Rozdzial I. Od wymogdéw imperatywnych
do nadrzednego interesu publicznego

§ 1. Geneza pojecia nadrzednego interesu publicznego

Celem niniejszego rozdziatu jest przedstawienie i analiza zrédel pojecia
nadrzednego interesu publicznego jako rezultatu ewolucji wymogéw impera-
tywnych, jak réwniez jego charakterystyka przeprowadzona na podstawie wy-
branych aktéw prawych oraz interpretacji ich przepiséw dokonywanych przez
Trybunal Sprawiedliwo$ci oraz Sad I Instancji.

Geneza pojecia nadrzednego interesu publicznego wigze si¢ z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci wyksztalconym na gruncie wy-
kfadni i kontroli wyjatkdéw stosowanych przez panstwa cztonkowskie od trak-
tatowych swobodd gospodarczych UE. Szczegdlng role odegrala judykatura
Trybunalu z zakresu swobodnego przeptywu towaréw, w ktérej nalezy doszu-
kiwa¢ sie¢ rodowodu koncepcji wymogdéw imperatywnych interesu publiczne-
go stosowanej nastepnie do pozostatych swobod. W wyniku ewolucji doktryny
wymogéw imperatywnych z jednej strony oraz dynamicznego rozwoju prawa
wtérnego konkretyzujacego ogélne zalozenia przepiséw prawa traktatowego
z drugiej strony, wymogi imperatywne staly si¢ elementem aktéw prawnych wy-
dawanych przez instytucje UE.

Punkt wyjscia rozwazan stanowi koncepcja wspolnego rynku wewnetrzne-
go obejmujacego - zgodnie z postanowieniami prawa traktatowego — obszar bez
granic wewnetrznych, w ktérym zapewniony jest swobodny przeplyw towaréw,
0s6b, ustug i kapitatu!. Wynika to faktu, iz ,,0siagniecie pelni celow integracji
ekonomicznej rynku wewnetrznego nie byloby mozliwe bez zagwarantowania

swob6d w zakresie dziatalno$ci gospodarczej”.

1Zob. I. M. Gheorghe, G. A.-M. Marcu, Free Movement of the Goods, Reflecting the Principle of
Mutual Recognition of Single Market, International Journal of Juridical Sciences 2010, Nr 2, passim;
A. Landsmeer, Movement of Capital and Other Freedoms, Legal Issues of Economic Integration 2001,
Nr 1, passim.

2 A. Ciesliriski, Wspdlnotowe prawo gospodarcze, Warszawa 2003, s. 188.
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Zgodnie z art. 26 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®, Unia zobo-
wigzana jest do podejmowania odpowiednich srodkéw w celu urzeczywistnienia
oraz gwarancji funkcjonowania jednolitego rynku wewnetrznego. Kluczowym
aspektem rynku wewnetrznego UE jest zakaz stosowania ograniczen ilo$cio-
wych w przeplywie towaréw. Ponadto w ramach unii celnej TFUE zakazuje sto-
sowania cel przywozowych i wywozowych lub optat o skutku réwnowaznym
migdzy pafistwami czlonkowskimi. Artykut 34 TFUE stanowi, iz ,,ograniczenia
ilosciowe w przywozie oraz wszelkie srodki o skutku réwnowaznym sa zakazane
miedzy panstwami czfonkowskimi”. Analogiczng regulacje dotyczaca wywozu
(eksportu) wprowadzono w art. 35 TFUE. O ile jednak przepisy Traktatu w za-
kresie cet importowych oraz eksportowych nie przewiduja zadnych wyjatkéw,
tzn. maja charakter bezwzglednie obowigzujacy, o tyle postanowienia odnosza-
ce sie do ograniczen ilo$ciowych dopuszczaja mozliwoé¢ reglamentacji swobody
przeptywu towaréw. W mysl art. 36 TFUE ,,postanowienia art. 34 i 35 nie sta-
nowia przeszkody w stosowaniu zakazéw lub ograniczen przywozowych, wy-
wozowych lub tranzytowych uzasadnionych wzgledami moralnosci publicznej,
porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego, ochrony zdrowia i zycia lu-
dzi i zwierzat lub ochrony roslin, ochrony narodowych débr kultury o wartosci
artystycznej, historycznej lub archeologicznej, badz ochrony wlasno$ci przemy-
stowej i handlowej. Zakazy te i ograniczenia nie powinny jednak stanowi¢ $rod-
kow arbitralnej dyskryminacji, ani ukrytych ograniczen w handlu miedzy pan-
stwami cztonkowskimi”

Artykul 36 TFUE stanowi regulacje derogacyjna, ktéra w $cisle okreslonych
prawem traktatowym przypadkach umozliwia pafstwu czlonkowskiemu odsta-
pienie od zasad prawa pierwotnego w celu ochrony intereséw narodowych wyz-
szego rzedu®. Innymi stowy powotanie si¢ przez panistwo czlonkowskie na wy-
liczone wyzej wzgledy, moze legitymizowa¢ $rodki krajowe (akty ustawowe,
podstawowe i administracyjne) utrudniajace handel na rynku wewnetrznym UE.

Pojecie ograniczen ilosciowych oznacza ,$rodki krajowe réwnoznacz-
ne z catkowitym lub cze$ciowym zatrzymaniem, w zaleznosci od okoliczno-
$ci, importu, eksportu badz tranzytu towaréw”>, natomiast w przypadku $rod-
kéw réwnowaznych do ograniczen ilosciowych mozna méwi¢ o ewolucji ich
wyktadni®. Poczatkowo przyjeto poglad, zgodnie z ktérym kategoria $rodkow

3Dz.Urz. UE C 8322010, s. 47.

* A. Kus, Swobody europejskie, [w:] A. Kus (red.), Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem
Traktatu z Lizbony, Lublin 2010, s. 343.

SWyrok ETS z 12.6.1973 r. Geddo przeciwko Ente Nationale Risi, C-2/73, ECR 1973, s. 00865.

6Dla udcislenia trzeba jednak doda¢, iz wraz z rozwojem orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci,
ktore powyzsze pojecia traktuje bardzo szeroko, rozréznienie pomigdzy nimi nie ma obecnie wigkszego
znaczenia. P Dgbrowska, E. Gromnicka, Zakaz ograniczen ilociowych i ograniczen o skutku réw-
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§ 1. Geneza pojecia nadrzednego interesu publicznego

o skutku réwnowaznym do ograniczen ilo$ciowych miataby dotyczy¢ wylacznie
regulacji o charakterze protekcjonistycznym, zaporowym’. Nastepnie Komisja
Europejska w jednej z pieciu dyrektyw szczegélowych zobowiazujacych pan-
stwa cztonkowskie do sukcesywnego znoszenia ograniczen ilosciowych oraz
srodkow o skutkach réwnowaznych do ograniczen ilosciowych® okreglita je jako
srodki ,,utrudniajgce przywodz, ktéry moglby mie¢ miejsce w przypadku, gdy-
by ich nie bylo, wlacznie z tymi $rodkami, ktére stwarzajg przeszkody dla przy-
wozu albo utrudniajg lub zwigkszaja jego koszty w stosunku do zbytu towaréw
krajowych” (art. 2 Dyrektywy). W $wietle preambuly Dyrektywy 70/50 ,,$rod-
ki” oznaczaja ,,przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne oraz wszyst-
kie inne akty wydawane przez organy panstwowe, facznie z zaleceniami”. Mimo,
iz Dyrektywa 70/50 zawierala rozbudowany katalog srodkéw krajowych uzna-
nych za mogace wywola¢ skutek réwnowazny do ograniczen ilo$ciowych w im-
porcie, takich jak np. nakladanie na towary importowane mniej korzystnych cen
niz na towary krajowe, obnizanie wartosci tych towardéw, wymaganie w stosun-
ku do nich poreczenia lub pozyczki, utrudnianie ich kupowania, itd., to jednak
nie sformutowano w niej definicji legalnej owych $rodkéw, co w diuzszej per-
spektywie wymusilo interpretacje tego pojecia przez Trybunat Sprawiedliwosci.

Chronologicznie pierwszym orzeczeniem, w ktérym Trybunat dokonal wy-
kiadni pojecia $rodkéw o skutku réwnowaznym do ograniczen ilosciowych
byl wyrok w sprawie Dassonville®. Po rozpoznaniu stanu faktycznego Trybunat
orzekl, iz ,wszelkie przepisy panstw cztonkowskich dotyczace obrotu handlo-
wego mogace bezposrednio lub posrednio, rzeczywiscie lub potencjalnie utrud-
ni¢ wewnatrzspdélnotowa wymiane handlowa uzna¢ nalezy za $rodek o skutku
réwnowaznym do ograniczen ilo$ciowych” Powyzsza teze orzecznicza okre-
slono mianem formuly Dassonville, przy czym pojecie srodkéw o skutku réwno-
waznym do ograniczen ilo§ciowych Trybunat ujat bardzo szeroko!?. Takie po-
dejscie spowodowalo, iz w zasadzie kazda regulacja krajowa mogla zosta¢ uzna-
na za niezgodng z Traktatem, bez wzgledu na to, jakimi pobudkami kierowato
sie panstwo cztonkowskie wprowadzajac te srodki. Rdwnoczesnie harmonizacja

nowaznym do ograniczen ilosciowych, [w:] P. Dgbrowska, E. Gromnicka, £. Gruszczy#ski, B. Nowak,
A. Pudto, Swobodny przepltyw towaréw, Warszawa 2010, s. 32.

7 A. Zawidzka, Rynek wewnetrzny Wspdlnoty Europejskiej a interes publiczny, Warszawa 2005,
s. 13.

8 Dyrektywa Komisji z 22.12.1969 r. oparta na przepisach art. 33 ust. 7 w sprawie zniesienia
$rodkéw majacych skutek réwnowazny do ograniczen ilosciowych w przywozie i nieprzewidzianych
innymi przepisami przyjetymi na mocy Traktatu EWG (70/50/EWG), Dz.Urz. EWG L 1321970, s. 29.

9Wyrok ETS z 11.7.1974 r. Postgpowanie karne (i cywilne) przeciwko Benoit i Gustave Dassonville,
C-8/74 , ECR 1974, s. 837.

10Zob. M. A. Dauses, Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, Warszawa 1999, s. 188-193.
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przepiséw krajowych postepowata zbyt powolnie, co w rezultacie wymoglo ko-
nieczno$¢ zawezenia formuty!!.

Nastapito to w przelomowym orzeczeniu Cassis de Dijon'?, w ktérym
Trybunat sformutowal dwie kardynalne zasady znaczaco determinujace dalszy
rozwoj orzecznictwa oraz prawodawstwa wspdlnotowego. Pierwsza z nich, tzw.
zasada wzajemnego uznania standardéw wigzala sie z przyjeciem zalozenia, iz
nie istnieje Zaden uzasadniony powdd, dla ktérego towary legalnie wyprodu-
kowane i wprowadzane do obrotu w jednym z panstw cztonkowskich nie moga
by¢ sprzedawane w zZadnym innym panstwie. Nastepstwem tego bylo stopnio-
we odchodzenie od niezbyt dynamicznej harmonizacji prawa panstw cztonkow-
skich na rzecz tzw. dyrektyw ramowych dookreslajacych wylacznie minimalne
warunki, ktére mialy by¢ spelniane przez konkretne towary, przy czym szcze-
gétowe normy techniczne zarezerwowane zostaly dla instytucji normalizacyj-
nych. Jednakze z punktu widzenia rynku wewnetrznego kluczowe byto uzna-
nie, iz wszelkie towary, ktdre znalazly sie w obrocie handlowym danego panstwa
zgodnie z prawem ipso facto moga by¢ przedmiotem swobodnej sprzedazy na
terenie calej Wspdlnoty. Druga z zasad zawartych w orzeczeniu Cassis de Dijon
legta u podstaw tzw. doktryny wymogdéw imperatywnych okreslanych réwniez
jako wymogi konieczne lub wymogi nadrzedne (mandatory requirements)®>.
Trybunat stwierdzit bowiem, iz ,w przypadku braku wspdlnych uregulowan do-
tyczacych produkeji i sprzedazy alkoholu (...), to do kompetencji panstw czton-
kowskich nalezy regulowanie wszelkich zagadnien zwiazanych z produkeja
i sprzedaza alkoholu i napojow alkoholowych. Przeszkody w wewnatrzwspdl-
notowym obrocie handlowym, bedace wynikiem rozbieznosci réznych standar-
déw w krajowych przepisach regulujacych wprowadzanie do obrotu okreslo-
nych produktéw, musza by¢ zaakceptowane w takim stopniu, w jakim przepisy
te moga by¢ uznane za niezbedne dla spelnienia wymogéw imperatywnych do-
tyczacych w szczegdlnosci skutecznosci kontroli podatkowej, ochrony zdrowia
publicznego, rzetelnosci obrotu handlowego oraz ochrony konsumentéw”.

Formuta Cassis de Dijon dopuscita mozliwo$¢ stosowania srodkéw krajo-
wych ograniczajacych handel wewnatrz UE wdwczas, gdy niemozliwe jest po-
wolanie si¢ przez panstwo cztonkowskie na art. 36 TFUE, ale po kumulatywnym
ziszczeniu sie nastepujacych warunkow: brak jest harmonizacji unijnej, $rodki
krajowe stosowane sg w sposob niedyskryminacyjny, tzn. bez rozréznienia na
towary krajowe i zagraniczne, srodki krajowe sg proporcjonalne i uwzgledniaja

P Dgbrowska, E. Gromnicka, Zakaz oraniczen, s. 58-59.

12Wyrok ETS z 20.2.1978 r. Rewe-Zentral A.G. przeciwko Bundesmonopolverwaltung fiir Brann-
twein, C-120/78, ECR 1979, s. 00649. Dalej jako: Cassis de Dijon.

13Zob. J. Rinze, Free Movement of Goods: Art. 30 EEC-Treaty and the Cassis-de-Dijon Case-Law,
Bracton Law Journal 1993, Nr 25, s. 67-72.
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interes UE w swobodnym przeptywie towaréw, ich wprowadzenie jest koniecz-
ne ze wzgledu na ochrone wymogdw imperatywnych, a panstwo czlonkowskie
wykaze, iz faktycznie istnieje powdd (wymdg imperatywny), ktérego ochrona
oznacza konieczno$¢ ograniczenia swobodnego przeplywu towaréw (tzw. cie-
zar dowodu)'*. Doniosto$¢ tego orzeczenia przejawia sie wiec m.in. w tym, ze
»0d sprawy Cassis de Dijon wiadomo, ze kraje czlonkowskie moga te swobody
(gospodarcze - przyp.- J.Ch.) ograniczaé, chronigc réznego rodzaju dobra po-
zaekonomiczne™'>.

Wymienione przez Trybunal w orzeczeniu Cassis de Dijon wartosci (sku-
tecznos$¢ kontroli podatkowej, ochrona zdrowia publicznego, rzetelnos¢ obro-
tu handlowego i ochrona konsumentéw) nie stanowia katalogu zamknietego
- poprzedza je uzyty przez Trybunal zwrot ,w szczegdlnoséci”. Wraz z poglebia-
niem sie integracji oraz rozwojem prawodawstwa i unifikacja rynku wewnetrz-
nego Trybunat Sprawiedliwosci sukcesywnie dopisywal do tej listy kolejne war-
toéci. Nalezy tutaj wymieni¢ przede wszystkim: ochrone $rodowiska!®, poprawe
warunkéw pracy'’, promocje kinematografii'®, popieranie roznorodnosci pra-
sy'®, ochrone narodowych lub regionalnych cech spoteczno-gospodarczych?’,
ochrone twoérczoéci i zrdéznicowania kulturowego na rynku wydawnictw ksigz-
kowych?!, réwnowage finansowania systemu ubezpieczen spolecznych??, wta-
$ciwe funkcjonowanie sieci telekomunikacyjnych?® czy bezpieczenstwo w ruchu
drogowym?*.

4P Dgbrowska, E. Gromnicka, Zakaz ograniczen, s. 62.

15 W, Szpringer, Problem ,,dobra publicznego” kraju czlonkowskiego UE a prawo europejskie,
[w:] Z. Niewiadomski (red.), Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof.
zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 549.

16Wyrok ETS z 4.2.1987 r. KE przeciwko Danii, C-302/85, ECR 1998, 5. 4507. Zob. tez wyrok ETS
29.7.1992 r. KE przeciwko Belgii, C-2/90, ECR 1992, s. 4431.

17Wyrok ETS z 14.7.1981 r. Sergius Oebel, C-155/80, ECR 1981, 5. 01993.

18 Wyrok ETS z 11.7.1985 r. w sprawach polgczonych Cinéthéque SA i inni przeciwko Fédération
nationale des cinémas Francis, C-60 i 61/84, ECR 1985, s. 02605.

19 Wyrok z 26.6.1997 r. Vereinigte Familiapress Zeitungsverlags- und vertriebs GmbH przeciwko
Heinrich Bauer Verlag, C-368/95, ECR 1997, s. 3689.

20 Wyrok ETS z 23.11.1989 r. Torfaen Borough Council przeciwko B & Q plc., C-145/88, ECR
1989, 5. 03851.

' Wyrok ETS z 10.7.1986 . Boriello przeciwko Alain Darras i Dominique Tostain, C-95/84, ECR
1986, 5. 02253.

22 Wyrok ETS z 28.4.1998 r. Nicolas Decker przeciwko Caisse de maladie des employés privés,
C-120/95, ECR 1998, 5. 01831.

B Wyrok ETS 2 20.6.2002 r. w sprawach polgczonych Radiosistemi Stl przeciwko Prefetto di Genova,
C-388/00 i C-429/00, ECR 2002, s. I-05845.

24 Wyrok ETS z 12.10.2000 r. Snellers Auto’s BV przeciwko Algemeen Directeur van de Dienst
Wegverkeer, C-314/98, ECR 2000, s. 08633.
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Drugi aspekt orzeczenia Cassis de Dijon dotyczy relacji pomiedzy wymogami
imperatywnymi a wyjatkami zawartymi w art. 36 TFUE. Judykatura Trybunatu
Sprawiedliwosci podkresla, iz generalnie doktryna wymogéw imperatywnych
znajduje zastosowanie w przypadku importu towaréw. Nie oznacza to jednak
bezwzglednego wylaczenia jej stosowania do ograniczen eksportu, niemniej jest
to praktyka w gruncie rzeczy incydentalna®. Tymczasem odstepstwa z art. 36
TFUE odnosza si¢ zaréwno do zakazow lub ograniczen przywozowych, wywo-
zowych jak i tranzytowych. Ponadto nie ma powszechnej zgody co do same-
go charakteru wyjatkéw przewidzianych w prawie traktatowym oraz wymogow
imperatywnych. W jednym z orzeczen Trybunal Sprawiedliwosci stwierdzil, iz
art. 36 TFUE zawiera niepodlegajacy rozszerzaniu katalog wyjatkéw?S. Przyjecie
tej wykladni skutkowatoby koniecznoscia uznania, iZ wymogi imperatywne
mieszczg si¢ w zakresach znaczeniowych poszczegdlnych odstepstw wyrazonych
w art. 36 Traktatu. Poglad ten nie jest w pelni akceptowany. Cze¢$¢ doktryny stoi
na stanowisku, iz powyzsze rozroznienie jest sztuczne?” i niepotrzebne zwtasz-
cza w kontekscie skutkdw, ktore beda niosty za sobg ograniczenia podyktowane
wyjatkami z art. 36 TFUE lub wymogami imperatywnymi®®. Ot6z nie podlega
dyskusji to, ze nastepstwem wprowadzenia ograniczen swobodnego przeptywu
towaréw na podstawie ktéregokolwiek z nich (art. 36 TFUE czy jednego z wy-
mogow imperatywnych) bedzie dopuszczenie obowigzywania okreslonej regu-
lacji jako legalnej. Dlatego tez optymalnym rozwigzaniem wydaje si¢ ,,asymi-
lacja wymogéw imperatywnych i okolicznoéci usprawiedliwiajagcych z art. 30%°
w taki sposob, aby kazda regulacja krajowa stuzaca ochronie waznego interesu
publicznego uznanego przez ETS, konieczna i proporcjonalna do zamierzonego
celu, nie stanowigaca arbitralnej dyskryminacji lub ukrytych restrykcji w handlu,
byla uznana za zgodnag z prawem wspdlnotowym”.

I wreszcie trzecie zagadnienie, ktdre wigze sie z pojeciem zdrowia publicz-
nego. Jak wiadomo wzglad ten zawarto w katalogu wartosci uzasadniajacych
wprowadzanie ograniczen swobody przeptywu towaréw wyliczonych w art. 36
TFUE. Stad zasadne wydaje si¢ pytanie dlaczego Trybunat Sprawiedliwosci po-
wtorzyl je w orzeczeniu Cassis de Dijon jako jeden z czterech wymienionych tam
(przyktadowo) wymogéw imperatywnych. W znacznie p6zniejszym orzeczeniu

25 Zob. np. wyrok ETS 2 25.6.1998 r. Chemische Afvalstoffen Dusseldorp BV i in. przeciwko Minister
van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, C-203/96, ECR 1998, s. 4075.

26 Wyrok ETS z 17.6.1981 r. KE przeciwko Irlandii, C-113/80, ECR 1981, s. 01625.

27 A. Arnull, The European Union and its Court of Justice, Oxford 1999, s. 267.

28 Por. J. H. H. Weiler, The Constitution of the Common Market Place: Text and Context in the
Evolution of the Free Movement of Goods, [w:] P. Craig, G. de Burca (red.), The Evolution of EU Law,
Oxford 1999, s. 366.

29 Obecnie 36 TFUE.

30 A. Zawidzka, Rynek wewnetrzny, s. 39.
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Aragonesa®® Trybunat sam odnidst sie do tego swoistego dualizmu konstatu-
jac, iz ,ochrona zdrowia publicznego jest wyraznie wymieniona wérdd wzgle-
doéw interesu publicznego, ktore sg okreslone w art. 36°? i umozliwia odejscie od
restrykeji dotyczacych importu przewidzianych w art. 30°%. W tych okoliczno-
$ciach, skoro art. 36 ma réwniez zastosowanie w zakresie, w ktérym zaskarzony
akt ogranicza tylko import, podczas, gdy zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
ewentualno$¢ zastosowania wymogu imperatywnego (koniecznego) dla celow
interpretacji art. 30 nie moze by¢ brana pod uwage, dopoki $rodek z pytania
(prejudycjalnego — przyp.— J.Ch.) stosowany jest bez rozréznienia do zaréwno
produktéw krajowych jak i importowanych, nie jest konieczne rozwazanie, czy
ochrona zdrowia publicznego moze tez stanowi¢ wymog imperatywny w celu
zastosowania art. 30”34 Takie podejécie potwierdza w istocie konieczno$¢ ze-
spolenia wymogdéw imperatywnych oraz wyjatkow z art. 36 TFUE, jak rowniez
wskazuje na doniostos¢ i wazkos¢ zdrowia publicznego w politykach UE.
Doktryna wymogéw imperatywnych wypracowana na gruncie swobodne-
go przeplywu towaréw byla konsekwentnie poszerzana o kolejne wzgledy uza-
sadniajace wprowadzanie $rodkéw utrudniajacych import towaréw oraz apli-
kowana przez praktyke orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwosci do pozostatych
swobod gospodarczych. W rezultacie spowodowato to wyksztalcenie sie dycho-
tomicznego systemu wprowadzania ograniczen na rynku wewnetrznym. Z jed-
nej bowiem strony TFUE precyzyjnie wskazuje dopuszczalnos¢ ograniczen
usprawiedliwionych zestawem tzw. wyjatkow traktatowych, takich jak: zdrowie
publiczne, bezpieczenstwo publiczne czy porzadek publiczny® (oraz — w przy-
padku importu, eksportu i tranzytu towaréw — pozostatych warto$ci wymienio-
nych w art. 36 TFUE). Z drugiej natomiast strony istnieje mozliwos¢ powota-
nia sie przez panstwo cztonkowskie na wymogi imperatywne w celu legalnego
wprowadzenia i/lub petryfikacji regulacji ograniczajacych ktorakolwiek z wol-
nosci gospodarczych. Oczywiscie przyjecie zatozenia, iz wymogi imperatywne
raczej poszerzajg liste odstepstw z art. 36 TFUE niz tworza odrebna, samoist-
na grupe wyjatkdw nie zmienia faktu, Ze panstwo czlonkowskie moze powota¢
sie na te drugie w przypadku niemoznos$ci usprawiedliwienia krajowych $rod-

3'Wyrok ETS 2 25.7.1991 r. w sprawach polaczonych Aragonesa de Publicidad Exterior SA i Publivia
SAE przeciwko Departamento de Sanidad y Seguridad Social de la Generalitat de Catalufia, C-1/90
i C-176/90, ECR1991, s. 4179; dalej jako: Aragonesa.

32 Obecnie 36 TFUE.

3 Obecnie 34 TFUE.

34 Wyrok ETS 2 25.7.1991 r. w sprawach polgczonych Aragonesa de Publicidad Exterior SA i Publivia
SAE przeciwko Departamento de Sanidad y Seguridad Social de la Generalitat de Catalufia, C-1/90
i C-176/90, ECR 1991, s. 4179, pkt 13.

3 Artykut 65 ust. 1 lit. b TFUE dotyczacy reglamentacji swobody przeptywu kapitatu i platnosci
nie uwzglednia ostatniego z wymienionych débr (intereséw), a wigc zdrowia ludzkiego.



Rozdziat I. Od wymogéw imperatywnych do nadrzednego interesu publicznego

kéw prawnych, poprzez odwolanie sie do wartosci wyrazonych expressis verbis
w Traktacie.

Rozszerzenie stosowania doktryny wymogéw imperatywnych na pozosta-
te swobody UE przesadzilo o dynamicznym rozwoju tej koncepgji i jednocze-
$nie doprowadzito do wyksztalcenia pojecia nadrzednego interesu publiczne-
go wlaczanego nastepnie do unijnych aktéw prawa pochodnego. W przypadku
swobody $wiadczenia ustug cezure stosowania wymogéw imperatywnych sta-
nowi orzeczenie Van Binsbergen, w ktorym Trybunal Sprawiedliwosci stwier-
dzil, iz wymagania nalozone na ustugodawce, ktorych celem jest zastosowanie
regut zawodowych usprawiedliwionych dobrem powszechnym takich jak regu-
ty dotyczace organizacji, kwalifikacji, etyki zawodowej, nadzoru jak i odpowie-
dzialnodci nie s3 sprzeczne z postanowieniami Traktatu®®. ,Zgodnie z tymi za-
sadami wymog, aby pelnomocnicy stron zobowigzani byli do posiadania stalego
miejsca zamieszkania mieszczacego si¢ we wlasciwosci sadu, przed ktérym to-
czy sie postepowanie, nie moze zosta¢ uznany za niezgodny z postanowienia-
mi Traktatu (...), jezeli wymog taki jest obiektywnie uzasadniony potrzebg za-
pewnienia przestrzegania zasad etyki zawodowej postepowania odnoszacej sie
w szczegolnosci do funkcjonowania wymiaru sprawiedliwoséci i poszanowania
etyki zawodowej”’.

O ile w orzeczeniu Van Binsbergen Trybunal Sprawiedliwosci jeszcze do-
sy¢ ostroznie odwolal si¢ do koncepcji wymogéw imperatywnych na gruncie
swobodnego $wiadczenia ustug, to juz w pdzniejszej judykaturze uwidacznia
sie jednoznaczna tendencja do stosowania jej w sposdb wyrazny i bezposred-
ni. Na szczegdlne uwzglednienie zastuguje zwlaszcza sprawa w ktorej Trybunat
rozpoznawal zarzuty Komisji Europejskiej w stosunku do Republiki Federalnej
Niemiec polegajace miedzy innymi na kwestionowaniu przez Komisje prze-
piséw, zgodnie z ktérymi jedynymi uprawnionymi agentami lub posredni-
kami $wiadczacymi ustugi ubezpieczeniowe zakladéw z innych panstw mo-
gly by¢ tylko osoby posiadajace odpowiednig licencje wydana przez wladze
RFN i majgce siedzibe w tym kraju.*® Po rozpoznaniu skargi Komisji Trybunat
Sprawiedliwosci orzekl (w tym zakresie), iz powyzsze wymagania stanowia
ograniczenie swobody $wiadczenia ustug bowiem zwiekszaja koszty tych ustug.
Stad mogag by¢ ,uznane za zgodne z art. 59°° i 60%° Traktatu EWG tylko jesli
w zakresie danej dziatalnosci istnieja nadrzedne wzgledy interesu publicznego,

36 Wyrok ETS z 3.12.1974 r. Johannes Henricus Maria van Binsbergen przeciwko Bestuur van de
Bedrijfsvereniging voor de Metaalnijverheid, C-33/74, ECR 1974, s. 01299.

37 Tamze, pkt 14.

3 Wyrok ETS z 4.12.1986 r. KE przeciwko Niemcom, 205/84, ECR 1986, s. 03755.

% Obecnie art. 56 TFUE.

40 Obecnie art. 57 TFUE.



§ 1. Geneza pojecia nadrzednego interesu publicznego

ktore uzasadniajg ograniczenia w swobodzie $wiadczenia ustug (...)”4L. Nalezy
podkresli¢, ze choc¢ linia orzecznicza zapoczatkowana w sprawie Van Binsbergen
przywolywana byla w orzeczeniach chronologicznie weze$niejszych®?, to jednak
wiasnie w sprawie KE v. Niemcy Trybunal Sprawiedliwo$ci po raz pierwszy po-
stuzyl si¢ pojeciem wymogéw imperatywnych interesu publicznego lub inaczej
- nadrzednymi wzgledami interesu publicznego (imperative reasons relating to
the public interest).

Okre$lone w ten sposob wymogi imperatywne stosowane byly w pézniej-
szym orzecznictwie, przy czym kluczowa - z punktu widzenia niniejszej pra-
cy — wydaje sie zwlaszcza sprawa Gouda®. Wymagata ona rozwazania przez
Trybunat Sprawiedliwosci zgodnosci z przepisami prawa unijnego dwoéch ro-
dzajow ograniczen wprowadzonych przez holenderska ustawe o nadawaniu
programéw radiowych i telewizyjnych (Mediawet) w przedmiocie warunkéw
$wiadczenia uslug polegajacych na transmitowaniu programéw z reklamami
z innych panstw cztonkowskich adresowanych do odbiorcéw holenderskich.
Przepisy te: 1) uniemozliwialy operatorom sieci kablowych posiadajacych sie-
dzibe w panstwie czlonkowskim transmitowanie radiowych lub telewizyjnych
programéw dostarczonych przez nadawcdéw majacych siedzibe w innych pan-
stwach cztonkowskich, ktérzy nie spetniaja warunkéw okreslonych w Madiawet
2) ograniczaly mozliwo$¢ zamieszczania przez zagraniczne podmioty reklam
adresowanych do odbiorcéw holenderskich, ktérych nadawanie zostato zle-
cone przez podmioty majace swoje siedziby w Holandii. Wprawdzie Trybunat
Sprawiedliwosci nie doszukal si¢ wymogéw imperatywnych interesu publiczne-
go uzasadniajgcych tego typu ustawowe ograniczenia®?, ale jednak w swoim wy-
wodzie po raz pierwszy wyartykulowal ich zbiorczg liste. Jak bowiem podkreslili
sedziowie Trybunatu, poza dotychczas rozpoznanymi (recognized) nadrzednymi
wymogami interesu publicznego, nalezy wskazaé: zasady etyki zawodowej chro-
niace ustugobiorcéw (sprawy polaczone 110 i 118 Van Wesemael, ECR 1979,
s. 35, § 28); ochrone wlasnosci intelektualnej (sprawa 62/79 Coditel, ECR 1980,
s. 881); ochrone pracownikéw (sprawa 279/80 Webb, ECR 1981, s. 3305, § 19;
sprawy pofaczone 62 i 63/81 Seco przeciwko EVI, ECR 1982, s. 223, § 14; spra-
wa C-113/89 Ruch Portuguesa, ECR 1990, s. I-1417, § 18; ochrone konsumen-

' Wyrok ETS z 4.12.1986 . KE przeciwko Niemcom, 205/84, ECR 1986, s. 03755, pkt. 29.

42Zob. wyrok ETS z 18.1.1979 r. w sprawach potaczonych Ministére public i ,Chambre syndicale
des agents artistiques et impresarii de Belgique” ASBL przeciwko Willy van Wesemael i in., C-110/78
i C-111/78, ECR 1979, 5. 00035; wyrok ETS z 17.12.1981 r. Postgpowanie karne przeciwko Alfred John
Webb, C-279/80, ECR 1981, s. 03305.

43 Wyrok ETS z 25.7.1991 r. Stichting Collectieve Antennevoorzienning Gouda i in. przeciwko
Commissariat voor de Media, C-288/89, ECR 1991, s. 4007.

44 Tamze, pkt 30.
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tow (sprawa 220/83 Komisja przeciwko Francji, ECR 1986, s. 3663, § 20; sprawa
252/83 Komisja przeciwko Danii, ECR 1986, s. 3713, § 20; sprawa 205/84 Komisja
przeciwko Niemcom, ECR 1986, s. 3755, § 30; sprawa 206/84 Komisja przeciwko
Irlandii, ECR 1986, s. 3817, § 20; sprawa C-180/89 Komisja przeciwko Wiochom,
ECR 1991, s. 1-709, § 20; sprawa C-198/89 Komisja przeciwko Grecji, ECR 1991,
s. 1-727, § 21); ochrone narodowego dziedzictwa historycznego i artystycznego
(Komisja przeciwko Wtochom, przywotane powyzej, § 20); jak najszersze upo-
wszechnianie wiedzy na temat dziedzictwa kulturowego i artystycznego kraju
(Komisja przeciwko Francji, przywolane powyzej, § 17; Komisja przeciwko Grecji,
przywolane powyzej, § 21)*. Powyzszy katalog uzupetniony zostal przypomnie-
niem, iz ,, Irybunal konsekwentnie utrzymywal, ze stosowanie przepiséw krajo-
wych do ustugodawcéw majacych siedziby w innych panstwach czlonkowskich
musi by¢ odpowiednie do osiggniecia zamierzonego celu i nie wykracza¢ poza
to, co konieczne. Innymi stowy chodzi o sytuacje, w ktdrych nie jest mozliwe
osiggniecie tych samych rezultatdw poprzez mniej restrykcyjne przepisy”#°.

Po wyroku w sprawie Gouda praktyka orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwosci
wypracowala kolejne wymogi stanowiace elementy nadrzednego interesu publicz-
nego, do ktérych - jak wskazuje M. Kozuch*” - zaliczono: niezalezno$¢ zawodowa
biegtych rewidentéw*®, niezalezno$¢ zawodowa prawnikéw (ochrone tajemnicy
zawodowej i unikanie konfliktu interesow)*’, utrzymanie dobrej reputacji sektora
finansowego™’, ochrone jakoéci gromadzenia i przetwarzania danych®!, uczciwos¢
transakcji handlowych®?, ochrone systemu socjalnego®, ochrone bezpieczenstwa
na drogach publicznych®, ochrone transportu morskiego, w tym w portach®,

45 Tamze, pkt 14.

46 Tamze, pkt 15.

47 M. Kozuch, Swoboda $wiadczenia ustug w Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 79.

48Wyrok ETS z 20.5.1992 1. Claus Ramrath przeciwko Ministre de la Justice, przy udziale I'Institut
des réviseurs dentreprises, C-106/91, ECR 1992, s. 03351.

“Wyrok ETS 2 19.2.2002 1. J. C. J. Wouters, J. W. Savelbergh i Price Waterhouse Belastingadviseurs
BV przeciwko Algemene Raad van de Nederlandse Orde van Advocaten, przy udziale Raad van de Balies
van de Europese Gemeenschap, C-309/99, ECR 2002, s. 1577.

S0Wyrok ETS z 10.5.1995 r. Alpine Investments BV przeciwko Minister van Financién, C-384/93,
ECR 1995, s. 1141.

SI'Wyrok ETS z 6.6.1996 r. KE przeciwko Wtochom, C-101/94, ECR 1996, s. 02691.

52 Wyrok ETS z 3.10.2000 r. Josef Corsten, C-58/98, ECR 2000, s. 7919.

33 Wyrok ETS z 21.9.1999 r. Markku Juhani Lérd, Cotswold Microsystems Ltd i Oy Transatlantic
Software Ltd przeciwko Kihlakunnansyyttiji (Jyviskyld) i Suomen valtio (Etat finlandais), C-124/97,
ECR 1999, s. 6067.

54 Wyrok ETS z 6.3.2003 r. KE przeciwko Finlandii, C-240/00, ECR 2003, s. 02187.

%5 Wyrok ETS z 18.6.1998 r. Corsica Ferries France SA przeciwko Gruppo Antichi Ormeggiatori
del porto di Genova Coop. arl, Gruppo Ormeggiatori del Golfo di La Spezia Coop. arl i Ministero dei
Trasporti e della Navigazione, C-266/96, ECR 1998, s. 3949.
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§ 2. Nadrzedny interes publiczny w europejskim prawie wtérnym...

ochrone $rodowiska®, nakladanie obowigzkéw publicznych w zwigzku z udziele-
niem licencji®’ czy ochrone praw podstawowychs.

§ 2. Nadrzedny interes publiczny w europejskim
prawie wtérnym i orzecznictwie sadéw UE

Tak pojmowane wymogi imperatywne zostaly wlaczone - juz jako kategoria
prawna — do Dyrektywy Ustugowej (Dyrektywy 2006/123/WE). Podstawowym
celem tego aktu prawnego jest przede wszystkim liberalizacja ustug w ramach
jednolitego rynku wewnetrznego poprzez maksymalng redukcje barier w swo-
bodzie dzialalno$¢ gospodarczej (stalej jak i ograniczonej czasowo), ktorej nie
udalo si¢ osiggnaé w ramach indywidualnej dziatalno$ci panstw czlonkowskich.
Kluczowe obszary regulacji postanowien Dyrektywy 2006/123/WE odnosza si¢
do swobody $wiadczenia ustug, swobody przedsigbiorczosci oraz wzajemnej po-
mocy i wspdlpracy administracyjnej wlasciwych organéw.

Jedna z centralnych kategorii prawnych Dyrektywy 2006/123/WE jest po-
jecie nadrzednego interesu publicznego, ktdre wystepuje w postanowieniach
Dyrektywy Ustugowej jako: a) przestanka uzasadniajaca wprowadzenie przez
panstwo czlonkowskie zezwolen na podejmowanie lub prowadzenie dziatalno-
$ci gospodarczej; b) wzglad uzasadniajacy kryteria, na ktorych opieraja sie sys-
temy zezwolen; czy tez c) wzglad uzasadniajacy ograniczenie liczby dostepnych
zezwolen lub okres wazno$ci zezwolenia.

Pojecie nadrzednego interesu publicznego zostalo dwukrotnie zdefinio-
wane w Dyrektywie 2006/123/WE. Pierwsza definicje legalng nadrzedne-
go interesu publicznego zawarto w preambule tego aktu prawnego. Motyw
40 Dyrektywy Ustugowej stanowi, iz pojecie to ,zostalo uksztaltowane przez
Trybunal Sprawiedliwosci w jego orzecznictwie dotyczacym art. 43% i 499
Traktatu i moze podlegaé dalszej ewolucji” za$ ,,zgodnie z wykladnig Trybunalu
Sprawiedliwoéci obejmuje co najmniej nastepujace elementy: porzadek publicz-

% Wyrok ETS z 21.3.2002 . Cura Anlagen GmbH przeciwko Auto Service Leasing GmbH (ASL),
C-451/99, ECR 2002, s. 3193.

57 Wyrok ETS z 20.2.2001 r. Asociacién Profesional de Empresas Navieras de Lineas Regulares
(Analir) i in. przeciwko Administracién General del Estado, C-205/99, ECR 2001, s. 1271.

58 Wyrok ETS z 12.6.2003 r. Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planziige przeciwko
Republik Osterreich, C-112/00, ECR 2003, s. 5659.

% Obecnie art. 49 TFUE.

€0 Obecnie art. 56 TFUE.
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