprawach takich jak
Dzodzi tym wieksze znaczenie, ze uzyteczno$¢ odpowiedzi Trybunalu i koniecznos$¢ jej udzielenia
moga nie by¢ oczywiste na pierwszy rzut oka®. Zadaniem sadu odsylajacego jest zatem udzielenie
Trybunalowi wyjasnien, dlaczego, pomimo Ze przepisy prawa Unii nie znajduja zastosowania w sposéb
bezposredni w postepowaniu gtéwnym, Trybunal miatby by¢ wilasciwy w sprawie. Brak udzielenia
wszelkich stosownych informacji w tym zakresie powoduje, ze Trybunal nie moze po prostu uznaé, ze

jest wlasciwy w sprawie®.

b) Interes ,jednolitosci konceptualnej”

58. W mojej ocenie istnieje dodatkowy warunek, ktéry musi by¢ spetniony, aby méc uznaé wtasciwosé
Trybunalu w sprawach takich jak Dzodzi. Cho¢ pewne $lady tego warunku odnalez¢ mozna
w orzecznictwie”, musze przyzna¢, ze jak dotad Trybunal nie odwolal sie do niego wyraznie. Ow
dodatkowy warunek wydaje si¢ jednak wynika¢ z samej logiki lezacej u podstaw orzecznictwa Dzodzi.

59. GIéwnym uzasadnieniem istnienia wtasciwosci Trybunatu w sprawach takich jak Dzodzi — ktére
Trybunal powtarzal w odno$nym orzecznictwie niemalze jak mantre — jest to, ze w przypadkach
odestania [w przepisach krajowych do prawa Unii] w interesie Unii lezy zapewnienie jednolitej
wyktadni odno$nych przepiséw prawa Unii ,celem unikniecia przyszlych rozbieznosci w wykladni”.

50 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 21 grudnia 2011 r., Cicala (C-482/10, EU:C:2011:868, pkt 25); z dnia 7 listopada 2013 r., Romeo (C-313/12,
EU:C:2013:718, pkt 19-38). Zobacz takze opinia rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna w sprawie Allianz Hungéria Biztosité i in. (C-32/11,
EU:C:2012:663, pkt 29).

51 Zobacz podobnie opinia rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie ETI i in. (C-280/06, EU:C:2007:404, pkt 39) oraz opinia rzecznika generalnego
P. Pikamédego w sprawach potaczonych Deutsche Post i in. (C-203/18 i C-374/18, EU:C:2019:502, pkt 47, 48).

52 Wyrok z dnia 21 grudnia 2011 r., Cicala (C-482/10, EU:C:2011:868, pkt 27).

53 Postanowienie z dnia 9 wrze$nia 2014 r., Parva Investitsionna Banka i in. (C-488/13, EU:C:2014:2191, pkt 29).

54 Punkt 44 powyzej.

55 Zobacz podobnie C. Ritter, Purely Internal Situations, Reverse Discrimination, Guimont, Dzodzi and Article 234, European Law Review, 31,
2006, s. 690-710, zwlaszcza s. 709; S. Iglesias Sanchéz, Purely Internal Situations and the Limits of EU law: A Consolidated Case Law or
a Notion to be Abandoned?, European Constitutional Law Review, 14, 2018, s. 7-36, zwlaszcza s. 31.

56 Zobacz podobnie opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawach polaczonych Venturini i in. (od C-159/12 do C-161/12,
EU:C:2013:529, pkt 54-62).

57 Niektore orzeczenia Trybunalu mozna w istocie rozumie¢ w ten sposob, ze sugeruja one, iz istnienie faktycznego interesu Unii w dokonaniu
wyktadni rozpatrywanych przepiséw, celem unikniecia przyszlych rozbieznosci w wykladni, powinno zosta¢ ,wykazane” [zob. w szczeg6lnosci
wyrok z dnia 7 lipca 2011 r., Agafitei i in. (C-310/10, EU:C:2011:467, pkt 42); zob. takze wyroki: z dnia 12 lipca 2012 r., SC Volksbank Romania
(C-602/10, EU:C:2012:443, pkt 87, 88); z dnia 19 pazdziernika 2017 r., Europamur Alimentacién (C-295/16, EU:C:2017:782, pkt 32)], albo
przynajmniej [by¢] ,mozliwe” [wyrok z dnia 19 pazdziernika 2017 r., Solar Electric Martinique (C-303/16, EU:C:2017:773, pkt 29)].
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Wynika z tego, ze wspomniana ,jednolito§¢ wykladni” musi w ramach struktury tych spraw odwotywac
sie tego, iz w interesie Unii lezy zachowanie wewnetrznej jednolitosci w ramach panstwa
cztonkowskiego, nie za§ — co byloby w istocie bardziej tradycyjnie spotykana w Unii sytuacja —
jednolitej wykladni prawa Unii w jej panstwach czlonkowskich. W przeciwnym przypadku trudno
byloby dostrzec, w jaki konkretnie sposob jednolitosci prawa Unii zagraza¢ mogloby to, ze
poszczegélne panstwa czlonkowskie jednostronnie zachowywalyby odmienne przepisy w obszarach
wykraczajacych poza zakres stosowania prawa Unii na poziomie krajowym.

60. Niemniej jednak nie pojmuje, dlaczego kazde odestanie do przepiséw, zasad lub poje¢ prawa Unii,
jakie odnalez¢ mozna w prawie panstw czlonkowskich, mialoby koniecznie skutkowaé tym, ze
w interesie Unii lezaloby istnienie (czego$, co mozna by nazwac) ,jednolitoscia konceptualng”.

61. Rozumiem interes jednolitosci konceptualnej, i to nie tylko po stronie Unii, ale tym bardziej po
stronie panstwa czlonkowskiego, w ten sposéb, ze pozwala ona uniknaé sytuacji, gdy na poziomie
krajowym funkcjonuja dwie grupy przepiséw, w kontekscie porownywalnym pod wzgledem
funkcjonalnym i prawnym. Moze tak by¢ w przypadku, gdy przepisy te sluza tym samym celom
i dotycza tego samego przedmiotu. W takich i tylko w takich sytuacjach wydaje mi si¢ zaréwno
pozadane, jak i mozliwe, by owe dwie grupy przepiséw byly interpretowane w sposéb spojny.

62. Kilku rzecznikéw generalnych wskazywalo w istocie Trybunalowi na niebezpieczenstwa zwiazane
z dokonywaniem wykladni przepisu w oderwaniu od jego kontekstu lub ze stosowaniem jej do
zestawu okolicznosci odbiegajacych od tych, jakie prawodawca Unii mial na mysli*. Nie pozostaje mi
nic innego, niz wyrazi¢ te same zastrzezenia. Jednakze w przypadku, gdy kontekst owych dwéch grup
przepisdw jest zasadniczo analogiczny, wspomniane zagrozenia beda prawdopodobnie mniej istotne.

63. W tym miejscu przydatne moze by¢ kilka sléw wyjasnienia co do wymogu, by przepisy prawa
krajowego i prawa Unii dotyczyly tego samego przedmiotu. W istocie, poniewaz te pierwsze reguluja
kwestie pozostajaca poza zakresem stosowania tych drugich, wymoég ten nie moze oczywiscie zmierzac¢
do zapewnienia, by ich przedmiot byl identyczny, ma on raczej zapewniaé, by przedmioty te
pozostawaly w sasiedztwie, bliskosci lub aby byly bardzo zblizone.

64. Wymoég ten najprawdopodobniej bedzie spelniony w przypadku, gdy wladze krajowe zdecyduja
rozszerzy¢ zakres stosowania przepisow prawa Unii na sytuacje ,sasiadujace”, aby okolicznosci
uregulowane na poziomie Unii i okolicznosci czysto wewnetrzne traktowane byly tak samo. Jest tak
w szczegdlnosci w przypadku, gdy stosowne przepisy krajowe sa niejako ,cofniete o jeden poziom”,
czy to ratione materiae, ratione personae, ratione loci czy ratione temporis, wzgledem ram prawnych
Unii, do ktérych zawieraja odestanie.

65. Przyklady z orzecznictwa pomagaja lepiej zrozumie¢ te koncepcje. W sprawie Dzodzi odnos$nie
przepisy prawa wspélnotowego i prawa krajowego w jasny sposéb dotyczyly tej samej kwestii: nabycia
prawa pobytu przez malzonkéw obywateli — odpowiednio — Unii Europejskiej i Belgii. Sad belgijski
zwrocit sie zatem do Trybunaltu z pytaniem, czy M. Dzodzi nabylaby to prawo, gdyby ratione personae
miescila sie w zakresie stosowania odno$nych przepiséw prawa wspdlnotowego™. W sprawie
Leur-Bloem ustawodawca holenderski, dokonujac transpozycji przepiséw prawa Unii w zakresie
opodatkowania polaczen, podzialéw, przeniesienia aktywéw i wymiany udzialéw pomiedzy spoétkami
z réoznych panstw czlonkowskich, rozszerzyl zakres stosowania tych przepiséw w ten sposéb, ze
obejmuja one takze potaczenia dwdch spotek holenderskich®. W sprawie SGI i Solar Electric
Martinique ustawodawca francuski zasadniczo postanowil o zastosowaniu unijnych przepiséw
w zakresie VAT do departamentéw i terytoriéw zamorskich, cho¢ byly one wprost wylaczone

58 Zobacz pkt 41 powyzej.
59 Wyrok Dzodzi, pkt 29-43.
60 Wyrok z dnia 17 lipca 1997 r., Leur-Bloem (C-28/95, EU:C:1997:369, pkt 31, 32).
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z zakresu odno$nych dyrektyw unijnych®. W sprawie Europamur odno$ne ustawy hiszparskie
rozszerzyly zakres stosowania przepiséw unijnych dotyczacych nieuczciwych praktyk handlowych
stosowanych przez przedsiebiorstwa wobec konsumentéw w ten sposéb, by regulowaly one takze
praktyki stosowane pomiedzy przedsiebiorstwami®. W kilku przypadkach Trybunat udzielat
odpowiedzi na pytania dotyczace prawidlowej wykladni art. 101 TFUE w sytuacji, gdy rozpatrywane
porozumienia lub praktyki nie wplywaly na konkurencje w ramach rynku wewnetrznego, lecz mogtly
narusza¢ krajowe reguly dotyczace konkurencji®.

66. Nawet w licznych w przypadkach, w ktérych Trybunal mégt w sposéb daleko idacy uzna¢ istnienie
bezposredniego i bezwarunkowego odestania — takich jak Fournier, Ostas lub BIAO® - pozostaje
faktem, ze rozpatrywane przepisy krajowe stanowily ,jednostopniowe” rozszerzenie zakresu stosowania
odnosnych przepiséw prawa Unii®.

67. Jednak im dalej prawo krajowe odbiega od kontekstu, w jakim przepisy prawa Unii zostaly
stworzone i w jakim znajduja zastosowanie, tym bardziej watpliwe staje sie istnienie interesu Unii
(i danego panstwa czlonkowskiego) w zapewnieniu jednolitosci konceptualnej i tym slabsza staje sie
podstawa do uznania wlasciwosci Trybunalu. Trybunal méglby by¢ moze uzna¢ swoja wlasciwo$¢ do
dokonania wykladnia przepisu prawa Unii dotyczacego przewozenia $win transportem drogowym,
gdyby panstwo czlonkowskie rozszerzylo zakres jego stosowania na przewozenie transportem
drogowym owiec. Czy uznalby sie jednak za wlasciwy, odwolujac si¢ do orzecznictwa Dzodzi, takze
w przypadku, gdyby panstwo czlonkowskie rozszerzylo te przepisy, lub tylko kilka wybranych sposréd
nich, w oparciu o jasne i bezwarunkowe odestanie do miedzygwiezdnego transportu ludzi?

68. Oczywiscie nic nie stoi na przeszkodzie, aby wladze panstw czlonkowskich czerpaly inspiracje
z istniejacych przepiséw prawa Unii i wykorzystywaly te przepisy — lub wybrane z zastosowanych
w nich zasad, koncepcji lub uzytych w nich terminéw — przy regulowaniu innych obszaréw. Jednak
ich kreatywno$¢ we wszczepianiu do przepisow prawa Unii nowych kwestii nie moze skutkowac
nieprawidlowym i nieograniczonym rozszerzeniem wlasciwosci Trybunatu.

69. Lezagca u podstaw logika ma zatem charakter stopniowy. Jako podstawowa zasade mozna przyjac,
ze wyjscie o jeden krok poza istniejace ramy prawa Unii, przy zachowaniu ich ogélnej logiki, nie musi
stwarza¢ problemu. Jednak seria malych krokéw dla ustawodawcy krajowego moze niespodziewanie
sta¢ sie wielkim skokiem dla Trybunalu, do ktérego w konsekwencji zwrécono si¢ zasadniczo
o wydanie w sposéb posredni orzeczenia w sprawie majacej niewiele wspdlnego z pierwotnym
instrumentem prawa Unii.

¢) Podsumowanie czegsciowe

70. Podsumowujac, aby Trybunal mégt uznaé¢ swoja wlasciwo$¢ w sprawie, w ktdrej rozpatrywane
prawo Unii stosowane jest przez sad krajowy na skutek rozszerzenia jego stosowania na poziomie
krajowym poza pierwotnie zalozony zakres, musza by¢ spelnione trzy warunki.

61 Odpowiednio, wyroki: z dnia 19 pazdziernika 2017 r., Solar Electric Martinique (C-303/16, EU:C:2017:773, pkt 29); z dnia 27 czerwca 2018 r.,
SGI i Valériane (C-459/17 i C-460/17, EU:C:2018:501, pkt 28).

62 Wyrok z dnia 19 paZzdziernika 2017 r., Europamur Alimentacién (C-295/16, EU:C:2017:782, pkt 31).
63 Zobacz m.in. orzecznictwo powolane w przypisie 17 powyzej.

64 Odpowiednio, wyroki: z dnia 12 listopada 1992 r., Fournier (C-73/89, EU:C:1992:431, pkt 23) (wlaczenie pojecia zawartego w dyrektywie UE
dotyczacej ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej za szkody powstale w zwiazku z ruchem pojazdéw mechanicznych do umowy
regulujacej te samg kwestie); z dnia 7 stycznia 2003 r., BIAO (C-306/99, EU:C:2003:3, pkt 68—77) (rozszerzenie zakresu reguly prawa Unii
dotyczacej rachunkowosci na okreslone sytuacje wykraczajace poza zakres odnosnej dyrektywy UE); z dnia 14 stycznia 2016 r., Ostas celtnieks
(C-234/14, EU:C:2016:6, pkt 17-19) (rozszerzenie przepiséw prawa Unii dotyczacych zamoéwien publicznych na zamdwienie, ktérego wartosé
byta ponizej progu ustanowionego w odnosnej dyrektywie UE).

65 Zobacz jednak takze wyrok z dnia 12 lipca 2012 r., SC Volksbank Romania (C-602/10, EU:C:2012:443, pkt 85-93), w ktérym Trybunal uznal
swa wlasciwo$¢ do dokonania wykladni przepisow prawa Unii dotyczacych uméw o kredyt konsumencki, cho¢ przepisy te nie stosowaly sie do
postepowania gtéwnego ani ratione temporis, ani ratione materiae. Bezsporne jest jednak, ze obydwie grupy przepiséw stosowaly sie do bardzo
zblizonych okolicznosci (uméw o kredyt) i mialy ten sam cel (ochrone konsumentéw).
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71. Po pierwsze, prawo krajowe musi zawiera¢ bezposrednie i bezwarunkowe odestanie do przepisu
prawa Unii, o ktérego wykladnie zwrécono si¢ do Trybunatu, co nie tylko powoduje, ze 6w przepis
prawa Unii ma oczywiscie zastosowanie do rozpatrywanej sprawy, ale takze oznacza, iz wskazéwki
udzielone przez Trybunal beda w rozpatrywanej sprawie wiazace dla sadu krajowego.

72. Po drugie, przepisy prawa Unii, ktérych stosowanie zostalo w prawie krajowym rozszerzone, musza
nadal funkcjonowa¢ w kontekscie poréwnywalnym pod wzgledem funkcjonalnym i prawnym, w ktérym
istnieje interes w zachowaniu jednolito$ci konceptualnej i w ramach ktérego wykladnia przepiséw
prawa Unii moze zapewni¢ sadowi odsylajagcemu pewien zakres wsparcia praktycznego.

73. Po trzecie, sad odsylajacy zobowigzany jest w jasny sposéb wyjasni¢, w jaki sposéb wspomniane
wyzej dwa wymogi sa spelnione w rozpatrywanej sprawie, przedstawiajac odnosne przepisy prawa
krajowego.

74. W $wietle wskazanych wyzej ram dokonam teraz oceny, czy Trybunal jest wlasciwy w niniejszej
sprawie.

3. Niniejsza sprawa

75. Po pierwsze, rozpoczynajac od ostatniego warunku proceduralnego, informacje niezbedne, aby
Trybunal mogt stwierdzi¢ swoja wlasciwos¢, sa w jasny sposéb wskazane w postanowieniu
odsylajacym. Sad odsylajacy w istocie wyczerpujaco wyjasnia, dlaczego w jego ocenie Trybunal jest
wlasciwy w oparciu o orzecznictwo Dzodzi. Trybunal nie musi zatem odwolywaé sie w tym wzgledzie
do zadnych zalozen dotyczacych prawa krajowego.

76. Po drugie, bezsporne jest, ze odnosne prawo krajowe, AO, zawiera ,bezposrednie i bezwarunkowe”
odestanie do przepiséw rozporzadzenia 2016/679. Wyrazne odeslanie do przepiséw tego
rozporzadzenia zawarte jest w §§ 2a, 32b, i 32e AO. Dodatkowo § 32c ust. 1 pkt 2 AO stanowi, ze
pojecia ,dochodzeni[a], wykonywani[a] lub obronly] roszczernn cywilnoprawnych lub [...] obron[y]
przed roszczeniami cywilnoprawnymi” nalezy interpretowaé w S$wietle art. 23 wust. 1 lit. j)
rozporzadzenia 2016/679%. Intencja uzgodnienia tych dwdch grup przepiséw wynika takze
z uzasadnienia tej ustawy. Ponadto bezsporne jest takze, ze odpowiedz Trybunalu bylaby wiazaca dla
sadu odsylajacego.

77. Co do kwestii trzeciej, mam jednak duze watpliwosci, czy wystepuje w tym przypadku jakikolwiek
interes w zapewnieniu jednolito$ci konceptualnej. Wydaje mi sie w istocie, ze rozpatrywane przepisy
prawa Unii i prawa krajowego — oceniane zaré6wno na poziomie makro (w kontekscie instrumentu
prawnego, ktérego sa czescia), jak i mikro (skoncentrowanym wylacznie na konkretnym przepisie) —
ani nie stuza temu samemu celowi, ani nie dotycza tej samej kwestii.

78. Przede wszystkim do$¢ oczywiste sa istotne réznice w zakresie tresci i celéw pomiedzy odmiennymi
ramami prawnymi, do ktérych wspomniane dwa przepisy naleza. Artykul 23 ust. 1 to przepis ogélnego
rozporzadzenia o ochronie danych, a wiec zbioru przepiséw regulujacych przetwarzanie danych
osobowych na jednolitym rynku®. Rozporzadzenie to okresla przede wszystkim granice stosowania
przetwarzania danych w celu ochrony praw podstawowych oséb, ktérych dane dotycza.

79. Natomiast § 32c ust. 1 pkt 2 to przepis niemieckiej ordynacji podatkowej, ktdra jest instrumentem
prawnym zupelnie innego rodzaju. Przepisy w nim zawarte, jak rdéwniez przepisy dotyczace
przetwarzania danych, maja na celu zapewnienie rownomiernego i zgodnego z prawem opodatkowania
oraz zabezpieczenie wplywéw z podatkéw.

66 Pelng tres¢ tego przepisu przytoczono w pkt 11 powyze;.
67 Zobacz w szczegélno$ci motywy 2 i 4 oraz art. 1 rozporzadzenia 2016/679.
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80. Ponadto wspomniane dwa przepisy, niezaleznie od tego czy rozpatruje sie je lacznie, czy
niezaleznie, roznia sie takze w zakresie celéw i tresci.

81. Artykul 23 rozporzadzenia 2016/679 okresla sytuacje, kiedy Unia lub panstwa czlonkowskie moga
wprowadzi¢ ograniczenia w zakresie praw generalnie przystugujacych osobom, ktérych dane dotycza,
zapewnionych w rozdziale III rozporzadzenia 2016/679 (np.: prawa dostepu, prawa do sprostowania
danych i do usuniecia danych) oraz odpowiadajacych im obowiazkéw administratoréow (takich jak
obowigzki przekazywania informacji). W okolicznosciach wskazanych w tym przepisie (ktére nalezy
interpretowa¢ w sposob Scisly) okre$lone przypadki interesu publicznego lub prywatnego moga
ogranicza¢ prawo podstawowe 0s6b fizycznych do ochrony danych osobowych®.

82. Natomiast § 32c ust. 1 pkt 2 AO — zawarty w czesci pierwszej, rozdziale czwartym AO (, Tajemnica
skarbowa”) — to cze$¢ zbioru przepiséw, majacych na celu okreslenie, kiedy niemieckie organy
podatkowe moga (lub nie moga) ujawni¢ lub wykorzysta¢ dane dotyczace podatnika, ktére pozyskaly
w zwiazku z postepowaniami podatkowymi. W tym kontekscie, co pokazuje réwniez niniejsza sprawa,
przepisy te funkcjonuja w istocie jako restrykcje lub ograniczenia dotyczace prawa osoby fizycznej do
dostepu do informacji posiadanych przez organy publiczne.

83. W szczegélnosci sad odsylajacy wyjasnia, ze § 32c ust. 1 pkt 2 AO zostal ustanowiony w celu
zaradzenia niekorzystnemu statusowi administracji podatkowej w kontekscie postepowan
upadlo$ciowych. Zgodnie z prawem niemieckim wniosek o stwierdzenie niewaznosci wniesiony
w kontekscie postepowan upadlosciowych stanowi powddztwo cywilnoprawne rozpatrywane przez sady
cywilne. Niemieckie prawo upadlosciowe stawia wierzycieli prywatnoprawnych na tej samej pozycji co
wierzycieli publicznoprawnych, w zwiazku z czym roszczenia na gruncie prawa publicznego, takie jak
podatki i skfadki na ubezpieczenia spoteczne, nie maja pierwszenstwa.

84. Jednakze, jak podkresla dalej sad odsylajacy, przed ustanowieniem § 32c ust. 1 pkt 2 AO organy
podatkowe znajdowaly sie w praktyce w gorszym potozeniu niz jakikolwiek inny wierzyciel prywatny.
W istocie w oparciu o krajowe orzecznictwo sprzyjajace dostepnosci w ramach przepiséw dotyczacych
swobody i dostepu do informacji syndycy masy upadlo$ciowej mogli zada¢ od organéw podatkowych
dostepu do informacji dotyczacych rozliczenn podatkowych diuznika w upadlosci. Umozliwialo im to
podejmowanie decyzji przy pelnej znajomosci okolicznosci faktycznych lub wnoszenie roszczen
skierowanych przeciwko tym organom dotyczacych bezskutecznosci czynnosci wobec masy
upadlosciowej. Tego rodzaju mozliwos$¢ nie istnieje w odniesieniu do prywatnych wierzycieli diuznika
w upadlosci, poniewaz nie podlegaja oni ustawom o swobodzie informacji.

85. W tym kontekscie prawnym i praktycznym ustawodawca niemiecki wprowadzit § 32c ust. 1 pkt 2
AO, aby organy podatkowe nie znajdowaly sie w gorszym polozeniu niz inni wierzyciele prywatni
w postepowaniu upadlosciowym.

86. Tym samym cele wspomnianych dwdch przepiséw sa réwnie odmienne: art. 23 rozporzadzenia
2016/679 dazy do zapewnienia réwnowagi pomiedzy poszanowaniem praw podstawowych oséb
fizycznych, na ktére przetwarzanie danych wywiera wplyw (przyktadowo zycia prywatnego
i rodzinnego), a potrzeba zabezpieczenia innych uzasadnionych intereséw w spoleczenstwie
demokratycznym (przykladowo bezpieczenstwa narodowego). Natomiast § 32c ust. 1 pkt 2 AO ma na
celu wyréwnanie dostrzeganego braku réwnowagi w odniesieniu do organéw podatkowych w sytuacji
wnoszenia roszczen dotyczacych bezskutecznosci czynnosci w kontekscie postepowan upadtosciowych.

68 Zobacz w szczegélnosci motywy 4 i 73 rozporzadzenia 2016/679. Bardziej ogélnie zobacz L. Feiler, N. Forgé, M. Weig, The EU General Data
Protection Regulation (GDPR) — A Commentary, GLP, 2018, s. 138-140; D. Moore, Comment to Article 23 — Restrictions, w: C. Kuner,
L. Bygrave, C. Docksey, L. Drechsler (red.), The EU General Data Protection Regulation (GDPR) — A Commentary, Oxford University Press,
2020, s. 543-554; E. Ehmann, M. Selmayer (red.), Datenschutz-Grundverordnung: Kommentar, 2™ edn, C.H.Beck, 2018, s. 467-469.
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87. Dodatkowo, aby osiagnac tego rodzaju cel, § 32c ust. 1 pkt 2 AO w sposéb daleko odbiegajacy od
zwyklego rozszerzenia zakresu art. 23 wust. 1 rozporzadzenia 2016/679 na okreslone sytuacje
»sasiadujace”, ,pozycza” od niego przepis i w drodze intrygujacego odestania prawnego stosuje go do
odmiennego zespotu okolicznosci. Taka konstrukcja prawna jest jednak mozliwa wylacznie dlatego, ze
w innych obszarach krajowych ram prawnych doszlo juz wczesniej do kilku innych rozszerzen zakresu
stosowania rozporzadzenia 2016/679, a mianowicie ratione materiae i ratione personae.

88. Po pierwsze, art. 23 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679 stosuje si¢ jedynie do 0séb fizycznych, podczas
gdy § 32c ust. 1 pkt 2 AO stosuje sie zar6wno w odniesieniu do oséb fizycznych, jak i prawnych.
W niniejszej sprawie wniosek o dostep do informacji dotyczy w istocie danych podatkowych osoby
prawnej. Nie jest to oczywiscie malo istotny szczegél: zadanie zapewnienia réwnowagi, ktérej wymaga
art. 23 ust. 1, moze nie by¢ wykonywane w ten sam sposéb w odniesieniu do danych dotyczacych
osoby prawnej, do ktérej rozporzadzenie 2016/679 nawet si¢ nie stosuje, a w zwigzku z tym nie
wymaga zadnej wywazajacej lub prawnej oceny w odniesieniu do takiej sytuacji. Interesu osoby
ktéra moze by¢ zmuszona do ochrony danych dotyczacych przykladowo jej dziatalnosci, organizacji
lub sytuacji podatkowe;j.

89. Po drugie, jak wyjasnil rzad niemiecki, zgodnie z prawem krajowym syndyk masy upadlosciowej
stanowi ,strone trzecia”® dla celéw dostepu do danych dotyczacych dluznika w upadtosci.
W konsekwencji nie mozna uzna¢, ze syndyk masy upadlosciowej dziala w oparciu o prawa, jakie
osoba, ktérej dane dotycza (spétka w upadlosci) na niego przeniosta. Artykut 23 ust. 1 rozporzadzenia
2016/679 dotyczy jednak praw osoéb, ktérych dane dotyczy, i zobowigzan administratoréw danych.
Przepis ten po prostu w ogdle nie dotyczy dostepu stron trzecich do informacji, ktére znajduja sie
w posiadaniu organéw publicznych.

90. Po trzecie, art. 23 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679, inaczej niz § 32c ust. 1 pkt 2 AO, nie dotyczy
obostrzen w zakresie wnioskéw o dostep do informacji, ktére znajduja sie¢ w posiadaniu organéw
publicznych, w oparciu o zasady przejrzystosci i otwartosci. Przepis prawa Unii okresla dopuszczalne
ograniczenia praw osob, ktérych dane dotycza (w tym prawa dostepu), majac na celu wykonywanie ich
prawa do prywatnosci przystugujace im wzgledem podmiotéw posiadajacych i przetwarzajacych dane
(niezaleznie od tego, czy sa to podmioty prywatne czy publiczne).

91. W zwiazku z tym art. 23 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679 to przepis dopuszczajacy konkretne
wyjatki wzgledem okreslonych praw oséb, ktérych dane dotycza, wynikajace z systematyki i logiki
ogblnego rozporzadzenia o ochronie danych. Jego zamystem jest zapewnienie réwnowagi pomiedzy
prawami podstawowymi os6b, to znaczy, osoby fizycznej, i okreslonymi zywotnymi interesami
publicznymi i prywatnymi.

92. Paragraf 32c ust. 1 pkt 2 AO stanowi ,przeszczep” powyzszego przepisu, majacy na celu
zapewnienie pewnej réwnowagi w zupelnie innym kontekscie prawnym i innych okolicznosciach
faktycznych. Przepis krajowy stuzy w istocie ograniczeniu zbyt szerokiego zakresu przepisow
krajowych dotyczacych dostepu do informacji bedacych w posiadaniu organéw publicznych, poprzez
pozbawienie okreslonych podmiotéw (trzecich) dostepu do informacji zwiazanych z sytuacja
podatkowa, celem (ponownego) ustanowienia réwnowagi pomiedzy stronami w odniesieniu do
roszczen dotyczacych bezskutecznosci czynnosci w ramach postepowan upadlo$ciowych.

93. Podsumowujac, art. 23 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679 i § 32c ust. 1 pkt 2 AO stanowia czes¢
odmiennych instrumentéw prawa, stuza odmiennym celom i kieruja sie calkowicie inna logika. Nie

widze powodu, dla ktérego w interesie — z pewnoscia Unii, a potencjalnie takze Republiki Federalnej
Niemiec — mialoby leze¢ zapewnienie jednolito$ci konceptualnej miedzy tymi przepisami.

69 W przedmiocie tej koncepcji w rozporzadzeniu 2016/679 zob. art. 4 pkt 10.

18 ECLIL:EU:C:2020:649



OpriNnia M. Boseka — Sprawa C-620/19
J & S SERVICE

94. Na tej podstawie proponuje, aby Trybunatl orzekl, Ze w niniejszej sprawie nie jest on wlasciwy do
udzielenia odpowiedzi na skierowane do niego pytania.

95. Niemniej jednak, poniewaz moim obowiazkiem jest udzielenie Trybunalowi (pelnego) wsparcia,
odniose sie zwiezle do istoty przedstawionych pytan prejudycjalnych z istotnym zastrzezeniem, ze
w oparciu o powyzsze wzgledy nie uwazam, aby Trybunal moégl udzieli¢c sadowi odsylajacemu
jakiejkolwiek przydatnej odpowiedzi dla potrzeb toczacego sie przed tym sadem sporu.

96. Ujmujac rzecz metaforycznie, to tak, jakby ktos, kto na trybunach lodowiska gra w szachy
i chciatby zdecydowaé, czy moze wykonaé roszade przy pomocy krélowej, mial w tym celu pytaé
sedziego hokejowego, czy wyjatek od zakazu uwolnienia stosuje sie¢ w sytuacji, gdy obydwie druzyny
graja w oslabieniu, ale tylko jeden z bramkarzy opuszcza swoje pole bramkowe i przemieszcza sie
w kierunku krazka. OdpowiedZ na to pytanie z pewnos$cia moglaby brzmieé, ze zasady hokeja na
lodzie nie sprzeciwiajg sie wykonaniu takiego ruchu, podejrzewam jednak, ze wynika to z faktu, ze
mozna z duza doza prawdopodobienstwa zalozy¢, iz nie maja one nic do powiedzenia w kwestii prob
wykonania roszady przy pomocy krélowej w szachach.

B. Istota pytan prejudycjalnych

97. Poprzez swoje trzy pytania sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy przepis krajowy — taki jak § 32c
ust. 1 pkt 2 AO — ktdéry ogranicza prawo dostepu do danych osobowych bedacych w posiadaniu
organéw podatkowych, w przypadku gdy dane te moglyby zosta¢ wykorzystane do wniesienia roszczen
dotyczacych bezskutecznosci czynnosci wobec masy upadlo$ciowej, jest zgodny z art. 23 ust. 1
rozporzadzenia 2016/679.

98. Jak wynika ze szczegélowo omoéwionych wyzej rozwazan, odpowiedZ na to pytanie moze by¢
wylacznie twierdzaca. Ze wzgledu na odmienna tres¢, zakres i cel, rozporzadzenie 2016/679 nie ma
nic do powiedzenia w kwestii komkretnego rozwigzania prawnego zastosowanego przez wladze
niemieckie, by ograniczy¢ zakres krajowych przepiséw dotyczacych swobody dostepu do informacji
w kontekscie postepowan upadlosciowych w celu przywrécenia réwnowagi pomiedzy wierzycielami
prywatnoprawnymi i wierzycielami publicznoprawnymi.

99. W kazdym razie, pomimo trudnosci logicznej zwiazanej z ,dopasowaniem” rozpatrywanego
przepisu prawa Unii do okoliczno$ci niniejszej sprawy, w kolejnej czesci sprobuje dokonac jego
interpretacji, jak gdyby mial on zastosowanie do okolicznosci takich, jak te bedace przedmiotem
postepowania gléwnego.

1. Pytanie pierwsze

100. Poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 23 ust. 1 lit. j)
rozporzadzenia 2016/679 dopuszcza ograniczenia wprowadzone w celu realizacji interesu organéw
publicznych, a nie do ochrony intereséw podmiotéw prywatnych.

101. Sad odsytajacy wskazuje, ze prawo krajowe wyraznie zaklada tego rodzaju mozliwos¢: § 32c ust. 1
pkt 2 AO zawiera wyrazne odestanie do art. 23 ust. 1 lit. j) rozporzadzenia 2016/679. Sad ten zauwaza
jednak, ze niektdérzy przedstawiciele doktryny sugeruja, iz sytuacje przewidziane w art. 23 ust. 1 lit. i)
i j) dopuszczaja ograniczenia jedynie w celu zabezpieczenia intereséw prywatnych, nie moga zatem
»obejmowac” wspierania celu publicznego.
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102. Kraj zwiazkowy oraz rzady czeski i niemiecki stoja na stanowisku, ze na pytanie pierwsze nalezy
udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. W odniesieniu do (abstrakcyjnej) kwestii konstrukcji art. 23 ust. 1
lit. i) i j) podzielam ich zdanie. Ani z brzmienia, ani z celu art. 23 ust. 1 lit. j) rozporzadzenia
2016/679 nie wynika, aby stosowanie tego przepisu mialo by¢ wylaczone w odniesieniu do organéw
publicznych.

103. Litera j) odwoluje sie jedynie do ,egzekucji roszczen cywilnoprawnych” i nie zawiera zadnego
ograniczenia dotyczacego prywatnego lub publicznego charakteru stron postepowania. Nic
w brzmieniu art. 23 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679 (lub jego motywu 73) nie wylacza z zakresu
stosowania tego przepisu powodztw cywilnych, w ktérych uczestnicza organy publiczne, czy to jako
powdd, czy jako pozwany.

104. Ponadto, nawet jesli powddztwa cywilne wnoszone sa przede wszystkim pomiedzy osobami
prywatnymi, celem zabezpieczenia interesu prywatnego, nie widze zadnego rozsadnego powodu, dla
ktérego prawodawca Unii mialby chcie¢ traktowaé postepowania cywilne, ktérych stronami sa organy
publiczne, w odmienny sposéb. Jakikolwiek tego rodzaju przepis, nadajacy wiecej praw okre$lonym
powodom wzgledem innych, bylby moim zdaniem do$¢ osobliwy.

105. Celem uregulowania w lit. j) jest, jak zakladam, umozliwienie prawodawcy Unii lub ustawodawcy
krajowemu podjecia decyzji w kontekicie postepowan dotyczacych egzekucji roszczen
cywilnoprawnych, ze w przypadku kolizji pierwszenstwo przed ogélnymi przepisami
dotyczacymi ochrony danych maja szczegdélne przepisy dotyczace ujawnienia danych. Wiekszo$¢
systeméw krajowych przewiduje w istocie szczegdlne rezimy ujawnienia danych w kontekscie
postepowan sadowych, w tym postepowan cywilnych. Jednak systemy panstw czlonkowskich istotnie
réznig sie¢ od siebie. Majac na uwadze znaczenie tego rodzaju systemdéw, mozna przyjaé, ze
prawodawca Unii mdgl zdecydowaé, iz na stosowanie owych reziméw nie powinny mie¢ wplywu
przepisy dotyczace ochrony danych. Z logicznego punktu widzenia musi tak byé¢, niezaleznie od tego,
czy strony sa podmiotami prawa prywatnego czy publicznego, i niezaleznie od intereséw prywatnych
lub publicznych, na jakich opieraja sie¢ ich powddztwa lub obrona.

106. Komisja jest jednak odmiennego zdania. Stoi ona na stanowisku, ze art. 23 ust. 1 rozporzadzenia
2016/679 wprowadza zasadnicze rozréznienie pomiedzy wyjatkami majacymi na celu zabezpieczenie
interesow publicznych, wskazanych w lit. a)-h), a wyjatkami majacymi na celu zabezpieczenie interesow
prywatnych, wskazanych w lit. i) i j) tego przepisu. Komisja wyjasnia, ze lit. j) nie poprzedzala obecnego
przepisu (art. 13 dyrektywy 95/46/WE™), lecz zostala jedynie dodana w obecnym rozporzadzeniu.
Komisja uwaza, ze poniewaz zostala ona dodana na koricu, a nie na poczatku listy, lit. j), podobnie jak
lit. i), musi mie¢ na celu ochrone intereséw prywatnych.

107. Komisja podnosi réwniez, ze dodanie lit. j) mialo na celu skodyfikowanie wnioskéw Trybunatu
wywiedzionych w sprawie Promusicae”, w ktérej Trybunal stwierdzil, ze istnieje wyrazna luka
w przepisach odpowiadajacych wéwczas obecnemu art. 23 wzgledem mozliwosci dochodzenia przez
podmioty (prywatne) ich praw przed sadami krajowymi. Zdaniem Komisji owa zmiana miata bardzo
konkretny i waski zakres.

108. Nie widze jednak zadnego elementu, ani w tekscie rozporzadzenia 2016/679, ani w pracach
przygotowawczych, ktéry moglby stanowi¢ wsparcie dla argumentéw Komisji. Zwlaszcza
w odniesieniu do tych ostatnich wydaje mi si¢ zastanawiajace, ze Komisja nie przedstawita
Trybunatowi zadnego tego typu dokumentu, nie odwotala si¢ tez do nich nawet w przedstawionych
przez siebie uwagach.

70 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych
osobowych i swobodnego przeptywu tych danych (Dz.U. 1995, L 281, s. 31).

71 Wyrok z dnia 29 stycznia 2008 r. (C-275/06, EU:C:2008:54, pkt 51-55).
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109. W kazdym wypadku na podstawie publicznie dostepnych prac przygotowawczych wydaje sie, ze
lit. j) nie pojawila sie we wniosku dotyczacym rozporzadzenia zlozonym przez Komisje w 2012 r.”
Punkt ten zostal dodany na dalszym etapie przez Rade”. Jednak w dokumentach, ktére miatem
mozliwo$¢ przeanalizowad, nie znalaztem wzmianki wskazujacej na podnoszona intencje prawodawcy
Unii ograniczenia zakresu tej zmiany do roszczen egzekucyjnych wnoszonych przez osoby prywatne ™.
Nie znalazlem roéwniez zadnej konkretnej wzmianki wskazujacej na to, ze prawodawca Unii
ustrukturyzowal liste mozliwych ograniczen w dychotomicznym podziale na interesy publiczne
i interesy prywatne, jak sugeruje to Komisja.

110. Nie przekonuje mnie réwniez argument, zgodnie z ktérym zakres lit. j) mialby by¢ raczej waski
w kontekscie, w jakim prawodawca Unii zamierzal jedynie zareagowaé¢ na wyrok w sprawie
Promusicae.

111. Dodanie litery j) moglo faktycznie by¢ spowodowane wyrokiem w sprawie Promusicae. Nie widze
jednak powodu, dla ktérego — po tym gdy kwestia ta zostala ,otwarta” wspomnianym wyrokiem —
prawodawca mialby koniecznie chcie¢ ograniczy¢ zmiane do konkretnych okoliczno$ci tamtego sporu.
Po co ogranicza¢ zmiane do roszczen cywilnoprawnych wnoszonych przez osoby prywatne dochodzace
interesow prywatnych? Jak wspomniatem w pkt 104 i 105 powyzej, jakakolwiek tego typu zasada wydaje
sie dos¢ nieracjonalna.

112. W zwigzku z tym nie widze uzasadnienia dla wniosku, ze art. 23 ust. 1 lit. j) rozporzadzenia
2016/679 dopuszcza wprowadzanie ograniczen tylko w przypadku, gdy wykonania roszczen
cywilnoprawnych dochodza osoby prywatne.

2. Pytanie drugie

113. Poprzez pytanie drugie sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy wyrazenie ,egzekucja roszczen
cywilnoprawnych” zawarte w art. 23 ust. 1 lit. j) rozporzadzenia 2016/679 obejmuje réwniez obrone
przed roszczeniami cywilnoprawnymi, a jesli tak, do czy istnienie takiego roszczenia musialo juz zostac
ustalone.

114. Sad odsylajacy wyjasnia, ze § 32c ust. 1 pkt 2 AO ustanawia w istocie zasade, ze w okolicznosciach
takich jak w postepowaniu gtéwnym obowiazek udzielenia informacji ma by¢ uregulowany wylacznie
przez przepisy prawa cywilnego. Jednak wspomniane przepisy (krajowe) przewiduja obowigzek
ujawnienia danych jedynie w przypadku, gdy roszczenie dotyczace bezskutecznos$ci czynnosci wobec
masy upadlosciowej zostalo co do zasady ustalone, a postepowanie dotyczy jedynie bardziej
szczegblowego okreslenia rodzaju i zakresu roszczenia. Co za tym idzie, dopdki nie zostanie ustalone
zobowiazanie do zwrotu, syndyk masy upadlosciowej moze zwracac¢ sie o udzielenie informacji jedynie
do diuznika w upadtosci.

115. Sad odsytajacy wskazuje, ze termin ,Durchsetzung” zastosowany w niemieckiej wersji art. 23 ust. 1
lit. j) rozporzadzenia 2016/679 tradycyjnie odnosi si¢ do sfery podmiotu, ktéremu przystuguje
roszczenie, i jest stosowany przede wszystkim jako synonim wykonania lub egzekucji sadowej czy
komorniczej roszczenia, ktore zostalo juz ustalone. Pojecie to jest w istocie podobne do terminéw

72 Whniosek w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacy ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych
osobowych i swobodnym przeptywem takich danych (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) COM(2012) 11 wersja ostateczna z dnia
25 stycznia 2012 r. (s. 54, 55).

73 Zobacz m.in. dokumenty Rady: nr 9398/15 z dnia 1 czerwca 2015 r. (s. 145, 146); nr 9565/15 z dnia 11 czerwca 2015 r. (s. 107, 108).

74 Pomijajac szersze pytanie o charakterze strukturalnym, do jakiego stopnia tego rodzaju podnoszona intencja powinna w ogéle mie¢ znaczenie,

jesli nie zostala w zaden sposob odzwierciedlona ani w tekscie aktu prawnego, ani w jego motywach — co do szczeg6léw zob. moja opinia
w sprawie BV (C-129/19, EU:C:2020:375, pkt 119-123).
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senforcement” w angielskiej wersji rozporzadzenia oraz ,exécution” w wersji francuskiej. Na tej
podstawie sad odsylajacy zastanawia sig, czy termin ,egzekucja” moze obejmowac obrone przed
roszczeniami cywilnoprawnymi. Zwraca on w tym kontekscie uwage, ze inne przepisy rozporzadzenia
odwotuja sie do ,ustalenia”, ,dochodzenia” lub ,obrony” roszczen ™.

116. Jesli sformulowanie ,egzekucja roszczen cywilnoprawnych” obejmuje obrone organu podatkowego
przed takimi roszczeniami, to w ocenie sadu odsylajacego powstaje kolejne pytanie, czy roszczenia
(w tym przypadku roszczenia o uznanie czynnosci za bezskuteczna w stosunku do masy upadlosci)
musza juz by¢ dochodzone, czy tez wystarczy zazada¢ informacji w celu zbadania istnienia takich
roszczen. Sformulowanie § 32c ust. 1 pkt 2 AO w istocie odnosi si¢ do obrony podmiotu prawnego
organu podatkowego ,przed roszczeniami cywilnoprawnymi dochodzonymi wobec tego podmiotu””.
Sugeruje to, ze strona, ktéra wystepuje z roszczeniem, powolala sie juz wobec strony przeciwnej na to
roszczenie i ze zostalo ono juz skonkretyzowane przynajmniej co do zasady. Jednak mozliwa jest tez
inna interpretacja brzmienia analizowanego przepisu. Ponadto gdyby przepis krajowy wylaczal prawo
dostepu do informacji podatkowych dopiero w postepowaniach egzekucyjnych, przepis ten byltby
w duzej mierze nieskuteczny, poniewaz syndyk juz wczesniej uzyskalby wymagane informacje. Sad
odsylajacy sklania si¢ zatem do interpretowania § 32c ust. 1 pkt 2 AO w ten sposéb, ze sformulowanie
»dochodzone” roszczenia obejmuje réwniez roszczenia, ktére ,maja by¢ dochodzone”, wzglednie
roszczenia ,ewentualne”.

117. Réwniez w odniesieniu do pytania drugiego zgadzam sie ze stanowiskiem przedstawionym przez
kraj zwiazkowy oraz rzady czeski i niemiecki.

118. Po pierwsze, wydaje mi sie, ze egzekucja roszczen cywilnoprawnych bezwzglednie obejmuje ocene
argumentow przedstawionych celem wykazania, Ze roszczenie istnieje, jak réwniez argumentéw
wskazujacych na to, ze roszczenie nie wystepuje. Odmienna wykladnia bylaby niezgodna z zasada
rownowagi sil. Zakldcalaby ona w istocie réwnowage procesowa miedzy stronami postepowania
sadowego poprzez postawienie strony wystepujacej z roszczeniem na lepszej pozycji. Co za tym idzie,
pojecie ,egzekucji” musi obejmowac ,,obrone” przed roszczeniem wniesionym przez strone wystepujaca
Z roszczeniem.

119. Na ten wniosek nie ma wplywu fakt, ze w innych przepisach tego rozporzadzenia zastosowano
terminy ,ustaleni[e], dochodzeni[e] lub obron[a]” prawa przed sadem. Po pierwsze, przepisy te mogly
zosta¢ sporzadzone innymi ,rekoma” w réznych momentach [jak wspomniano, lit. j) zostala dodana
przez Rade na pdzniejszym etapie]. Po drugie, owe inne przepisy nie zawieraja wéréd wspomnianych
wyzej poje¢ terminu ,egzekucja” i tym samym nie mozna dokona¢ ich miarodajnego poréwnania.

120. Idac tym samym tokiem rozumowania, stoje réwniez na stanowisku, ze ograniczenie przewidziane
w art. 23 ust. 1 lit. j) rozporzadzenia 2016/679 nie jest uzaleznione od tego, czy roszczenia
cywilnoprawne zostaly juz ustalone.

121. Termin zastosowany w omawianym rozporzadzeniu w réznych wersjach jezykowych” mozna
wprawdzie interpretowa¢ w ten sposéb, ze odnosi sie on jedynie do etapu postepowania
wykonawczego, w ktérym dochodzi do spelnienia roszczenia, w razie potrzeby w drodze przymusu.
Jednak termin ten mozna takze rozumiel szerzej, w ten sposéb, ze odnosi si¢ on do wszczecia
postepowania w celu uzyskania potwierdzenia, i tym samym ochrony, czyjegos prawa podmiotowego.

75 Artykut 9 ust. 2 lit. f), art. 17 ust. 3 lit. e), art. 18 ust. 1 lit. ¢), art. 18 ust. 2, art. 21 ust. 1 zdanie drugie i art. 49 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia
2016/679.

76 Wyrdznienie wlasne.

77 Wyrazenie to jest zblizone m.in. do czeskiej (,vymdhdni”), hiszpanskiej (,ejecucién”), finskiej (,tdytdntoonpano”), wloskiej (,esecuzione”),
portugalskiej (,execugdo”) i stowackiej (,vymahanie”) wersji rozporzadzenia.
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122. Uwazam, ze ten drugi sposéb wykladni powinien mie¢ pierwszenstwo. Nie widze powodéw, dla
ktérych prawodawca Unii mialby pozwoli¢ panstwom czlonkowskim na utrzymanie ich szczegélnych
przepiséw dotyczacych ujawniania danych tylko w odniesieniu do okreslonych typéw lub etapéw
postepowan cywilnych, do innych za$ nie. Jesli wzgledy dotyczace ochrony prawosci i uczciwosci
postepowan cywilnych pozwalaja panstwom czlonkowskim na wprowadzanie ograniczenn praw oséb,
ktérych dane dotycza (oraz obowiazkéw administratoréw danych), to przepisy te powinny zapewne
stosowac sie co do zasady na kazdym etapie postepowania’®.

123. Wykladnia przeciwna wydaje si¢ réwniez sprzeczna z intuicja: po co zezwala¢ panstwom
czlonkowskim na ograniczenie dostepu w trakcie konicowego (wykonawczego) etapu postepowania,
a wczesniej nie? Jak sad odsylajacy stusznie wskazuje, na tym etapie syndyk uzyskalby juz poszukiwane
informacje, i przepisy ograniczajace dostep stalyby sie nieskuteczne.

124. W zwiazku z tym dochodze do wniosku, Ze pojecie ,egzekucja roszczen cywilnoprawnych”
zawarte w art. 23 ust. 1 lit. j) rozporzadzenia 2016/679 obejmuje réwniez obrone przed roszczeniami
cywilnoprawnymi i nie jest ograniczone do sytuacji, w ktérych istnienie roszczenia zostalo juz
ustalone.

3. Pytanie trzecie

125. Wreszcie poprzez pytanie trzecie sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy przepis krajowy,
taki jak § 32c ust. 1 pkt 2 AO, ktéry ogranicza prawo dostepu do danych znajdujacych sie
w posiadaniu organéw podatkowych w przypadku, gdy dane te moga zosta¢ wykorzystane w celu
wniesienia wobec tego organu podatkowego roszczen o uznanie czynnosci za bezskuteczna wobec masy
upadlosciowej, jest zgodny z art. 23 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia 2016/679.

126. Sad odsylajacy wskazuje, ze § 32c ust. 1 pkt 2 AO nie odwoluje sie do art. 23 ust. 1 lit. e), lecz do
lit. j) wspomnianego artykulu. Sad ten nie wyklucza jednak, ze lit. €) moglaby mimo wszystko stanowi¢
wazna podstawe dla przepisu krajowego. W tym kontekscie sad odsylajacy zastanawia sie, czy cele
przyswiecajace § 32c ust. 1 pkt 2 AO — zapewnienie, by organy podatkowe byly w takiej samej sytuacji
jak inni wierzyciele w przypadku roszczen o uznanie czynnosci za bezskuteczna wobec masy
upadlosciowej, aby zapewni¢ réwne opodatkowanie oraz zabezpieczy¢ wplywy podatkowe — mozna
uznac za ,waznly] ce[l] lezac[y] w ogdlnym interesie publicznym” w rozumieniu lit. e). Ponadto sad
odsylajacy dazy rdéwniez do ustalenia, czy rozpatrywany przepis krajowy nalezy do ,kwestii
podatkowych” dla celéw lit. e), biorac pod uwage, ze przedmiot sporu przed tym sadem nie podlega
prawu podatkowemu, lecz prawu upadtosciowemu.

127. W tym wzgledzie, choé¢ ponownie z wyrazonym juz wczesniej zastrzezeniem”, réwniez zgadzam
sie ze stanowiskiem kraju zwiazkowego i rzadéw czeskiego i niemieckiego, zgodnie z ktérym na
pytanie to nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzace;j.

128. Artykut 23 wust. 1 lit. e) dopuszcza ograniczenia sluzace ,innym waznym celom lezacym
w ogdélnym interesie publicznym [...] panstwa czlonkowskiego, w szczegdélnosci waznemu interesowi
gospodarczemu lub finansowemu Unii lub panstwa czlonkowskiego, w tym kwestiom pienieznym,
budzetowym i podatkowym”®. A zatem z samego brzmienia art. 23 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia
2016/679 wynika, ze panstwa czlonkowskie sa uprawnione do wprowadzenia ograniczen okreslonych
praw nadanych tym rozporzadzeniem w celu realizowania interesu gospodarczego w kwestiach
podatkowych.

78 Zobacz analogicznie szersze rozumowanie zasadnie zastosowane przez Trybunal przy interpretacji terminu ,moga by¢ [...] ujawnione
w postepowaniach cywilnych [w sprawach cywilnych lub gospodarczych]”, w zakresie okolicznosci, czy postepowanie to musi si¢ w istocie juz
toczy¢, w wyroku z dnia 13 wrzes$nia 2018 r., Buccioni (C-594/16, EU:C:2018:717, pkt 35).

79 Punkt 93-95 niniejszej opinii.
80 Wyrdznienie wlasne.
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129. Artykul 23 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia 2016/679 powtarza co do istoty brzmienie art. 13 ust. 1
lit. e) dyrektywy 95/46°', w odniesieniu do ktérego Trybunat orzekl, Ze ,ograniczenie ochrony danych
przewidziane w dyrektywie 95/46 dla celéw podatkowych jest [...] wyraznie przewidziane w tej
dyrektywie” *.

130. Prawda jest, jak wskazuje Komisja, ze art. 23 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia 2016/679 wymienia
szereg wyjatkow i jako taki powinien by¢ interpretowany w sposéb $cisly. Prawda jest, ze co do zasady
jest to prawidlowe. Jednakze lit. e) sama w sobie nie stanowi ograniczenia, a jedynie stwierdzenie
uzasadnionego celu. Z samej jego natury brzmienie uzasadnionego celu ma charakter otwarty. Jest to
cecha wspdlng wiekszosci interesbw wymienionych w art. 23 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679
(zwlaszcza bezpieczenstwa narodowego, obrony i bezpieczenstwa publicznego). Wynika to w jasny
sposob z faktu, ze $cista wykladnia i stosowanie ograniczenn dopuszczonych przez art. 23 ust. 1 jest
zapewniona przez wymog spelnienia warunkéw okre$lonych w tresci pierwszego zdania ust. 1: kazde
ograniczenie musi: (i) by¢ ustanowione w drodze aktu prawnego, (ii) respektowac istote podstawowych
praw i wolnosci oraz (iii) by¢ w demokratycznym spoteczenstwie srodkiem niezbednym
i proporcjonalnym.

131. A zatem jedynym wymogiem okreslonym w lit. e) jest to, by interes, ktéry panstwo czlonkowskie
zamierza chroni¢, mial ,wazny” charakter. Jednakze rozporzadzenie nie zawiera wskazéwek, co mozna
(lub czego nie mozna) uzna¢ za ,wazne”.

132. Osobiscie rozumialbym pojecie ,wazny” po prostu jako ,zastugujacy na ochrone”: interes, ktéry —
w zakresie w jakim pozwala na odstgpienie od szeregu przepiséw prawa Unii — uznany jest za
uzasadniony takze w systemie prawa Unii. A zatem, jesli realizowany interes stuzy ogétowi (celowi
ogodlnego interesu publicznego) i nie stoi w sprzecznosci z zadnym przepisem ani zasada prawa Unii
lub nie jest w kazdym wypadku nieuczciwy lub niesprawiedliwy, to interes ten z pewno$cia miesci sie
w zakresie stosowania lit. e).

133. To powiedziawszy, nie musze wskazywaé, ze cele zapewnienia jednolitego opodatkowania
i zabezpieczenia przychodéw podatkowych sa uznawane za cele prawnie uzasadnione w systemie prawa
Unii®. Jednakze, czy szczeg6lny sposéb, w jaki § 32c ust. 1 pkt 2 AO stuzy temu celowi, méglby
wykracza¢ poza ,bezpieczna przestrzen” zapewniona panstwom czlonkowskim przez art. 23 ust. 1
lit. e) rozporzadzenia 2016/679?

134. Uwazam, Ze nie.

135. Nie widze powodu, dla ktérego prawo Unii, a konkretnie art. 23 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia
2016/679, nalezaloby interpretowa¢ w ten sposéb, ze sprzeciwia si¢ przepisowi krajowemu, takiemu jak
§ 32c ust. 1 pkt 2 AO, ktérego celem jest zapewnienie organom podatkowym pozycji réwnorzednej
z innymi wierzycielami w kontekscie roszczen dotyczacych bezskuteczno$ci czynnosci wobec masy
upadlosciowe;j.

136. Niezaleznie od powolywanej wczeéniej okolicznosci, ze trudno jest wywodzi¢ jakiekolwiek
stanowisko art. 23 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679 w kwestii réwnos$ci wierzycieli na gruncie prawa
publicznego i prawa prywatnego w postepowaniu upadlo$ciowym, wskazatbym takze, ze w wielu
innych panstwach czlonkowskich organy podatkowe sa na pozycji uprzywilejowanej w kontekscie
postepowan upadiosciowych. Mozna sobie zatem wyobrazi¢, ze ustawodawca niemiecki moze stanac¢ na
stanowisku, ze w tych postepowaniach organy podatkowe powinny by¢ na pozycji (przynajmniej) nie
gorszej niz wierzyciele prywatni.

81 Punkt 106 niniejszej opinii.
82 Wyrok z dnia 27 wrzesnia 2017 r., Puskér (C--73/16, EU:C:2017:725, pkt 42).

83 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 13 grudnia 2005 r., Marks & Spencer (C-446/03, EU:C:2005:763, pkt 51); z dnia 13 marca 2007 r., Test
Claimants in the Thin Cap Group Litigation (C-524/04, EU:C:2007:161, pkt 68).
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137. Komisja argumentuje jednak, ze ustanowienie réwnego traktowania organéw podatkowych
i wierzycieli na gruncie prawa prywatnego w postepowaniach takich, jak w postepowaniu gltéwnym,
nie stanowi ogdlnego interesu publicznego, lecz interes wlasciwy dla panstwa, ktérego wagi nie mozna
ocenia¢ wzgledem prawa podstawowego osoby, ktérej dane dotycza, jakim jest dostep do
zgromadzonych danych dotyczacych tej osoby. W zwiazku z tym Komisja jest zdania, ze art. 23 ust. 1
lit. e) rozporzadzenia 2016/679 nalezy interpretowal w ten sposob, ze sprzeciwia si¢ on przepisowi
krajowemu takiemu, jak § 32c ust. 1 pkt 2 AO.

138. Rozumowanie stojace za rozréznieniem ,ogdlnego interesu publicznego” i ,interesu wilasciwego
dla panstwa”, jak réwniez konkretne ramy tych dwoéch koncepcji, nie sa dla mnie jasne. Przy braku
wyjasnienia w tym wzgledzie ze strony Komisji oraz jakiejkolwiek wzmianki na ten temat w tekscie
rozporzadzenia 2016/679 uwazam, ze argument Komisji jest nieprzekonujacy.

139. W $wietle powyzszych rozwazan dochodze do wniosku, ze przepisu krajowego, takiego jak § 32c
ust. 1 pkt 2 AO, ktéry ogranicza prawo dostepu do informacji posiadanych przez organy podatkowe,
w sytuacji, gdy informacje te moga nastepnie zosta¢ uzyte w celu wniesienia wzgledem tych organéw
roszczen dotyczacych bezskutecznosci czynnosci wobec masy upadlosciowej, nie mozna uznaé za
niezgodny z art. 23 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia 2016/679, jednak w praktyce wynika to gltéwnie
z faktu, ze drugi ze wspomnianych wyzej przepiséw nie ma w tej konkretnej kwestii nic do
powiedzenia.

V. Wnioski

140. Proponuje, aby Trybunal orzekl, ze nie jest wlasciwy do udzielenia odpowiedzi na pytania
prejudycjalne przedstawione przez Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny, Niemcy).
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