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Prawne aspekty reglamentacji europejskiej
swobody przedsiebiorczosci ze szczeg6lnym
uwzglednieniem koniecznosci ochrony srodowiska

STRESZCZENIE

Srodowisko naturalne oraz koniecznos¢ jego ochrony odgrywaja coraz bar-
dziej istotna role w porzadku prawnym Unii Europejskiej. Przepisy dotyczace
ochrony srodowiska naturalnego zawarte zostaty w regulacjach sektorowych
oraz horyzontalnych, prawie wtérnym i prawie pierwotnym. Ponadto pro-
blematyka ta — z racji obszernosci zakresu regulacji — coraz czesciej staje sie
przedmiotem judykatury Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej.
Ochrona srodowiska naturalnego poprzez minimalizacje wszelkich dzia-
fan negatywnie oddziatujacych (mogacych oddzialywac) na ogét czynnikéw
biotycznych i abiotycznych stanowi jedna z przyczyn reglamentacji swobdd
gospodarczych UE tworzacych podstawy jednolitego rynku wewnetrznego.
Dotyczy to takze swobody przedsigbiorczosci pojmowanej jako podejmo-
wanie i wykonywanie dziatalnosci gospodarczej prowadzonej na wiasny
rachunek oraz zakladanie i zarzadzanie przedsiebiorstwami (spotkami).
Wprawdzie prawo pierwotne nie zalicza ochrony srodowiska naturalnego
do katalogu wartosci usprawiedliwiajacych ograniczanie swobody przedsie-
biorczosci, ale jednak dobro to moze uzasadniac reglamentacje tej swobody
jako tzw. wymdg imperatywny interesu publicznego. Wymogi imperatywne
interesu publicznego to dobra o charakterze pozaekonomicznym, ktdre
wprowadzone zostaty przez TSUE w jego orzecznictwie. Umozliwiajg one
reglamentacje swobod gospodarczych UE ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony
interesdw, ktdre nie zostaly okreslone w prawie pierwotnym. Niniejsze roz-
wazania ogniskuja si¢ wokdt sSrodowiska naturalnego ijego ochrony w kon-
tekscie prawnych instrumentow reglamentacji swobody przedsigbiorczosci.
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on the Need of the Protection of the Environment

ABSTRACT

The necessity of environment protection has been taking an increasingly
important role in the legal order of the European Union. Provisions relating to
the protection of the environment and its components are included in sectoral
and horizontal regulations, secondary law and primary law as well. Moreover,
this problem is increasingly becoming the subject of rulings in the Court
of Justice of the European Union due to the voluminous range of regulation.

Environmental protection achieved through the reduction of any kind
of activities which may have negative impact on all biotic and abiotic factors,
is one of the reasons for the regulation of the EU’s economic freedoms con-
stituting the basis for the EU single market. This also applies to the freedom
of establishment, defined as the right to take up and pursue economic activi-
ties such as self-employment as well as establishing and managing under-
takings (companies).

Provisions of the primary law do not include the environment and its
protection into the catalogue of values which justify the limitations of the
freedom of establishment. However matters relating to the environment pro-
tection may justify such limitations as the mandatory requirements of the
public interest. The mandatory requirements are non-economic values (grounds)
which were established by the ECJ in its case law. They allow to prohibit the
EU’s “four freedoms” due to the need of protection of public interests which
were not indicated in the provisions of the primary law. This paper focuses on
the environment and the necessity of its protection in the context of the legal
instruments which justify the limitations of the freedom of establishment.
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WPROWADZENIE

Swoboda przedsigbiorczosci (zaktadania przedsigbiorstw) stanowi jedna
z kluczowych — obok swobodnego przeplywu towardw, przemieszczania
sie pracownikow, przeptywu kapitatu oraz ptatnosci, a takze swobody swiad-
czenia ustug — wolnosci gospodarczych UE, ktorych fundamentalnym celem
jest urzeczywistnienie oraz zapewnienie funkcjonowania unijnego rynku
wewnetrznego. Podstawy normatywne oraz zakres wolnosci gospodarczych
UE wyznaczone zostaly w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej',
przy czym nie majq one charakteru bezwzglednie obowiazujacego. Za-
rowno bowiem prawodawca europejski (wyjatki traktatowe), jak i utrwa-
lona praktyka orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(wyjatki orzecznicze) dopuszczaja mozliwos¢ ich reglamentacji ze wzgledu
na koniecznos¢ ochrony intereséw (wartosci, dobr) o charakterze poza-
ekonomicznym. Niniejszy artykul koncentruje si¢ na prawnych aspektach
stosowania wyjatkow od swobody przedsiebiorczosci w celu ochrony tych
interesow.

W pierwszej kolejnosci nalezy wiec okreslic i zdefiniowac swobode przed-
sigbiorczosci, nastepnie za$ dokona¢ analizy srodkow dopuszczajacych
mozliwosc jej ograniczania, biorac pod uwage unijne akty normatywne oraz
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem
— w tym zakresie — problematyki dotyczacej ochrony srodowiska natural-
nego. To wlasnie bowiem dbalo$¢ o ogdt czynnikéw ozywionych oraz
nieozywionych (calego otoczenia, w ktdrym osadzony jest cztowiek) staje
sie niewatpliwie coraz czesciej przedmiotem regulacji aktow normatyw-
nych oraz judykatury Trybunatu Sprawiedliwosci, co bezposrednio wynika
z niekwestionowanej doniostosci tych zagadnien w porzadku prawnym UE.

Z jednej strony wzrasta wymiar inwestycji oraz aktywnos¢ podmiotow
gospodarczych, z drugiej strony natomiast nierzadko dokonuje sie to kosz-
tem Srodowiska naturalnego®. Dlatego tez dziatalnos¢ gospodarcza $cisle
skorelowana jest ze srodowiskiem naturalnym, ktérego ochrona wptywa

' Dz. Urz. UE230.03.2010 C 83 s. 47. Dalej jako: TFUE lub Traktat.
2 Dalej jako: Trybunat Sprawiedliwosci lub TSUE.

3 Szerzej zob.: M. Gérski, Zagadnienia wprowadzajqce (w:) Prawo ochrony srodowiska, M. Gérski (red.),
Warszawa 2009, s. 28—30.
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na jej prowadzenie*. Proces ten uwidacznia si¢ w przypadku ograniczen
swobdd gospodarczych UE, w tym swobody przedsigbiorczosci. Co wigcej,
wydaje sig, iz reglamentacja’ tej swobody ze wzgledu na koniecznosc¢ ochrony
$rodowiska naturalnego bedzie si¢ pogtebiata.

SWOBODAPRZEDSIEBIORCZOSCI-OKRESLENIEPOJECIA

Art. 49 TFUE statuuje ogolny zakaz ograniczania swobody przedsigbior-
czo$ci obywateli jednego panstwa czlonkowskiego na terytorium innego
panistwa czlonkowskiego. Nalezy podkresli¢, iz zgodnie z przywolanym
przepisem zakaz ten obejmuje swoim zakresem takze ograniczenia w two-
rzeniu agencji, oddzialéw lub filii przedsiebiorstw. Oznacza to, iz na gruncie
europejskiego prawa pierwotnego swoboda przedsigbiorczosci pojmowana
jest w sposob niezwykle szeroki, zas sam TFUE definiuje ja jako , podej-
mowanie i wykonywanie dziatalnosci prowadzonej na wtasny rachunek,
jak rowniez zakladanie i zarzadzanie przedsigbiorstwami, a zwlaszcza
spotkami w rozumieniu artykutu 54 akapit drugi® (Traktatu — J.Ch.), na wa-
runkach okreslonych przez ustawodawstwo Panistwa przyjmujacego dla
wlasnych obywateli” (art. 49 TFUE).

Takie (przedmiotowe) ujecie analizowanej wolnosci gospodarczej UE
wigze si¢ z dychotomicznym, zdeterminowanym charakterem prowadzonej
dziatalnosci podzialem na pierwotna oraz wtdrna swobode przedsigbior-
czosci. Pierwotna swoboda przedsigbiorczosci polega na mozliwosci samo-
zatrudnienia obywatela UE w jakimkolwiek innym panstwie czlonkowskim,
jak réwniez zakladania, prowadzenia i nabywania udziatow w przedsie-
biorstwach. Chodzi wiec o catkowite przeniesienie wzglednie rozpoczecie

4 Zob. J. Ciechanowicz-McLean, Ochrona srodowiska w dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2003,
s. 13-17.

5 Aspekt ten dotyczy nie tylko systemu zezwolen, ale takze ponoszenia przez przedsiebiorcéw stosownych
opfat za korzystanie ze srodowiska czy administracyjnych kar pienigznych. Tak: J. Ciechanowicz-McLean,
Finansowanie i obcigzenia dziatalnosci gospodarczej zwigzanej z ochronq srodowiska (w:) Z. Bukowski (red.)
Ksiega Pamigtkowa Profesora Ryszarda Paczuskiego, Torur 2004, s. 133.

¢ W mysl art. 54 TFUE akapit drugi chodzi o,,spétki prawa cywilnego lub handlowego, a takze spétdzielnie
orazinne osoby prawne prawa publicznego lub prywatnego, z wyjatkiem spétek, ktérych dziatalnos¢ nie
jest nastawiona na osigganie zyskéw”.
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nowej dzialalno$ci przez podmiot gospodarczy’. Natomiast wtorna swo-
boda przedsigbiorczosci opiera si¢ na mozliwosci , geograficznego rozszerze-
nia zakresu prowadzonej przez siebie dziatalnosci na obszar innych panstw
czlonkowskich, niezaleznie od kontynuacji dziatalnosci podstawowej”®.
Proces taki dokonuje sie poprzez tworzenie wspomnianych w art. 49 TFUE
filii, agencji oraz oddziatéw przedsigbiorstw, zas w tym przypadku pierw-
szoplanowq role odgrywa kwestia udokumentowania wymogu zachowania
ciggtosci z dziatalnoscig prowadzona w panistwie macierzystym. Trzeba nadto
odnotowag, iz kluczowym narzedziem realizacji swobody przedsiebiorczosci
sa dyrektywy (art. 50 ust. 1 TFUE), a przepisy dotyczace funkcjonowania
tej wolnosci gospodarczej UE nie znajduja zastosowania ,,do dziatalnosci,
ktora (...) jest zwiazana, chocby przejsciowo, z wykonywaniem wiladzy pu-
blicznej” (art. 51 TFUE).

Swoboda przedsigbiorczosci jest silnie sprzezona ze swoboda przeptywu
pracownikdw poniewaz wiaze si¢ z migracja osob prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza. Podstawowym kryterium réznicujacym te wolnosci gospo-
darcze jest fakt, iz przedsiebiorczo$¢ oznacza prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej na wlasny rachunek, z kolei , istotna cecha stosunku pracy
w rozumieniu art. 39 TWE (obecnie art. 45 TFUE dotyczacy swobody prze-
plywu pracownikéw wewnatrz Unii - ]. Ch.) jest okolicznos$¢, ze przez okres-
lony czas jedna osoba $wiadczy prace na rzecz drugiej osoby i pod jej
kierownictwem, w zamian za co otrzymuje wynagrodzenie”’. Stad tez
w przypadku swobody przedsiebiorczosci nie mamy do czynienia ze sto-
sunkiem podporzadkowania.

Istotnym zagadnieniem — z punktu widzenia okreslenia swobody przed-
sigbiorczosci — jest takze jej relacja wzgledem swobody swiadczenia ustug.
Ustugi — w rozumieniu art. 57 TFUE - to ,,$wiadczenia wykonywane zwykle
za wynagrodzeniem w zakresie, w jakim nie sa objete postanowieniami
0 swobodnym przeptywie towarow, kapitatu i oséb. Ustugi obejmuja zwtasz-
cza: a) dziatalnos¢ o charakterze przemystowym; b) dziatalnos¢ o charak-
terze handlowym; c) dziatalno$é rzemieslnicza; d) wykonywanie wolnych
zawodow. Z zastrzezeniem postanowien rozdzialu dotyczacego prawa
przedsigbiorczosci, sSwiadczacy ustuge moze, w celu spetnienia $wiadczenia,

7 A. Gieslinski, Wspdlnotowe prawo gospodarcze, Warszawa 2003, s. 202.
& |bidem, s. 203.

> Wyrok ETS z 15.12.2005 w sprawach potgczonych: postepowanie karne przeciwko Claude'owi Nadinowi,
Nadin-Lux SA i Jeanowi Pascalowi Durrému, C-151/04 i C-152/04 (2005) ECR-1, s. 11203, pkt. 31.
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wykonywac przejsciowo dziatalnos$¢ w panstwie cztonkowskim swiadczenia
na tych samych warunkach, jakie panstwo to naktada na wiasnych obywa-
teli”. Art. 57 TFUE oraz utrwalone orzecznictwo Trybunatu Sprawiedli-
wosci formutuja wyczerpujacy zbior cech definicyjnych, ktore przesadzaja
o tym, iz okre$lone $wiadczenie moze zosta¢ uznane za ustuge w znaczeniu
wskazanym przez europejskie prawo pierwotne. Do tych konstytutywnych
cech zalicza si¢: niematerialny charakter swiadczenia, transgranicznosé¢
dziatalnosci, czasowe ograniczenie dostarczania ustug oraz odptatny cha-
rakter ich swiadczenia'. Kluczowym czynnikiem réznicujacym swobode
przedsigbiorczosci oraz swobode swiadczenia ustug jest zatem czynnik
czasu — o ile bowiem ustugi odznaczaja si¢ charakterem przejsciowym
(czasowe ograniczenie ich dostarczania), o tyle przedsigbiorczo$¢ przejawia
charakter trwaty'.

REGLAMENTACJA SWOBODY PRZEDSIEBIORCZOSCI
ZEWZGLEDU NA WYJATKI TRAKTATOWE

Zarowno swoboda przedsigbiorczosci jak i swoboda swiadczenia ustug
podlegaja — dotyczy to takze pozostatych unijnych wolnosci gospodarczych
— ograniczeniom podyktowanym koniecznoscia zapewnienia ochrony
okreslonych w prawie traktatowym interesow.

W mysl art. 52 ust. 1 TFUE postanowienia dotyczace swobody przed-
sigbiorczosci , oraz srodki podjete na ich podstawie nie przesadzaja o za-
stosowaniu przepisow ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych
przewidujacych szczegolne traktowanie cudzoziemcdw, uzasadnione wzgle-
dami porzadku publicznego, bezpieczeristwa publicznego lub zdrowia ludz-
kiego”. Przywotana regulacja dopuszcza wiec mozliwos¢ — po spelnieniu
dodatkowych przestanek, o ktérych bedzie jeszcze mowa — stosowania
$rodkéw (administracyjno)prawnych ograniczajacych swobode przedsie-
biorczosci, usprawiedliwionych ochrong enumeratywnie wyliczonych
wartosci (dobr). Nawiasem mowiac, interesy te legitymizuja reglamentacje

10 M. Kozuch, Swoboda swiadczenia ustug w Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 25—48.
™ Wyrok ETS z 30.11.1995 Gebhard, C-55/94 (1995) ECR-I, s. 4186, pkt 27.
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wszystkich swobdd UE z zastrzezeniem, ze mozliwos¢ ograniczenia swo-
body przeptywu kapitatu i ptatnosci nie obejmuje — zgodnie z art. 65 ust. 1
pkt b) TFUE — ostatniej z w/w kategorii tj. zdrowia ludzkiego, natomiast
w przypadku swobodnego przeplywu towardw ich katalog jest znacznie
szerszy i uwzglednia dodatkowo: moralnos¢ publiczna, ochroneg roslin,
ochrone zycia i zdrowia zwierzat, ochrone narodowych débr kultury o war-
tosci artystycznej, historycznej lub archeologicznej, jak rdwniez ochrone
wlasnosci przemystowej czy handlowej (art. 36 TFUE).

W najbardziej generalnym ujeciu bezpieczenstwo publiczne — pierwszy
z interesow uzasadniajacych mozliwosc ograniczenia swobody przedsie-
biorczosci, ktory poddany zostanie analizie — utozsamiane jest z pozadanym
stanem zapewniajacym nie tylko brak zagrozenia, lecz rdwniez (subiek-
tywne) poczucie bezpieczenstwa'?. W przypadku wystgpienia zagrozen
bezpieczenstwa publicznego (zalicza si¢ do nich zagrozenia: techniczne,
spoteczne i/lub naturalne), wtadza zyskuje legitymacje do ingerencji w sprawy
obywateli (ich prawa oraz wolnosci), co ,moze mie¢ miejsce tylko wtedy,
gdy panstwo dziala w imieniu wszystkich obywateli, tj. gdy sprawa dotyczy
dobra publicznego. Bezpieczenstwo jest dobrem publicznym”". Ponadto
dostrzega si¢ wyrazny podziat na bezpieczenistwo zewnetrzne (brak rzeczy-
wistego zagrozenia lub odczuwania leku przez obywateli danego paristwa
spowodowanych polityka innych paristw) oraz bezpieczenstwo wewnetrzne
(brak tego typu zagrozenia lub przekonania o jego istnieniu bedacych
rezultatem polityki panstwa, ktdrej obywatele podlegaja)'*. Taka dualna
koncepcja pojmowania bezpieczenistwa publicznego $cisle koresponduje
z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory podkresla, iz pojecie
bezpieczenstwa publicznego ,, obejmuje zaréwno bezpieczenistwo wewnetrzne
jak i zewnetrzne panstwa cztonkowskiego”™.

Pojecie bezpieczenstwa z dodanymi do niego roznymi przymiotnikami
(wewnetrzne, narodowe, publiczne etc.) wystepuje w prawie pierwotnym
wielokrotnie'®, jednak Traktaty nie formutuja (nawet szczatkowej) definicji
tej kategorii prawnej. Pewne jest natomiast, iz — w Swietle judykatury

12.S. Pieprzny, Administracja bezpieczeristwa i porzqdku publicznego, Rzeszéw 2008, s. 11.
3 ). Wolanin, Zarys teorii bezpieczeristwa obywateli. Ochrona ludnosci na czas pokoju, Warszawa 2005, s. 17.
" Encyklopedia Powszechna, t. 1, Krakéw 2001, s. 348.

> Wyrok ETS z 04.10.1991, Postepowanie karne przeciwko Aimé Richardt i Les Accessoires Scientifiques SNC,
C-367/89 (1991) ECR-1, 5. 04621, pkt 22.

16 Zob. np.: art. 4 ust. 2 pkt j) TFUE; art. 67 ust. 3 TFUE; art. 68 TFUE; art 71—73 TFUE; art. 114 ust. 3 TFUE.
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Trybunatu Sprawiedliwosci — w pojeciu bezpieczenstwa publicznego miesci
si¢ bezpieczenstwo hydrologiczne (rozumiane jako ochrona ludnosci
i krajobrazu przed powodziami)'” oraz bezpieczenstwo energetyczne',
natomiast poza jego zakresem znaczeniowym znalazlo si¢ bezpieczenstwo
ruchu drogowego®.

Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci przejawia niekiedy tenden-
¢je do rdwnoczesnego stosowania pojec¢ bezpieczenistwa oraz porzadku
publicznego. Przyktadowo w sprawie Ahokainen® Trybunal Sprawiedli-
wosci przyznat, iz ,spozycie alkoholu, w szczegoéInosci wérdéd mtodziezy,
stanowi nie tylko gléwny czynnik zagrozenia dla zdrowia publicznego
w Finlandii, lecz jest rGwniez przyczyna zakldcania porzadku i bezpieczen-
stwa publicznego, pozostajac w $cistym zwiazku z przestepczoscia i z po-
wstawaniem wypadkow”?. By¢ moze tego typu podejscie wynika z faktu,
iz nie zawsze istnieje mozliwos¢ przeprowadzenia kategorycznej delimi-
tacji tych pojeé, na co zwracaja uwage przedstawiciele polskiej doktryny,
ktérzy — przynajmniej w czesci — wskazuja, iz trudno wyraznie stwierdzic,
gdzie konczy sie bezpieczenstwo, a zaczyna porzadek publiczny®. Cha-
rakterystyczne jest, ze w kontekscie swobodnego przeptywu towaréw do
tej pory TSUE zaledwie raz uznat (w orzeczeniu Thompson®), iz ograniczenia
tej wolnosci gospodarczej UE wprowadzone przez panstwo czlonkowskie
uzasadnione byty wzgledami porzadku publicznego®.

7 Zob. np. Wyrok ETS z 28.02.1991 KE przeciwko Niemcom, C-57/89 (1991) ECR-I, s. 924.
18 Zob. np. Wyrok ETS z 10.07.1984 Campus Oil Limited i in. przeciwko ministre pour I'lndustrie i I'Energie
iin., C-72/83 (1984) ECR, 5. 02727.

19 Zob. np.: Wyrok ETS z 05.10.1994 Postepowanie karne przeciwko Johannes Gerrit Cornelis van Schaik,
C-55/93 (1994) ECR-, 5. 04837; Wyrok ETS z 12.10.2000 Snellers Auto’s BV przeciwko Algemeen Directeur
van de Dienst Wegverkeer, (-314/98 (2000) ECR-I, s. 08633.

2 Wyrok ETS z 28.09.2006 Ahokainen i Leppik, C-434/04 (2006) ECR-I, s. 9185.
21 Ibidem, pkt 24.

22 S. Pieprzny, Administracja bezpieczeristwa..., s. 20. Por. A. Chajbowicz, Bezpieczeristwo a pojecia zblizone
(w:) A. Chajbowicz, T. Kocowski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne w dziataniach terenowej administracji
publicznej, Wroctaw 2002, s. 45—46. Inaczej: E. Ochendowski, Prawo administracyjne — czes¢ ogdina, Torun
1999, s. 120.

2 Wyrok ETS z 23.11.1978 Regina przeciwko Ernest George Thompson, Brian Albert Johnson i Colin Alex
Norman Woodiwiss, C-7/78 (1978) ECR, s. 02247, pkt 34.

24 P. Dabrowska, E. Gromnicka, Zakaz ograniczeri ilosciowych i ograniczeri o skutku réwnowaznym do
ograniczen ilosciowych (w:) P. Dabrowska, E. Gromnicka, t. Gruszczyniski, B. Nowak, A. Pudto, Swobodny
przeptyw towaréw, Warszawa 2010, s. 45.
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Ostatnim, trzecim przewidzianym w przepisach TFUE interesem (war-
toscig, dobrem) uzasadniajacym mozliwos¢ reglamentacji swobody przed-
siebiorczosci jest zdrowie ludzkie, okreslane przez prawo pierwotne
rowniez mianem zdrowia publicznego®. Pojeciu temu trudno autoryta-
tywnie przypisa¢ uniwersalna definicje, moze ono by¢ bowiem rozumiane
roznie w rozmaitych kontekstach, okresach historycznych, dyscyplinach
naukowych itp.?. Na gruncie swobody przedsiebiorczosci zdrowie publiczne
usprawiedliwia np. prawny wymag posiadania odpowiedniej ilosci udzia-
tow w spotce przez osoby o okreslonych kwalifikacjach i wyksztalceniu.
Jak bowiem podniost Trybunal Sprawiedliwosci w sprawie C-89/09 KE
przeciwko Francji¥’, ,panstwa czlonkowskie moga wymagac, aby analizy
biomedyczne bylty wykonywane przez biologéw korzystajacych z rzeczy-
wistej niezaleznosci zawodowej. (...) W odrdznieniu od biologéw osoby
nieposiadajace kwalifikacji biologa z definicji nie posiadaja wyksztalcenia,
doswiadczenia i odpowiedzialnosci réwnowaznych z tymi, jakie posiadaja
biolodzy. W takich okoliczno$ciach nalezy stwierdzi¢, ze nie zapewniaja
takich samych gwarangji jak te, ktore zapewniaja biolodzy. W zwiazku z tym
panstwo cztonkowskie moze uzna¢ w ramach zakresu swobodnego uznania
(...), ze posiadanie ponad 25% udziatéw, a tym samym praw glosu, w takiej
spotce (spdtce z ograniczong odpowiedzialnoscig utworzonej w celu wy-
konywania wolnego zawodu - J.Ch.) przez osoby nieposiadajace kwalifi-
kacji biologéw moze stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego (...)"%.

J. Barcz wyraza poglad, zgodnie z ktérym wyjatki przewidziane w art. 52
TFUE interpretowane sa w sposob analogiczny do wyjatkéw dotyczacych
swobodnego przeptywu pracownikéw?®. Stad tez okreslenie klauzul po-
rzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego oraz zdrowia ludzkiego
(publicznego) moze by¢ dokonywane w zwiazku z przepisami Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. (2004/38/WE)

% Zob. np. art. 168 ust. 1 TFUE.

% Por. H. Kirschner, Zdrowie publiczne — ewolucja pojec i praktyka (w:) J. Nosko (red.), Zdrowie publiczne
w zmieniajqcej sie Europie i w Polsce, t6dZ 2004, s. 121—-131; J. Opolski, Zdrowie publiczne. Wprowadzenie
do zagadnienia (w:) D. Cianciara (red.), Zdrowie publiczne. Przeglqd problematyki, Warszawa 2010, s. 15.
2 Wyrok TSUE z 16.12.2010 KE przeciwko Francji, C-89/09 (2010) ECR-I, s. 12941.

% |bidem, pkt 66—68.

¥ ). Barcz, Swoboda przedsiebiorczosci (w:) Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe. Prawo ma-
terialne i polityki, red. ). Barcz, Warszawa 2006, s. 11-118. Podobnie: M. Szwarc-Kuczer, Artykut 46 (w:)
A.Wrébel (red.), Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskq. Tom I, red. D. Miasik, N. Péttorak, Warszawa
2008, 5. 907.
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w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkow ich rodzin do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium Panstw Czltonkowskich, zmienia-
jacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej dyrektywy 64/221/EWG,
68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG,
90/365/EWG 1 93/96/EWG™. Zasadniczo Dyrektywa 2004/38/WE ustanawia
warunki regulujace zakres migracji i korzystania z prawa statego pobytu
obywateli UE oraz ich rodzin, jak rowniez statuuje ograniczenia w w/w pra-
wach ze wzgledu na porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne lub
zdrowie ludzkie.

Ochrona bezpieczenstwa publicznego i/lub porzadku publicznego moze
przesadzac o koniecznosci stosowania sSrodkow administracyjnoprawnych
(aktéw administracyjnych) polegajacych na wydaleniu jednostek lub czton-
kéw ich rodzin z terytorium panistwa przyjmujacego. Zgodnie z art. 28 ust.
3 Dyrektywy 2004/38/WE ,, decyzja o wydaleniu nie moze zosta¢ podjeta
wobec obywateli Unii, z wyjatkiem decyzji uzasadnionej nadrzednymi
wzgledami bezpieczenstwa publicznego okreslonymi przez Panistwa Czton-
kowskie, jezeli: a) zamieszkiwali oni w przyjmujacym Panstwie Czlonkow-
skim przez poprzednie dziesigc lat; lub b) sa nieletni, z wyjatkiem przy-
padkoéw, w ktérych wydalenie jest konieczne ze wzgledu na dobro dziecka
zgodnie z Konwencja Narodoéw Zjednoczonych o prawach dziecka z dnia
20 listopada 1989 r.”. Trybunat Sprawiedliwosci podkresla w swojej praktyce
orzeczniczej, iz pojecie nadrzednych wzgledéw bezpieczenstwa publicz-
nego ,,zaklada nie tylko istnienie zagrozenia dla bezpieczenstwa publicznego,
ale ponadto to, ze charakter tego zagrozenia jest szczegdlnie wysoki, co
jest odzwierciedlone przez zastosowanie wyrazenia »nadrzedne wzgledy«”3".
W zakresie znaczeniowym tej kategorii miesci si¢ zwalczenie przestepczosci
zwiazanej z obrotem srodkami odurzajacymi w zorganizowanej grupie
przestepczej” czy tez zapobieganie terroryzmowi oraz innym powaznym
przestepstwom i zwalczanie ich®.

Z kolei ochrona zdrowia publicznego w ramach wyjatkéw wprowadzanych
od swobody przedsiebiorczosci moze polegac¢ na stosowaniu $rodkdéw,
ktorych celem jest przeciwdziatanie rozprzestrzenianiu si¢ okreslonych

30 Dz. Urz. UE 2005 L 197/34. Dalej jako: Dyrektywa 2004/38/WE.

31 Wyrok TSUE 2 23.11.2010 Land Baden-Wiirttemberg przeciwko Panagiotisowi Tsakouridisowi, C-145/09
(2010) ECR-I, s. 11979, pkt 41.

32 |bidem, pkt 56.
33 Opinia Rzecznika Generalnego P. Légera do spraw potaczonych C-317/041C-318/04 (2005) ECR 1-4274, pkt 2.
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chordb zakaznych oraz ochrona przed nimi obywateli danego panstwa
cztonkowskiego. W mysl art. 29 Dyrektywy 2004/38/WE chorobami, ktore
uzasadniaja wprowadzenie srodkdéw ograniczajacych swobode przemiesz-
czania si¢ (a wiec i swobode przedsigbiorczosci), sa potencjalne choroby
epidemiczne okreslone przez odpowiednie instrumenty WHO oraz inne
choroby zakazne lub zakazne choroby pasozytnicze, jesli sa przedmiotem
przepisdw ochronnych majacych zastosowanie do obywateli przyjmujacego
panstwa czlonkowskiego. Jak podnosi A. Gawrysiak-Zawlocka, oznacza
to, iz , teoretycznie zagrozenia zdrowia publicznego mozna upatrywac z jed-
nej strony w pojawieniu si¢ na terytorium panstwa cztonkowskiego osob
chorych, chcacych prowadzic¢ jakakolwiek dziatalnos¢ gospodarcza (np.
chory na AIDS sprzedajacy kwiaty), z drugiej zas - w prowadzeniu dzia-
falnosci zwiazanej ze zdrowiem publicznym przez pewne kategorie 0osob
(juz nie chorych, a np. niemajacych odpowiednich uprawnien czy niespel-
niajacych wymogdéw ustanowionych przez panstwo”*. Ponadto, jak wy-
nika z tresci samej Dyrektywy 2004/38/WE, $rodki podjete w celu ochrony
porzadku publicznego, bezpieczenistwa publicznego i zdrowia ludzkiego
nie moga by¢ sprzeczne z zasada proporcjonalnosci, jak rowniez musi
istnie¢ wyrazne i oczywiste zagrozenie okreslonego interesu publicznego
(art. 27 ust. 2 Dyrektywy 2004/38/WE). W ocenie Trybunatu Sprawiedli-
wosci, mimo iz ,prawo wspolnotowe nie naklada na paristwa cztonkowskie
jednolitej skali warto$ci odnoszacej sie¢ do zachowania (postepowania), ktore
moze zosta¢ uznane za sprzeczne z polityka panstwa, to trzeba podkresli¢,
iz postepowanie takie nie moze zosta¢ uznane za usprawiedliwiajace
ograniczenie wjazdu lub osiedlenia si¢ na terytorium panstwa cztonkow-
skiego obywatela innego panstwa cztonkowskiego wowczas, gdy pierwsze
znich nie przyjmuje w stosunku do takiego samego postepowania ze strony
swoich obywateli represyjnych srodkéw lub innych rzeczywistych i sku-
tecznych srodkéw majacych na celu przeciwdziatanie tego rodzaju zacho-
waniu”*. W praktyce oznacza to wymog analogicznego reagowania przez
wlasciwe organy panistwa cztonkowskiego na zachowanie swoich obywateli
i obywateli innych krajow UE.

Przewidziane w art. 52 wartosci (dobra) uzasadniajace reglamentacje
swobody przedsiebiorczosci to pojecia prawa europejskiego. Dlatego tez

3 A. Gawrysiak-Zabtocka, Prawo przedsiebiorczosci i prawo spétek, Warszawa 2010, s. 86.

3 Wyrok ETS z 18.05.1982 Rezguia Adoui przeciwko Belgii i ville de Liége i Dominique Cornuaille przeciwko
Belgii, C-115/811iC-116/81 (1982) ECR, s. 01665, pkt 8.
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ostateczna interpretacja bezpieczenstwa publicznego, porzadku publicznego
oraz zdrowia ludzkiego nalezy do Trybunatu Sprawiedliwosci, natomiast
ich zakresy znaczeniowe musza by¢ okreslane przez krajowe organy admi-
nistracji publicznej oraz sady niejako w oderwaniu od wykladni zdetermi-
nowanej poszczegolnymi normami oraz regulacjami systemdéw prawnych
panistw cztonkowskich*. Dodatkowo, ilekro¢ ustalany jest zakres okreslo-
nego przepisu prawa UE, nalezy mie¢ na uwadze jednoczesnie jego tres¢,
kontekst oraz cele.

REGLAMENTACJA SWOBODY PRZEDSIEBIORCZOSCI
ZE WZGLEDU NA WYJATKI ORZECZNICZE

Analizowane dotychczas wyjatki traktatowe umozliwiajace wprowadzanie
ograniczen w swobodzie przedsigbiorczosci nie stanowia wytacznych in-
strumentow reglamentagji tej unijnej wolnosci gospodarczej. Poza bowiem
tak okreslonymi odstepstwami od generalnej normy nieskrepowanego
zaktadania przedsigbiorstw przez obywateli UE, istnieje nadto utrwalona
praktyka orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwosci usprawiedliwiajaca wpro-
wadzanie przepiséw ustawowych, podustawowych (wykonawczych) lub
aktéw administracyjnych ograniczajacych wolnosci gospodarcze UE (w tym
swobode przedsigbiorczosci) w celu zapewnienia ochrony intereséw po-
zaekonomicznych rozpoznanych i wyodrebnionych wtasnie w judykatu-
rze TSUE.

Koncepcja tych wyjatkéw orzeczniczych okreslana jest mianem (dok-
tryny) wymogdow imperatywnych interesu publicznego® i nie odznacza
si¢ ona charakterem statycznym. Przeciwnie, nalezy raczej méwic o nie-
zwyklej wrecz jej dynamice, albowiem wyliczone w dorobku orzeczniczym
Trybunatu Sprawiedliwosci wymogi imperatywne nieustannie ewoluuja,

36 Wyrok ETS z 16.01.2003 Maierhofer, C-315/00 (2003) ECR-I, 5. 563, pkt 27.

3 Wyrok ETS 2 15.10.1992 Tenuta il Bosco, C-162/91 (1992) ECR-I, s. 5279, pkt 11; Wyrok ETS z 15.07.2004
Harbs, (-321/02 (2004), ECR-1, 5. 7101, pkt 28.

3 Koncepcja ta funkcjonuje takze pod nazwg m.in. wymogéw nadrzednych lub wymogéw koniecznych
(mandatory requirements, mandatory requirements of public interest, imperatvie requirements in the general
interest).
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nie tworzac tym samym katalogu zamknietego. Trzeba takze zauwazy¢,
iz w szerszej perspektywie , pojecie wymogow imperatywnych umozliwito
wypracowanie kompromisu godzacego réznorodnos¢ specyficznych wa-
runkéw krajowych z koniecznoscia zachowania jednosci gospodarczej
Wspdlnoty, a takze zasady rynkowe z warto$ciami spotecznymi, kulturo-
wymi i moralno-etycznymi, ktérych ochrona przewidziana jest w przepi-
sach krajowych”¥.

Geneza wymogow imperatywnych interesu publicznego zwigzana jest
z kontrola wyjatkdw od generalnego zakazu ograniczen importu w ramach
swobodnego przeptywu towarow. Art. 34 TFUE wprowadza zakaz stoso-
wania ograniczen ilosciowych oraz wszelkich srodkow o skutku réwno-
waznym w imporcie towarow, podczas gdy art. 35 TFUE obejmuje swoim
zakresem zakaz stosowania takich ograniczen i srodkow w eksporcie. Od
tak przyjetego modelu swobodnego przeptywu towardéw regulacje prawa
pierwotnego dopuszczaja jednak wyjatki. Zgodnie z art. 36 TFUE ,, posta-
nowienia art. 34 i 35 nie stanowia przeszkody w stosowaniu zakazéw lub
ograniczen przywozowych, wywozowych lub tranzytowych uzasadnionych
wzgledami moralnosci publicznej, porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego, ochrony zdrowia i zycia ludzi i zwierzat lub ochrony roslin,
ochrony narodowych dobr kultury o wartosci artystycznej, historycznej
lub archeologicznej, badz ochrony wiasnosci przemystowej i handlowe;j.
Zakazy te i ograniczenia nie powinny jednak stanowi¢ srodkéw arbitralnej
dyskryminacji, ani ukrytych ograniczent w handlu miedzy panstwami czton-
kowskimi”. Do tego stosunkowo rozbudowanego katalogu intereséw
Trybunat Sprawiedliwosci sukcesywnie dodawat — poprzez swoja praktyke
orzecznicza — kolejne wartosci usprawiedliwiajace wprowadzanie przez
organy panstw cztonkowskich utrudnien i barier prawnych w przywozie
oraz wywozie towarow ze wzgledu na koniecznos$¢ ochrony intereséw,
ktore nie zostaly wymienione w art. 36 TFUE.

Wyrazna cezure poczatkowa tego procesu stanowi orzeczenie Cassis de
Dijon*, w ktorym TSUE wypracowatl — poza zasada wzajemnego uznania
standardow — koncepcje wymogoéw imperatywnych. Jak bowiem podkreslili
sedziowie Trybunalu w uzasadnieniu tego wyroku, ,,w przypadku braku
wspdlnych uregulowan dotyczacych produkdji i sprzedazy alkoholu (...),

% A. Zawidzka, Rynek wewnetrzny Wspdlnoty Europejskiej a interes publiczny, Warszawa 2005, s. 244.

40 Wyrok ETS z 20.02.1978 Rewe-Zentral A.G. przeciwko Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein,
C-120/78 (1979) ECR, s. 00649. Dalej jako: Cassis de Dijon.
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to do kompetencji panistw cztonkowskich nalezy regulowanie wszelkich
zagadnien zwigzanych z produkcja i sprzedaza alkoholu i napojow alko-
holowych. Przeszkody w wewnatrzwspdlnotowym obrocie handlowym,
bedace wynikiem rozbieznosci réznych standardéw w krajowych przepisach
regulujacych wprowadzanie do obrotu okreslonych produktow, musza
by¢ zaakceptowane w takim stopniu, w jakim przepisy te moga by¢ uznane
za niezbedne dla spelnienia wymogow imperatywnych dotyczacych w szcze-
golnosci skutecznosci kontroli podatkowej, ochrony zdrowia publicznego,
rzetelnosci obrotu handlowego oraz ochrony konsumentéw”. Zaréwno
skutecznos¢ kontroli podatkowej, rzetelnos¢ obrotu handlowego, jak
i ochrona konsumentéw nie znajduja poparcia w brzmieniu art. 36 TFUE,
jednakze Trybunal Sprawiedliwosci dopuscil mozliwos¢ reglamentacji
swobody przeplywu towaréw ze wzgledu na wykazanie koniecznosci
ochrony tych wartosci — wymogow imperatywnych interesu publicznego.

Koncepcja wymogow imperatywnych recypowana byta nastepnie na
grunt pozostatych swobod gospodarczych. Jednoznaczne potwierdzenie
mozliwosci ograniczenia swobody przedsigebiorczosci ze wzgledu na ko-
niecznos¢ ochrony rozpoznanych wymogdéw imperatywnych interesu pu-
blicznego stwierdzone zostato przez Trybunat Sprawiedliwosci w orzeczeniu
Kraus*', w ktérym sedziowie rozpatrywali pytanie prejudycjalne w zakresie
niemieckich regulacji prawnych ograniczajacych mozliwo$¢ uzywania tytu-
16w akademickich (postgraduate academic title) uzyskanych w innych pan-
stwach cztonkowskich bez wczesniejszej ich autoryzacji (uznania). W tym
przypadku TSUE orzek}, iz , art. 48* i art. 52 (Traktatu ustanawiajacego
Europejska Wspodlnote Gospodarcza — J.Ch.) zakazujq stosowania krajo-
wych przepisow, zgodnie z ktédrymi uzywanie tytutow akademickich,
nawet wowczas, gdy regulacje te stosowane sa w sposob niedyskrymina-
cyjny ze wzgledu na obywatelstwo, moga stanowic przeszkode lub czynic
mniej atrakcyjnym wykonywanie przez obywateli panistw cztonkowskich
jak rowniez obywateli panstwa, ktére przyjeto dane regulacje, fundamen-
talnych swobdd zagwarantowanych w Traktacie. Tego typu sytuacja bytaby
uzasadniona jedynie wtedy, gdy okreslony srodek stuzylby osiggnieciu

41 Wyrok ETS z 31.03.1993 Dieter Kraus, C-19/92 (1993) ECR 1, s. 1689.
42 Obecnie art. 45 TFUE.
4 Obecnie art. 49 TFUE.
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celéw zbieznych z Traktatem i bylby usprawiedliwiony na podstawie wy-
mogow imperatywnych interesu publicznego”*.

W wydanym dwa lata pdZniej (przywotanym juz) orzeczeniu Gebhard,
ktérego przedmiotem byta problematyka zgodnosci z prawem pierwotnym
wloskich przepisow zakazujacych wykonywania zawodu adwokata przez
obywatela innego panstwa cztonkowskiego, ktéry uzyskat uprawnienia
do wykonywania tego zawodu w macierzystym kraju, Trybunat Sprawie-
dliwosci odwotat sie do koniecznosci stosowania zasad prawa (wowczas
jeszcze) wspolnotowego przy reglamentacji swobody przedsiebiorczosci
ze wzgledu na wymogi imperatywne interesu publicznego. W wyroku pod-
niesiono, iz protekcjonistyczne przepisy utrudniajgce lub uniemozliwiajace
pelna realizacje europejskich wolnosci gospodarczych winny spetniaé
cztery warunki, a mianowicie musza by¢: stosowane bez dyskryminagji,
uzasadnione wymogami imperatywnymi interesu publicznego, wlasciwe
do osiaggniecia wyznaczonego celu i nie moga wykracza¢ poza to, co jest
konieczne do jego osiaggniecia®*. Ponadto w orzeczeniu tym, Trybunat
Sprawiedliwosci sformutowat liste wymogow imperatywnych w kontekscie
swobody przedsiebiorczosci (oczywiscie o charakterze otwartym), zaliczajac
do nich przepisy oraz akty administracyjne odnoszace si¢ do organizacji,
kwalifikacji, etyki zawodowej, nadzoru oraz odpowiedzialnosci zawodo-
wej', ktore —jak sam podkreslil - rozpoznane zostaty uprzednio juz w spra-
wie Thieffry.

Wraz z ewolucja koncepcji wymogdéw imperatywnych interesu publicz-
nego rozwijanej poprzez judykature Trybunatu Sprawiedliwosci do powyz-
szej listy dopisano kolejne wyjatki orzecznicze od swobodnego zakladania
przedsigbiorstw, takie jak: ochrona przed pomyltka, ochrona wtasnosci prze-
mystowej, skutecznos¢ kontroli podatkowej, ochrona intereséw wierzycieli,
ochrona uczciwosci w dziatalnosci gospodarczej i wydajnosci inspekcji
podatkowych, ochrona wspodlnikdw mniejszosciowych, ochrona pracow-
nikéw, zapewnienie mozliwosci porozumiewania si¢ lekarza z pacjentem,

“ Wyrok ETS z 31.03.1993 Dieter Kraus, C-19/92 (1993) ECR |, s. 1689, pkt 32.
4 Wyrok ETS z 30.11.1995 Gebhard, C-55/94 (1995) ECR-I, s. 4186, pkt 37.
6 Ibidem, pkt 35.

47 Wyrok ETS z 28.04.1977 Jean Thieffry przeciwko Conseil de l'ordre des avocats a la cour de Paris, C-71/76
(1977), ECR 00765, pkt 12.
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wtadzami administracyjnymi i samorzadem zawodowym, ochrona wspol-
nikdw mniejszo$ciowych®.

OCHRONASRODOWISKAJAKOWYJATEKORZECZNICZY
UZASADNIAJACY OGRANICZANIE SWOBODY
PRZEDSIEBIORCZOSCI

Ponadto wymogiem imperatywnym interesu publicznego (wyjatkiem orzecz-
niczym) moga by¢ wzgledy dotyczace ochrony srodowiska naturalnego,
chociaz w tym przypadku nalezy raczej méwic o incydentalnym uznawa-
niu przez Trybunat Sprawiedliwosci koniecznosci ochrony srodowiska
jako interesu uzasadniajacego reglamentacje wolnosci gospodarczych UE,
w tym wlasnie swobody przedsigbiorczosci.

Jest to o tyle interesujace, ze sSrodowisko naturalne oraz jego ochrona
pelnia nieposlednia role w porzadku prawnym i aksjologicznym UE, mimo
iz pierwotnie prawo traktatowe w swoich regulacjach w ogoéle nie uwzgled-
niato tych zagadnien®*. Obecnie jednak ochrona czynnikéw ozywionych
i nieozywionych, jak rowniez zapewnienie funkcjonowania bioréznorod-
nosci we wlasciwym stanie ochrony jest niekwestionowana powinnoscia
i stanowi immanentny element zaréwno Traktatu o Unii Europejskiej* jak
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Pomimo faktu, iz do srodowiska naturalnego odwotuje si¢ juz pream-
buta TUE, co podkresla jego doniostos¢ w zatozeniach ustrojowych UE, to
jednak bardziej szczegdtowe regulacje poswiecone tej problematyce znaj-
duja sie w przepisach horyzontalnych i przepisach obejmujacych obszary
dziatania Unii. Zgodnie bowiem z postanowieniami Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej srodowisko naturalne jest dziedzing, w ktdrej
UE dzieli swoje kompetencje z panistwami cztonkowskimi (art. 4 ust. 2 pkt e)

* A. Gawrysiak-Zabtocka, Prawo przedsiebiorczosci..., s. 39—40. Zob. np. Wyrok ETS z 13.12.2005 SEVIC
Systems AG, C-411/03 (2005) ECR-, s. 10805; Wyrok ETS z 24.7.2003 Uberseering BV przeciwko Nordic
Construction Company Baumanagement GmbH (NCC), C-208/00 (2002) ECR-I, 5. 09919.

* Szerzej: B. Janusz-Pawletta, Srodowisko (w:) Polityki Unii Europejskiej: polityki spoteczna. Aspekty
prawne, J. Barcz (red.), Warszawa 2010, s. 210.

50 Dz. Urz. WE 1992 C 191, s. 1. Dalej jako: TUE.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.3 50



Prawne aspekty reglamentacji europejskiej swobody przedsigbiorczosci
ze szczegoblnym uwzglednieniem koniecznosci ochrony srodowiska

TFUE), za$ w $wietle art. 11 Traktatu wymogi ochrony srodowiska natural-
nego determinuja nie tylko ustalanie, lecz rowniez realizacje polityk i dzia-
fart Unii. Art. 114 ust. 3 TFUE zawiera dyrektywe postepowania, zgodnie
z ktéra wnioski Komisji Europejskiej w zakresie (zblizania) prawodawstwa
winny przyjac jako podstawe wysoki poziom ochrony srodowiska, uwzgled-
niajac wszelkie zmiany oparte na faktach naukowych. Jezeli natomiast chodzi
o polityke UE w zakresie srodowiska naturalnego, to ma ona przyczynia¢
sie , do osiggania nastepujacych celow: zachowania, ochrony i poprawy
jakosci srodowiska naturalnego, ochrony zdrowia ludzkiego, ostroznego
i racjonalnego wykorzystywania zasobow naturalnych, promowania (...)
srodkow zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub swiatowych
problemdéw srodowiska naturalnego w skali globalnej, gtdéwnie zwalczania
zmian klimatu” (art. 191 ust. 1 TFUE).

Istotne jest zastrzezenie, ze srodowisko naturalne oraz jego ochrona nie
zostaly wymienione w prawie pierwotnym jako interesy uzasadniajace ogra-
niczanie wolnosci gospodarczych UE (wyjatki Traktatowe), cho¢ nalezy
wspomnie(, iz art. 36 TFUE dopuszcza mozliwo$¢ reglamentacji swobod-
nego przeptywu towarow ze wzgledu na ,,ochrone zdrowia i zycia ludzi,
zwierzat i roslin”. Przyjecie takiego brzmienia regulacji derogacyjnej (miato
to miejsce w 1957 r.) wynikato z zalozen i koncepcji samej integracji — cho-
dzito wéwczas raczej o osiagniecie okreslonego rozwoju przemystu i tempa
wzrostu gospodarczego (traktowano te aspekty jako priorytetowe), co
skutkowato zepchnigeciem srodowiska naturalnego na dalsze pozycje®'.

Nie oznacza to jednak — o czym byta juz mowa wyzej — iz konieczno$¢
ochrony $rodowiska naturalnego nie moze usprawiedliwiac¢ ograniczania
wolnosci gospodarczych UE. Dokonuije si¢ to poprzez stosowanie (koncepcji)
wymogow imperatywnych interesu publicznego. Praktyka ta jest wyraznie
widoczna od wyroku w sprawie C-302/86 KE przeciwko Danii*?, w ktérym
Trybunat Sprawiedliwosci orzekt, iz przepisy zobowiazujace do wprowadza-
nia na rynek panstwa cztonkowskiego piwa i napojéw gazowanych w bu-
telkach zwrotnych w okreslonych ilosciach oraz po zatwierdzeniu kazdo-
razowo nowego rodzaju butelek przez wlasciwa do tego agencje, moga
ogranicza¢ swobodny przeplyw towaréw ze wzgledu na ochrone wymogu
imperatywnego interesu publicznego jakim jest ochrona srodowiska

51 A. Zawidzka, Rynek wewnetrzny..., s. 102.
52 Wyrok ETS z 20.09.1988 KE przeciwko Danii, C-302/86 (1988) ECR, s. 04607.
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(w tym przypadku porzucone butelki miaty degradowac¢ srodowisko na-
turalne Danii). Konieczno$¢ ochrony srodowiska naturalnego moze takze
usprawiedliwia¢ wprowadzanie i utrzymywanie przepisow: zakazujacych
nagromadzenia i skladowania w jednym regionie odpadéw pochodzacych
z innych regiondw?>, ograniczajacych uzytkowanie skuterow wodnych do
wyznaczonych akwendéw™ czy tez zobowiazujacych dostawcdéw energii
elektrycznej do skupowania energii elektrycznej wytwarzanej w catosci ze
zrédet odnawialnych z ograniczonego obszaru dostaw™.

Szczegodlna role, z punktu widzenia niniejszych rozwazan, peni orzecze-
nie Yellow Cab>® dotyczace swobody przedsigbiorczosci. Kluczowe znaczenie
miato tutaj zagadnienie prawne dotyczace wykladni austriackich przepi-
sow w kontekscie zgodnosci z prawem UE. Przepisy te (miedzy innymi)
przewidywaly obligatoryjna odmowe wydania pozwolenia na obstuge
transportu pojazdami mechanicznymi przez podmiot zagraniczny, a wiec
zorganizowanie publicznego transportu zbiorowego, odbywajacego sie
regularnie zgodnie z rozkladem jazdy, na trasie pomiedzy ustalonymi przy-
stankami wowczas, gdy wplynie to na zmniejszenie rentownosci konku-
rencyjnego przedsigbiorstwa, ktéremu przystuguje zezwolenie na prowa-
dzenie linii, bedacej w catosci lub w czeSci tozsama z linig objetq wnioskiem,
i to wylacznie na podstawie twierdzen owego konkurencyjnego przedsie-
biorstwa. Trybunat Sprawiedliwosci orzekl, iz ,, prowadzenie linii autobuso-
wych takich jak w stanie faktycznym (tj. miejskiej linii transportu publicznego
autobusem, ktory regularnie obstuguje dane przystanki wedtug wczesniej
ustalonego rozktadu jazdy —J.Ch.), przed sadem krajowym moze odpowia-
dac celowi w interesie publicznym, takim jak promocja turystki, bezpie-
czenstwo w ruchu drogowym poprzez koncentracje ruchu turystycznego
na okreslonych drogach lub tez ochrone srodowiska poprzez oferowanie
$rodkow przewozu zbiorowego jako alternatywnego wzgledem srodkow
przewozu indywidualnego”?. Jednakze —jak wyraznie zastrzezono w uza-

53 Wyrok ETS z 09.07.1992 KE przeciwko Belgii, C-2/90 (1992) ECR-I, 5. 4431.

54 Wyrok ETS z 06.04.2009 Aklagaren przeciwko Percy Mickelsson i Joakim Roos, C-142/05 (2009) ECR-I,
s.04273.

> Wyrok ETS z 13.03.2001 PreussenElektra AG przeciwko Schhleswag AG, przy udziale Windpark Reul8enkdge
Il GmbH i Land Schleswig-Holstein, C-379/98 (2001) ECR-I, s. 02099.

¢ Wyrok TSUE z 22.12.2012 Yellow Cab Verkehrsbetriebs GmbH przeciwko Landeshauptmann von Wien,
C-338/09, ECR-1, s. 13927.

57 |bidem, pkt 50.
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sadnieniu wyroku — u podstaw wprowadzania ograniczen swobdd gwa-
rantowanych prawem pierwotnym nie moga leze¢ pobudki o charakterze
czysto gospodarczym (ekonomicznym)®. Bez watpienia Trybunat dopuscit
wiec mozliwos¢ funkcjonowania w obrocie prawnym regulacji preferen-
cyjnych dla przedsigbiorcdw $wiadczacych ustugi w zakresie publicznego
(zbiorowego) transportu kabotazowego, ktére wprawdzie naruszaja swo-
bode przedsigbiorczosci, lecz jest to uzasadnione koniecznoscia ochrony
srodowiska naturalnego. RdOwnoczesnie przepisy lub takie rozstrzygniecia
nie moga stanowic ukrytej dyskryminacji, musi zostac stwierdzone istnienie
interesu publicznego faktycznie wymagajacego ochrony i musza by¢ one
konieczne dla osiggniecia danego celu, nie wykraczajac poza to, co jest ko-
nieczne do jego osiagniecia. Nalezy podkresli¢, iz ta teza orzecznicza TSUE
ma donioste znaczenie dla rozmaitych podmiotow $wiadczacych ustugi
transportowe w zbiorowym ruchu pasazerskim.

Z kolei w wyroku do sprawy C-400/08 KE przeciwko Krolestwu Hiszpanii™
Trybunat Sprawiedliwos$ci zajmowatl si¢ zgodnoscig przepiséw z prawem
UE (krajowych oraz regionalnych) normujacych ograniczenia w tworzeniu
centrow handlowych w Katalonii. Przepisy te wprowadzaty system wczes-
niejszego pozwolenia majacy zastosowanie do kazdego otwarcia duzej
placowki handlowej na terytorium Katalonii i: (1) ograniczaty obszary
lokalizacji dostepne dla nowych placéwek oraz wprowadzaty ograniczenia
powierzchni sprzedazy, na ktére mozna zezwoli¢ tym placowkom, (2) przy-
znawaly pozwolenie nowym placéwkom tylko w zakresie, w jakim nie
miato to wpltywu na istniejacy juz drobny handel, (3) ustanawialy zasady
postepowania dotyczace wydawania pozwolenia, ktére mogly mie¢ nega-
tywny rzeczywisty wplyw na liczbe wnioskow o pozwolenie lub na liczbe
wydanych pozwolen. Stad tez powyzsze przepisy utrudnialy realizacje
swobody przedsiebiorczosci. Wiadze hiszpanskie argumentowaty, iz tego
typu regulacje ,sa wtasciwe dla zapewnienia realizacji zamierzonych przez
nie celéw zagospodarowania przestrzennego i ochrony srodowiska. W rze-
czywisto$ci bowiem, poprzez ograniczenie otwierania duzych placowek
handlowych do miejsc koncentracji populagji, gdzie popyt jest najwigkszy,
oraz poprzez ograniczenie rozmiaréw placdwek w obszarach mniej zalud-
nionych sporne uregulowanie zmierza do unikania zanieczyszczajacych

58 |bidem, pkt 51.
% Wyrok TSUE z 24.03.2011 KE przeciwko Krélestwu Hiszpanii, C-400/08 (2011), ECR-I5. 01915.
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podrézy samochodowych, zapobiegania niszczeniu miast, ochrony modelu
miejskiego szanujgcego srodowisko naturalne i do unikania budowy nowych
drog i zapewnienia dostepu do tych placowek przez transport publiczny”®.
Trybunal Sprawiedliwosci, stwierdzajac uchybienie zobowiazaniom pan-
stwa cztonkowskiego z przyczyn polegajacych na nieuwzglednieniu zasady
proporcjonalnosci, podkreslit jednak, iz , ograniczenia dotyczace lokalizacji
i rozmiarow duzych placowek handlowych wydaja sie¢ wtasciwymi srod-
kami do osiagniecia powotanych przez Krdlestwo Hiszpanii celow zagospo-
darowania przestrzennego i ochrony srodowiska naturalnego”®. Wobec
tego przepisy ustawowe, wykonawcze lub wydane na ich podstawie akty
administracyjne wprowadzajace na danych obszarach limity na budowe
wielkopowierzchniowych centréw handlowych moga zosta¢ usprawiedli-
wione ze wzgledu na ochrone srodowiska naturalnego, pod warunkiem
jednak, iz reglamentacja swobody przedsigbiorczosci nastapi z uwzglednie-
niem i poszanowaniem zasad ogdlnych prawa europejskiego.

Analiza mozliwosci ograniczania swobody przedsiebiorczosci ze szcze-
gbélnym uwzglednieniem koniecznosci ochrony srodowiska jako wyjatku
orzeczniczego od tej wolnosci gospodarczej UE, nie moze abstrahowac od
zakresu negatywnego, tj. wskazania sytuacji, w ktorych srodowisko naturalne
oraz jego ochrona nie usprawiedliwiajg przyjecia lub petryfikacji przepisow
czy tez podejmowania wladczych form dziatania administracji publicznej
reglamentujacych nieskrepowane zakladanie przedsigbiorstw. W tym kon-
tek$cie interesujace wydaje si¢ by¢ orzeczenie Attanasio Group®, ktore
wymagato rozstrzygniecia przez TSUE prejudykatu polegajacego na pyta-
niu, czy wloskie przepisy ustanawiajace wymog zachowania minimalnych
odlegtosci pomiedzy przydroznymi stacjami paliw sa zgodne z prawem
UE. Trybunat w pierwszej kolejnosci stwierdzit, iz co do zasady budowa
stacji paliw miesci sie w zakresie znaczeniowym pojecia przedsiebiorczosci
w rozumieniu TFUE, jednakze tego typu regulacje krajowe nie moga zostac
uzasadnione ani wzgledami bezpieczenstwa w ruchu drogowym, ani
ochrony zdrowia, ani tez ochrony srodowiska naturalnego. Wynika to
z faktu, iz ,wskazane przepisy maja zastosowanie jedynie w odniesieniu

 Ibidem, pkt 76.
" Ibidem, pkt 80.

62 Wyrok TSUE z 11.03.2010 Attanasio Group Srl przeciwko Comune di Carbognano, C384/08 (2010), ECR-I,
s.02055.
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do budowy nowych stagji paliw. Nie majg natomiast zastosowania do ist-

niejacych wczesniej stacji”®.

PODSUMOWANIE

Acquis dopuszcza dwa mozliwe rodzaje uzasadniania reglamentacji swobody
przedsiebiorczosci. Pierwsza obejmuje katalog interesdw (wartosci, dobr)
okreslonych w art. 52 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Chodzi
wiec o wyjatki w postaci klauzul porzadku publicznego, bezpieczenistwa
publicznego oraz zdrowia ludzkiego, stanowiacych pojecia prawa euro-
pejskiego. Drugi rodzaj ograniczen grupuje wymogi imperatywne interesu
publicznego, a wiec katalog wyjatkéw wypracowanych w praktyce orzecz-
niczej TSUE. Nalezy jednak podkresli¢, iz jest to katalog otwarty i podlega
dalszej ewolugji, co stanowi odpowiedz na dynamiczna rzeczywistosc®.

Jednym z wymogdéw imperatywnych interesu publicznego jest ochrona
srodowiska — wyjatek nie mieszczacy si¢ w zakresie art. 52 TFUE. Ochrona
Srodowiska to dziedzina, ktora zyskuje coraz wigksze znaczenie w porzadku
prawnym i aksjologicznym Unii Europejskiej. Dlatego tez nalezy sie spo-
dziewad wzrostu ilosci przypadkdéw, w ktérych koniecznos¢ ochrony srodo-
wiska uzasadniaé bedzie stosowanie przez panstwa cztonkowskie srodkéw
ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych ograniczajacych swo-
bode przedsigbiorczosci, przy czym srodki takie nie moga stanowi¢ arbi-
tralnej dyskryminagji i musza by¢ proporcjonalne®, to znaczy ,, odpowiednie
i konieczne do osiagniecia celéw, ktdrych zamierzona realizacja dopusz-
czalna jest przy pomocy okreslonej regulacji. Jesli jednak w danej sprawie
istnieje klika srodkéw odpowiednich, to powinno wybrac sie te, ktdre sa
najmniej uciazliwe, przy czym natozone obcigzenia musza pozostawac
w odpowiednim stosunku do zamierzonych celéw” .

% |bidem, pkt 52—53.
 A. Gawrysiak-Zabtocka, Prawo przedsiebiorczosci..., s. 39.
 Wyrok ETS z 28.09.2006 Ahokainen i Leppik, C-434/04 (2006) ECR-I, s. 9185.

% Wyrok ETS z 11.07.1989 Hermann Schréider, C-265/87 (1989) ECR-I, s. 02237, pkt 37; Wyrok ETS
213.11.1990 Fedesaiin., C-331/88 (1990), ECR-I, s. 4023 pkt 14. Zob. A. Stepkowski, Zasada proporgionalnosci
w europejskiej kulturze prawnej. Sqdowa kontrola wtadzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa
2010, passim.
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