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1. Czy przepisy krajowe ustanawiajace
wymég uzyskania uprzedniego zezwolenia
na wprowadzanie do obrotu mrozonego
chleba typu ,bake-off’, przewidziany przez
ustawodawstwo w sprawie prowadzenia pie-
karni, sa zgodne z art. 28 WE? Taki jest
w istocie przedmiot pytania przedlozonego
Trybunalowi przez Dioikitiko Protodikeio
Ioanninon (sad administracyjny pierwszej
instancji, loannina, Grecja) w niniejszych
sprawach polgczonych.

2. W tych wnioskach o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym ponownie skiero-
wano uwage Trybunalu na rozwéj orzecz-
nictwa, ktéremu poczatek dal wyrok
w sprawach polaczonych Keck i Mithouard ?,
w zakresie swobodnego przeplywu towardw.
Rozwéj ten opiera sie, teoretycznie, na
solidnych podstawach®. Jednakze okazuje
sie, ze w praktyce stosowanie tych regul
stwarza istotne trudno$ci. Rozpatrywane
sprawy stanowia tego przyklad.

1 — Jezyk oryginalu: portugalski.
2 — Wyrok z dnia 24 listopada 1993 r. w sprawie C-267/91
i C-268/91, Rec. str. [-6097.

3 — Zobacz w tym zakresie R. Joliet ,La libre circulation des
marchandises: l'arrét Keck et Mithouard et les nouvelles
orientations de la jurisprudence”, Journal des tribunaux —
Droit européen, 1994, str. 145.

I — Okolicznosci prawne i faktyczne

3. W Grecji podstawe prawna dla obecnie
obowigzujacych przepiséw dotyczacych
warunkéw zakladania i prowadzenia zakla-
déw produkcji chleba, a bardziej ogolnie
piekarni, stanowi dekret prezydencki nr 25.8
z dnia 13 wrze$nia 1934 r. (FEK A' 309).
Dekret ten ustala uprzednia procedure
udzielania zezwolen na zakladanie
i prowadzenie piekarni oraz okre$la warunki
budowlane oraz wymogi dotyczace wyposa-
zenia, ktére musza zosta¢ spelnione w celu
uzyskania tego zezwolenia. Warunki te s3
bardziej precyzyjnie uregulowane w ustawie
nr 726/1977 (FEK A' 316) zmieniajacej
i uzupelniajacej obowiazujace przepisy doty-
czace piekarni i punktéw sprzedazy chleba.
Artykul 16 ustawy stanowi, ze ,zalozenie
piekarni lub punktu sprzedazy chleba
wymaga uzyskania uprzedniego zezwolenia
wlasciwego prefekta po sprawdzeniu, czy
zostaly spelnione wszystkie wymogi przewi-
dziane w niniejszej ustawie”. Zgodnie
z art. 65 ustawy nr 2065/1992 (FEK A’ 113)
spiekarnia” jest zdefiniowana jako ,stala
budowla, specjalnie urzadzona i wyposazona
— bez wzgledu na jej wydajnos¢ — dla celéw
produkcji chleba, produktéw piekarskich
i innych wyrobéw spozywczych na bazie
maki (z wyjatkiem makaronu), jak réwniez

I-8137



OPINIA M. POIARESA MADURA — SPRAWY POLACZONE C-158/04 1 C-159/04

dla celéw przygotowywania dan i innych
wyrobéw kulinarnych dla ludnosci”. Dekret
prezydencki nr 369/1992 (FEK A’ 186)
wydany na podstawie tego ostatniego prze-
pisu ustala procedure oraz dokumenty nie-
zbedne do wydania zezwolenia na zakladanie
i prowadzenie piekarni oraz punktéw sprze-
dazy chleba, a takze okreéla warunki doty-
czace opakowania produktéw piekarskich.

4. W 2001 r. grecki minister ds. rozwoju
wydal note przekazana wlasciwym stuzbom,
wskazujac, ze stosowanie w punktach sprze-
dazy chleba piecéw przeznaczonych do
wypiekania mrozonego chleba lub ciasta
stanowi cze$¢ procesu produkeji chleba.
W zwigzku z tym w celu korzystania z tych
piecédw zainteresowane osoby powinny
posiada¢ zezwolenie na prowadzenie pie-
karni. W nastepstwie tej noty Nomarchiaki
Aftodioikisi Ioanninon (administracja pre-
fektury regionu loannina, dalej zwana ,,admi-
nistracja prefektury”) podjeta decyzje o
przeprowadzeniu kontroli w supermarketach
spozywczych nalezacych do Trofo Super-
Markets AE oraz Carrefour Marinopoulos
AE. Stwierdziwszy, ze znajduja sie tam
punkty sprzedazy chleba oraz sprzet prze-
znaczony do wypiekania mrozonego chleba,
przy braku zezwolenia wymaganego przez
ustawodawstwo dotyczace piekarni, admini-
stracja prefektury dwiema decyzjami z dnia
27 listopada 2001 r., nakazala zaprzestanie
korzystania z piecéw zainstalowanych w tych
dwoéch supermarketach.
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5. Oba zainteresowane przedsiebiorstwa
wystapily do sadu krajowego ze skarga
o stwierdzenie niewazno$ci dwoch wspom-
nianych decyzji. Przedsiebiorstwa te podno-
sza w szczegélnodci, ze ustawodawstwo
krajowe, takie jak wykonywane przez grecka
administracje, jest rtbwnowazne ograniczeniu
ilo§ciowemu w przywozie, sprzecznemu
z zakazem ustanowionym przez art. 28 WE.
Ponadto skarzace zwracaja uwage sadu
krajowego na fakt, ze do Komisji Wspélnot
Europejskich wplynela skarga zlozona przez
Ogdlnogrecki Zwiazek Przemystu Piekarni-
czego o stwierdzenie, ze zastrzegajac prawo
do sprzedazy chleba typu ,bake-off” na rzecz
piekarni, przepisy greckie tworza nieuzasad-
nione utrudnienia w przywozie i wprowa-
dzaniu tego produktu do obrotu na terenie
Grecji. Nalezy zauwazyé, ze odpowiedzig
Komisji na te skarge bylo wszczecie poste-
powania o stwierdzenie uchybienia zobowia-
zaniom panstwa czlonkowskiego na podsta-
wie art. 226 WE, w ramach ktérego Komisja
skierowala do Republiki Greckiej w dniu
7 lipca 2004 r. uzasadniona opinie, wzywajac
to panstwo do zaprzestania nakladania na
produkty typu ,bake-off” wymogéw,
o ktérych mowa w przepisach krajowych
dotyczacych piekarni. Skutkiem tej proce-
dury bylo wszczecie postepowania przed
Trybunalem *.

6. W tym kontekécie Dioikitiko Protodikeio
Ioanninon postanowil zawiesi¢ postepowanie
i zwrécié sie do Trybunalu z nastepujacymi
pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy uprzednie zezwolenie wskazane
w przywolanych powyzej motywach

4 — Toczaca si¢ przed Trybunalem sprawa C-82/05 Komisja
przeciwko Grecji (wyrok z dnia 14 wrze$nia 2006 r., Zb.Orz.
str. 1-93%), ktoéra byla rozpatrywana wraz z niniejszymi
sprawami na wspélnej rozprawie.



2)
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[decyzji] odsylajac[ej] wymagane dla
wprowadzania do obrotu produktéw
»bake-off« stanowi $rodek o skutku
réwnowaznym do ograniczen iloécio-
wych w rozumieniu art. 28 WE?

W razie odpowiedzi twierdzacej, czy
wymdg uprzedniego zezwolenia, kté-
remu podlega prowadzenie piekarni,
realizuje cel wylacznie w zakresie
jakosci, w tym znaczeniu, Ze wprowadza
zwykle rozréznienie jako$ciowe doty-
czace cech sprzedawanego chleba (jego
zapachu, smaku, koloru, wygladu
i skorki) i jego wlasciwosci odzywczych
[wyrok z dnia 5 listopada 2002 r. w spra-
wie C-325/00 Komisja przeciwko Nie-
mcom, Rec. str. I-9977], czy tez ma na
celu ochrone konsumentéw i zdrowia
publicznego przed wszelkimi ewentual-
nymi zmianami jako$ciowymi (wyrok
greckiej Rady Panstwa nr 3852/2002)?

Uwzgledniajac okolicznoéé, ze powo-
fane ograniczenie stosowane jest bez
rozréznienia do wszelkich produktéw
»bake-off«, zaréwno krajowych, jak
i wspdlnotowych, czy kwestia ta jest
zwigzana z prawem wspélnotowym i czy
ograniczenie to utrudnia bezpo$rednio
lub posrednio, rzeczywiscie lub poten-
cjalnie handel tymi produktami miedzy
paristwami czlonkowskimi?”

II — Analiza

A — Istnienie ograniczenia w przywozie

7. W swoim pierwszym i trzecim pytaniu
prejudycjalnym, ktére nalezy rozpatrzyé
Tacznie, sad krajowy zwraca sie¢ w istocie do
Trybunalu o rozstrzygniecie, czy wymég
uzyskania uprzedniego zezwolenia na prowa-
dzenie piekarni, ktéremu paristwo czlonkow-
skie poddaje wprowadzanie do obrotu mro-
zonego chleba typu ,bake-off”, stanowi
ograniczenie ilo$ciowe lub $rodek o skutku
réwnowaznym w rozumieniu art. 28 WE.

8. Orzecznictwo Trybunalu bez watpienia
zawiera wystarczajace wskazdwki, by udzieli¢
odpowiedzi na to pytanie. Pomimo tego
trudno zaprzeczyé, ze stosowanie tego
orzecznictwa w praktyce moze by¢ Zrédlem
niepewnodci. Niniejsze sprawy stanowia
dobra okazje ku temu, by wyjaéni¢ ramy
istniejacego orzecznictwa.

1. Podejscie klasyczne

9. W przypadku braku wspélnych lub zhar-
monizowanych norm dotyczacych wytwarza-
nia i wprowadzania do obrotu chleba
i innych produktéw piekarskich przyjete jest,
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ze ,do panstw czlonkowskich nalezy ustano-
wienie wszelkich regul dotyczacych kwestii
zwigzanych ze skladem, wytwarzaniem
i wprowadzaniem do obrotu tych produktéw
zywnoéciowych na ich terytorium, pod
warunkiem ze reguly te nie prowadza do
dyskryminacji przywozonych produktéw ani
nie utrudniajg przywozu produktéw z innych
panistw czlonkowskich”®. W ten sposéb
potwierdzona zostala swoboda parnstw
czlonkowskich w tym zakresie. Pafstwa
czlonkowskie moga zatem postanowié, ze
wprowadzanie do obrotu chleba i innych
produktéw piekarskich wymaga uzyskania
uprzedniego zezwolenia w celu weryfikacji,
czy przestrzegane sa standardy produkgji
i ochrony konsumentdéw. Jednakze z mozli-
wosci tej panstwa czlonkowskie nie moga
korzysta¢ w sposéb nieograniczony. Ograni-
czenia te wynikaja w szczegdlnosci z obo-
wigzku przestrzegania podstawowych swo-
béd zapisanych w traktacie WE, wsréd
ktérych znajduje sie swobodny przeplyw
towaréw. Zgodnie z art. 28 EC swoboda ta
gwarantuje w szczeg6lnosci, ze ,ograniczenia
ilosciowe w przywozie oraz wszelkie $rodki
o skutku réwnowaznym sa zakazane miedzy
panistwami czlonkowskimi”.

10. W $wietle klasycznego stanowiska
uznaje sie, ze wszelkie $rodki panstwowe
mogace bezposrednio lub posrednio, rzeczy-
wiscie lub potencjalnie utrudnia¢ wewnatrz-
wspolnotowg wymiane handlowa uznaé
nalezy za $rodki o skutku réwnowaznym do
ograniczen ilosciowych ®.

5 — Wyrok z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie C-17/93 Van der
Veldt, Rec. str. 1-3537 pkt 10.

6 — Punkt 11 ww. w przypisie 2 wyroku w sprawach potaczonych
Keck i Mithouard, ktérego Zrédiem jest wyrok z dnia 11 lipca
1974 r. w sprawie 8/74 Dassonville, Rec. str. 837, pkt 5.
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11. Z orzecznictwa ,Cassis de Dijon” wynika
ponadto, ze w przypadku braku harmoniza-
cji, $rodki stosowane bez rozréznienia do
produktéw krajowych i produktéw przywo-
zonych z innych panistw czlonkowskich
moga stanowi¢ ograniczenia swobodnego
przeplywu towaréw’. Z akt niniejszych
spraw jasno wynika, Ze wymég uzyskania
uprzedniego zezwolenia, taki jak bedacy
przedmiotem postepowan przed sadem kra-
jowym, ma charakter $rodka stosowanego
bez rozréznienia.

12. Jednakze nalezy jeszcze zada¢ sobie
pytanie, czy tego rodzaju $rodek nalezy do
kategorii $rodkéw krajowych odnoszacych
sie do cech produktéw, czy tez do kategorii
przepiséw dotyczacych sposobdéw sprzedazy.
Od czasu wyroku w sprawach polaczonych
Keck i Mithouard stosowanie do produktéw
pochodzacych z innych panstw czlonkow-
skich przepiséw krajowych ograniczajacych
lub zakazujacych ,pewnych sposobéw sprze-
dazy” nie jest objete zakresem zakazu
ustanowionego w art. 28 WE, ,o0 ile tylko
obowigzuja one wszystkie zainteresowane
podmioty gospodarcze prowadzace dziatal-
no$¢ na terytorium krajowym i wplywaja
w ten sam spos6b, z prawnego i faktycznego
punktu widzenia, na wprowadzanie do
obrotu produktéw krajowych i produktéw
pochodzacych z innych panstw czlonkow-
skich”®,

13. W wyroku tym, jak réwniez w pézZniej-
szym orzecznictwie, Trybunal nie okreglit

7 — Wyrok z dnia 20 lutego 1979 r. w sprawie 120/78 Rewe-
Zentral, Rec. str. 649,

8 — Punkt 16 ww. w przypisie 2 wyroku w sprawach polaczonych
Keck i Mithouard.
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dokladnej definicji pojecia ,sposoby sprze-
dazy”. Jednakze w kolejnych wyrokach Try-
bunal ustalil przykladowa liste $rodkéw
wchodzacych w skiad tej kategorii °. Sformu-
fowanie ,sposoby sprzedazy” obejmuje zatem
przepisy odnoszace sie w szczegélnosci do
warunkéw lub sposobéw wprowadzania do
obrotu'® oraz czasu i miejsca sprzedazy
towaréw ', Trybunal uznal natomiast, ze
w zakres tego pojecia nie wchodzg uregulo-
wania, ktére cho¢ wydaje sie, ze odnosza sie
do sposobéw sprzedazy, w rzeczywistosci
dotycza cech produktéw '*. Artykul 28 WE
zakazuje réwniez uregulowan, ktére nakla-
daja obowiazek uzyskania uprzedniego zez-
wolenia na wprowadzanie produktéw do
obrotu lub prowadzenie dziatalno$ci gospo-
darczej, uzalezniajac udzielenie tego zezwo-
lenia od przestrzegania pewnych standardéw
dotyczacych cech produktéw 2.

14. Wladze pozwane w postepowaniach
przed sadem krajowym oraz rzad grecki
podnosza, ze uregulowanie, na mocy ktérego
sprzedaz chleba i produktéw piekarskich
podlega obowiazkowi uzyskania uprzedniego

9 — Zobacz tytulem przykladu wykaz zamieszczony w pkt 18
opinii rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera do
wyroku z dnia 18 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-416/00
Morellato, Rec. str. 1-9343, lub wykaz zamieszczony w pkt 61
i nn. opinii rzecznika generalnego C. Stixa-Hackl do wyroku
z dnia 11 grudnia 2003 r. w sprawie C-322/01 Deutscher
Apothekerverband, Rec. str. 1-14887.

10 — Zobacz w tym zakresie wyroki z dnia 9 lutego 1995 r.
w sprawie C-412/93 Leclerc-Siplec, Rec. str. 1-179, pkt 22,
oraz z dnia 28 pazdziernika 1999 r. w sprawie C-6/98 ARD,
Rec. str. [-7599, pkt 46.

11 — Zobacz w tym zakresie wyroki z dnia 2 czerwca 1994 r.
w sprawie C-402/92 Tankstation 't Heukske and Boermans,
Rec. str. 1-2199, pkt 14, oraz z dnia 29 czerwca 1995 r.
w sprawie C-391/92 Komisja przeciwko Grecji, Rec.
str. [-1621, pkt 15.

12 — Zobacz w tym zakresie wyroki z dnia 6 lipca 1995 r.
w sprawie C-470/93 Mars, Rec. str. 1-1923, pkt 13, oraz z dnia
26 czerwca 1997 r. w sprawie C-368/95 Familiapress, Rec.
str. 1-3689, pkt 11.

13 — Zobacz w tym zakresie wyroki z dnia 14 lipca 1998 r.
w sprawie C-389/96 Aher-Waggon, Rec. str. [-4473, pkt 18,
oraz z dnia 22 stycznia 2002 r. w sprawie C-390/99 Canal
Satélite Digital , Rec. str. 1-607, pkt 29.

zezwolenia na prowadzenie piekarni, stanowi
»Sposéb sprzedazy”.

15. Taka kwalifikacja jest moim zdaniem
nieprawidlowa. Bezsprzecznie uregulowanie
krajowe rozpatrywane przed sadem krajo-
wym dotyczy piekarni i innych punktéw
sprzedazy chleba. Jednakze z analizy jego
przepiséw wynika, ze jego celem jest okres-
lenie warunkéw przygotowania i produkcji,
ktére produkty te musza spelnié. Zezwolenie
na prowadzenie piekarni udzielane jest pod
warunkiem spelnienia wymagan w zakresie
pewnych proceséw produkcyjnych oraz
instalacji odpowiedniego sprzetu. W spra-
wach przed sadem krajowym wladze greckie
wyraZznie powoluja sie na niespelnienie
pewnych warunkéw odnoszacych sie do
przygotowania produktéw przeznaczonych
do sprzedazy, takich jak obowiazku posiada-
nia w danym lokalu pomieszczenia przezna-
czonego na wyrabianie ciasta, skladu maki
oraz urzadzenia do jej przesiewania. Wa-
runki te bezspornie stanowia cze$é procesu
produkcyjnego i w zwiazku z tym dotycza
cech wlasciwych produktom tﬁ)u ~bake-off”
przeznaczonym do sprzedazy ~~. Stosowanie
omawianych przepiséw uniemozliwia sprze-
daz chleba typu ,bake-off” w pomieszcze-
niach innych niz piekarnie z tego wzgledu, ze
cechy charakterystyczng tego rodzaju chleba
jest jego uprzednie upieczenie w miejscu
sprzedazy. Wynika z tego, Ze sporne uregu-
lowanie — w warunkach, w jakich zostalo
zastosowane w niniejszych sprawach — nie

14 — W pkt 32 ww. w przypisie 9 wyroku w sprawie Morellato
Trybunal przyznal, ze ten typ produktu moze stanowi¢
przedmiot przywozu, pomimo ze ,proces jego produkeji nie
zostal jeszcze zakoriczony”.
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moze zosta¢ uznane za ,sposéb sprzedazy”
w rozumieniu orzecznictwa Trybunalu.

16. Wniosku tego nie moze podwazyé
orzecznictwo, na ktére powoluja si¢ admini-
stracja prefektury i rzad grecki. Wyrok z dnia
8 grudnia 1987 r. w sprawie Gauchard *°, na
ktéry powoluja sie te strony, dotyczyl zez-
wolenia na otwarcie lub powiekszenie lokali
handlowych przekraczajacych pewne roz-
miary. Przedmiotem tej sprawy byla jedynie
powierzchnia tych lokali handlowych. Oczy-
wiste jest, ze tego rodzaju przepis krajowy
nie skutkowal koniecznoscia dostosowania
produktéw przeznaczonych do sprzedazy ani
nie wplywal bezpo$rednio na dostep przy-
wozonych produktéw do rynku. W swoim
wyroku Trybunal orzekl ponadto, ze co do
zasady analizy takiego przepisu powinno
dokonywaé sie )edyme w $wietle swobody
przedsiebiorczosci *®. Natomiast w niniej-
szych sprawach rozpatrywane zezwolenie
bezpoérednio dotyczy warunkéw wytwarza-
nia produktéw przeznaczonych do sprze-
dazy. W zwiazku z tym zezwolenie to
bezposrednio dotyczy dostepu do rynku tego
typu produktéw pochodzenia zagranicznego.
Odestlanie to jest zatem bezprzedmiotowe.

17. Te same strony przywoluja wyzej wymie-
niony wyrok Trybunalu z dnia 29 czerwca
1995 r. w sprawie Komisja przeciwko Grecji.
Wyrok ten dotyczyl uregulowania, na mocy
ktérego sprzedaz przetworzonego mleka dla
niemowlat zostala zastrzezona wylacznie dla
aptek. W opinii Trybunalu uregulowanie to
Jograniczalo si¢ jedynie do wyznaczenia

15 — 20/87, Rec. str. 4879.

16 — Jednakze brak obecnofci jakiegokolwiek czynnika wykracza-
jacego poza wylacznie krajowy kontekst sprawil, ze zasada ta
nie znalazla zastosowania w okolicznosciach sprawy.
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miejsc dystrybucji rozpatrywanych produk-
tow, <%ulujqc wprowadzanie ich do
obroty”’. Jako ze uregulowanie to nie
nakladalo szczegblnych wymogéw na same
produkty, Trybunal zinterpretowal je jako
»$rodek krajowy sluzacy ogélnej regulacji
handlu” *®. W niniejszych sprawach uregulo-
wanie greckie dotyczy bezposrednio warun-
kéw przygotowania i proceséw produkcyj-
nych produktéw typu ,bake-off” przeznaczo-
nych do sprzedazy. Nie moze zosta¢ ono
w zwiazku z tym uznane za uregulowanie,
ktére dotyczy jedynie miejsc sprzedazy.

18. Jesli chodzi o przywolany réwniez wglrok
w sprawie CIA Security International '
ogranicza si¢ on jedynie do stw1erdzema, ze
przepis, wedlug ktérego jedynie osoby
zatwierdzone przez ministerstwo spraw
wewnetrznych moga prowadzi¢ agencje
ochrony, nie dotyczy bezposrednio swobod-
nego przeplywu towardéw, gdyz ,przepis ten
naklada wymég, ktéry nalezy spelni¢, aby
mdc utworzy¢ agencje ochrony i prowadzi¢
dziatalnoéé gospodarcza w tym zakresie” >°.
Wyrok ten nie moze stuzyé za punkt
odniesienia w niniejszych sprawach.

19. Strony podnosza wreszcie, iz istnieje
podobienistwo miedzy niniejszymi sprawami
oraz wymienionym wyzej wyrokiem
w sprawie Morellato, gdyz dotyczy on tego
samego typu produktu. Prawda jest, ze
w sprawie tej Trybunal orzekl, iz wymég
uprzedniego opakowania, nalozony przez
panistwo czlonkowskie na sprzedaz chleba

17 — Punkt 20 (podkreslenie moje).

18 — Punkt 17.

19 — Wyrok z dnia 30 kwietnia 1996 r. w sprawie C-194/94, Rec.
str. 1-2201.

20 — Punkt 58.
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uzyskanego przez dokoriczenie w tym pan-
stwie czlonkowskim procesu pieczenia cze$-
ciowo upieczonego chleba, co do zasady nie
jest objety zakresem art. 28 WE. Jednakze
pozostaje faktem, Ze rozstrzygniecie to zos-
talo w calo$ci oparte na szczegdlnych
elementach swoistych dla tej sprawy”.
Decydujacym elementem rozwigzania przy-
jetego w sprawie Morellato jest fakt, ze
spelnienie wymogéw dotyczacych opakowa-
nia zgodnie z uregulowaniami wloskimi nie
powodowalo koniecznoéci wprowadzenia
zmian lub dostosowania produktu przed jego
wprowadzeniem do obrotu w panstwie przy-
wozu *2, Wymogi te dotyczyly jedynie wpro-
wadzania do obrotu chleba, ktéry powstaje
przez dokoniczenie procesu pieczenia wstep-
nie upieczonego chleba?®. Natomiast
wymogi nalozone przez rozpatrywane ure-
gulowania greckie bezposrednio dotycza
procesu koncowej produkcji i wypieku
chleba. Wymogi te wplywaja na charakter
produktu przeznaczonego do sprzedazy.
W tych okolicznosciach trudno jest dostrzec,
w jaki sposéb przepis nakladajacy tego
rodzaju wymogi moéglby pozostawaé poza
zakresem art. 28 WE. Rozwigzanie przyjete
w sprawie Morellato nie moze w zwigzku
z tym zosta¢ zastosowane w niniejszych
sprawach. Przydatno$¢ tego wyroku w takim
kontekscie polega jedynie na tym, ze stanowi
on przyklad trudnosci w stosowaniu,
w niektorych okoliczno$ciach, rozrdznienia
przyjetego w  orzecznictwie Keck i
Mithouard **.

20. Z przeprowadzonej analizy wynika, Ze
wszystkie przywolane odniesienia do orzecz-

21 — Zobacz, przyjmujac podobne rozumowanie, pkt 11 opinii
rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda do wyroku z dnia
24 listopada 2005 r. w sprawie C-366/04 Schwarz, Zb.Orz.
str. 1-10139.

22 — Punkty 341 35.
23 — Ibidem, pkt 36.
24 — Zobacz pkt 24 i nn. niniejszej opinii.

nictwa muszg zosta¢ uznane za bezprzed-
miotowe. Sporne uregulowanie, w okolicz-
nosciach spraw rozpatrywanych przed sadem
krajowym, nalezy do kategorii $rodkéw
krajowych dotyczacych cech produktu.
W zadnym razie, nawet gdyby rozpatrywany
$rodek zostal uznany za ,sposdéb sprzedazy”,
nie spelnia on ustalonych przez orzecznictwo
przestanek wylaczenia z zakresu stosowania
art. 28 WE. Jest bowiem oczywiste, ze
rzeczony przepis nie wplywa w ten sam
sposdb, z prawnego i faktycznego punktu
widzenia, na wprowadzanie do obrotu pro-
duktéw krajowych i produktéw pochodzg-
cych z innych panstw czlonkowskich.

21. Cecha chleba typu ,bake-off” jest to, ze
przeszedl on juz niektére etapy wytwarzania
chleba, takie jak wyrabianie ciasta i pierwszy
wypiek. W tych okolicznosciach stosowanie
do niego identycznych wymogéw produkcyj-
nych jak te, ktére nakladane sa w odniesieniu
do $wiezego chleba, bez watpienia prowadzi
do powstania zbednych kosztéw, wskutek
czego wprowadzanie do obrotu jest bardziej
kosztowne, a tym samym utrudnione.
Ponadto koszty te dotycza w szczegdlnosci
produktéw zamrozonych, ktére ze swej
natury przeznaczone sa do przechowywania
i transportu, szczegélnie z innych paristw
czlonkowskich *®. W zwiazku z powyiszym
nie ulega dla mnie watpliwos$ci, Ze rozpatry-
wane uregulowanie dyskryminuje faktycznie
przywozone produkty i stanowi zatem prze-
szkode w wewngtrzwspdlnotowej wymianie
handlowe;j.

25 — Zobacz analogicznie pkt 20 ww. w przypisie 9 opinii
rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera w sprawie
Morellato.
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22. W celu zlagodzenia surowosci tej oceny
rzad grecki podnosi ostatecznie, ze oma-
wiane zezwolenie nie jest faktycznie udzie-
lane w tych samych okolicznosciach,
w zaleznoéci od rodzaju danego punktu
sprzedazy. Tego rodzaju linia obrony jest
nie do przyjecia. Zakladajac nawet, Ze tego
rodzaju praktyka ma zastosowanie, cho¢ nie
istnieja na poparcie tego zadne dowody,
nalezy zauwazy¢, iz brak dla tej praktyki
jakichkolwiek wyraznych podstaw. Wymég
pewnosci prawa chroniony przez wspélno-
towy porzadek prawny zaklada, ze stan
prawny wynikajacy z uregulowan krajowych
musi by¢ wystarczajaco precyzyjny i zrozu-
mialy, by umozliwi¢ zainteresowanym pod-
miotom gospodarczym poznanie zakresu ich
praw i obowiazkéw “6. W przypadku niespel-
nienia tego wymogu, wskazywana praktyka
nie moze zosta¢ uznana za podstawe uza-
sadnienia spornych uregulowan.

23. W tych okoliczno$ciach na pierwsze
i trzecie pytanie nalezy udzieli¢ lacznej
odpowiedzi, ze uregulowanie krajowe, takie
jak bedace przedmiotem postepowan przed
sadem krajowym, ktére poddaje wprowadza-
nie do obrotu produktéw typu ,bake-off”
wymogowi uzyskania uprzedniego zezwole-
nia udzielanego po sprawdzeniu, czy zostaly
spelnione wymogi przewidziane dla prowa-
dzenia piekarni, stanowi $rodek o skutku
réwnowaznym do ograniczen iloéciowych
w rozumieniu art. 28 WE.

26 — Punkt 52 wyroku z dnia 2 czerwca 2005 r. w sprawie
C-136/03 Dérr i Unal, Zb.Orz. str. 1-4759.
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2. Trudno$ci zwigzane ze stosowaniem
wyroku w sprawach pofaczonych Keck i
Mithouard

24. Przeprowadzona do tej pory analiza
opierala sie na podejsciu przyjetym przez
Trybunal w rzeczonym wyroku w sprawach
polaczonych Keck i Mithouard. Mimo to
stosowanie tego podejécia prawie nieuchron-
nie prowadzi do watpliwosci co do kwalifi-
kacji zaskarzonego $rodka krajowego. Zapo-
czatkowalo ono rozwdj zlozonego i elastycz-
nego orzecznictwa w tym zakresie. Uwazam
za uzyteczne dokonanie w tym miejscu oceny
tego podejscia w $wietle péZniejszego orzecz-
nictwa. Analiza taka moze sie réwniez
przyczyni¢ do uzgodnienia zharmonizowa-
nego podejscia do ograniczenn nakladanych
na swobody przeplywu.

25. Chcialbym jednakze podkreélié, ze nie
chodzi tu w zadnym razie o podwazenie
ewolucji linii orzecznictwa, ktérej poczatek
dal wyrok w sprawach polaczonych Keck
i Mithouard. Moim zamiarem jest jedynie
wyjasnienie réznych kryteriéw ograniczenia
swobodnego przeplywu oraz wypracowanie
wspélnego ogdlnego stanowiska w celu
umozliwienia latwiejszego i pewniejszego
podejscia do tych zagadnien.

26. Nalezy na wstepie przypomnieé, ze
w nastepstwie rzeczonego wyroku w spra-
wach polaczonych Keck i Mithouard Trybu-
nal zmuszony byl wprowadzi¢ kilka niuan-
sow do prostoty dokonanego w tym wyroku
rozréznienia.
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27. W konsekwencji pewne przepisy, ktére
wydaja sie naleze¢ do kategorii sposobdw
sprzedazy, traktowane sa jak przepisy doty-
czace produktéw. Jest tak w szczegdlnosci
w przypadku przepiséw dotyczacych
reklamy, gdy okazuje sie, iz wplywaja one
na warunki, ktére dane towary musza
spelnié. I tak w wyzej wymienionej sprawie
Mars Trybunal orzekl, ze ,chociaz stosowany
bez rozréznienia do wszystkich produktéw,
zakaz, taki jak bedacy przedmiotem poste-
powania przed sadem krajowym, dotyczacy
wprowadzania do obrotu w panstwie czlon-
kowskim produktéw opatrzonych takimi
samymi oznakowaniami reklamowymi jak
te, ktére sa legalne stosowane w innym
panstwie czlonkowskim, ma charakter
utrudniajacy wewnatrzwspélnotows
: 2 ;
wymiane handlowa” . Jest tak dlatego, ze
tego rodzaju $rodek moze ,zmusi¢ importera
do zmiany sposobu prezentacji produktu
w zalezno$ci od miejsca, gdzie ma on by¢
wprowadzony do obrotu, co w konsekwencji
powoduje konieczno$¢ poniesienia dodatko-
wych kosztéw na opakowanie oraz na
reklame %%,

28. Odmiennie, przepisy dotyczace opako-
wania produktéw, ktére, zgodnie z wyrokiem
w sprawach polaczonych Keck i Mithouard,
przynaleza a priori do kategorii przepiséw
dotyczacych produktéw, zostaly, po przepro-
wadzeniu ich analizy, zakwalifikowane do
»Sposobéw sprzedazy”. Przykladem tego jest
sprawa Morellato, w ktérej Trybunal orzekl,
ze ,w tych okolicznoéciach ustanowiony
wymdg uprzedniego opakowania, skoro
dotyczy jedynie wprowadzania do obrotu
chleba powstalego w wyniku koricowego
wypieku chleba, ktéry byl poddany wstep-
nemu wypiekowi, co do zasady pozostaje

27 — Punkt 13 ww. w przypisie 12 sprawy Mars.
28 — Ibidem, pkt 13.

poza zakresem art. 30 traktatu, pod warun-
kiem Ze nie stanowi, w rzeczywistosci, dys-
kryminacji przywozonych produktéw” >’
Wydaje sie, ze Trybunal oparl swoje roz-
strzygniecie na fakcie, Ze wymog opakowa-
nia, a co za tym idzie, wymég dostosowania
produktu zostal nalozony dopiero w korico-
wym etapie wprowadzania go do obrotu,
w taki sposéb, ze sam dostep produktu do
krajowego rynku nie stanowil problemu >°.

29. Trybunal moze wreszcie odstapi¢ od
rozwigzania przyjetego w orzecznictwie Keck
i Mithouard w celu przeprowadzenia analizy
opartej jedynie na ograniczajacych skutkach
danego uregulowania. Trybunal orzekl w ten
spos6b w odniesieniu do uregulowan francu-
skich, ktére nakladaly na podmioty gospo-
darcze przywozace nasienie pochodzace
z innego panstwa czlonkowskiego, aby zde-
ponowaly je w centrum dysponujacym
wylaczna koncesja >, Inny przyklad stanowi
wyrok dotyczacy szwedzkiego systemu zez-
wolen na przywéz i wprowadzanie do obrotu
napojéw alkoholowych 2,

30. Rozwigzania te pokazuja pragmatyzm
Trybunalu w tym zakresie. Orzecznictwo
byto w stanie dostosowa¢ sie do okolicznosci

29 — Punkt 36.

30 — Zobacz takze w tym zakresie, pkt 77 ww. w przypisie 9 opinii
rzecznika generalnego C. Stix-Hackl do sprawy Deutscher
Apothekerverband.

31 — Wyrok z dnia 5 paZdziernika 1994 r. w sprawie C-323/93
Centre d’insémination de la Crespelle, Rec. str. 1-5077,
pkt 29.

32 — Wyrok z dnia 23 pazdziernika 1997 r. w sprawie C-189/95
Franzén, Rec. str. [-5909, pkt 71.
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kazdej sprawy oraz do istniejacej rzeczywis-
tosci gospodarczej. Jednakze rozwigzania te
ujawniaja jednoczednie trzy gléwne wady
podejscia przyjetego w wyroku w sprawach
polaczonych Keck i Mithouard.

31. Po pierwsze, chociaz rozréznienie zasto-
sowane w tym wyroku zostalo przyjete
w celu wyjasnienia charakteru zakazu usta-
nowionego przez zasade swobodnego prze-
plywu towardw, stalo sie ono w rzeczywis-
tosci zZrodlem niepewnosci, zaréwno dla
podmiotéw gospodarczych, instytucji
Wspolnoty Europejskiej, jak i panstw czlon-
kowskich. W pewnych przypadkach trudno
jest odr6zni¢ sposoby sprzedazy od przepi-
séw dotyczacych cech produktéw, gdyz
istnienie ograniczenia w wymianie handlowej
zalezy od sposobu stosowania tych przepiséw
i konkretnych skutkéw, jakie wywoluja>®.
W innych przypadkach niemozliwe jest
zaliczenie danego $rodka do jednej lub
drugiej z tych kategorii, gdyz réznorodnos$¢
uregulowan, ktére moga zostaé podwazone,
nie wpisuje sie bezproblemowo w tak

sztywne ramy 3

32. Po drugie, chociaz celem tego orzecz-
nictwa jest ulatwienie stosowania zasady
swobodnego przeplywu towaréw, zastosowa-

33 — Zobacz w tym zakresie pkt 38 ww. w przypisie 10 opinii
rzecznika generalnego F.G. Jacobsa do sprawy Leclerc-Siplec.
Zobacz takze S. Waetherill ,After Keck: Some Thoughts on
How to Clarify the Clarification”, Common Market Law
Review, 1996, str. 885.

34 — Zobacz w tym zakresie F. Picod ,La nouvelle approche de la
Cour de justice en matiére d’entraves aux échanges”, Revue
trimestrielle de droit européen, 1998, str. 169.
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nie tego orzecznictwa okazalo sie bardzo
skomplikowane. Zlozono$¢ ta przejawia sie
w szczegolnosci w tendencji Trybunalu do
przerzucania na sad krajowy ciezaru ustale-
nia charakteru i zakresu rozpatrywanych
uregulowan .

33. Po trzecie, okazalo sie, ze orzecznictwo
Keck i Mithouard trudno jest przetranspo-
nowa¢ na grunt pozostalych swobd6d prze-
plywu. W rzeczywisto$ci Trybunal w swoim
orzecznictwie odnoszacym sie do innych
swob6d nigdy nie zastosowal kwalifikacji
»Sposobéw sprzedazy”. W tym przypadku
Trybunal zadowala sie uznaniem w sposéb
ogdlny, ze ograniczeniami swobody prze-
plywu sa ,wszelkie $rodki, ktére uniemozli-
wiaja, utrudniaja lub ograniczaja atrakcyj-
noé¢ korzystania z tej swobody”*°. Ta réz-
nica w podejéciu stwarza problem spéjnosci
orzecznictwa. Problem ten wydaje sie by¢
tym powazniejszy, ze wiele krajowych $rod-
kéw bedacych przedmiotem analizy Trybu-
nalu z perspektywy swobodnego przeplywu
towaréw moze by¢ réwniez traktowanych
jako (;graniczenia innych swobdd prze-

plywu

35 — W tym zakresie znaczenie maja, np. wyroki z dnia 9 lipca
1997 r. w sprawach polaczonych od C-34/95 do C-36/95 De
Agostini and TV-Shop, Rec. str. -3843, z dnia 18 wrze$nia
2003 r. w sprawie Morellato, ww w przypisie 9, oraz z dnia
26 maja 2005 r. w sprawie C-20/03 Burmanjer i in., Zb.Orz.
str. 1-4133.

36 — Zobacz ostatnio wyrok z dnia 5 pazdziernika 2004 r.
w sprawie C-442/02 CaixaBank France, Zb.Orz. str. 1-8961,
pkt 11, sformufowanie, ktérego Zrédlo znajduje sie w wyroku
z dnia 30 listopada 1995 r. w sprawie C-55/94 Gebhard, Rec.
str. [-4165, pkt 37.

37 — Zobacz w tym zakresie wyroki z dnia 20 czerwca 1996 r.
w sprawach polaczonych, od C-418/93 do C-421/93, od
C-460/93 do C-462/93, C-464/93, C-9/94, C-11/94, C-14/94,
C-15/94, C-23/94, C-24/94 i C-332/94 Semeraro Casa Uno
i in., Rec. str. [-2975, oraz wyroki z dnia 20 kwietnia 1998 r.
w sprawie C-120/95 Decker, Rec. str. 1-1831, i w sprawie
C-158/96 Kholl, Rec. str. 1-1931 oraz opinie rzecznika
generalnego G. Tesaura.
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34. Z powyzszych rozwazan wynika, ze
chociaz celem orzecznictwa Keck i
Mithouard bylo ograniczenie liczby skarg
oraz zmniejszenie naduzy¢, ktére wynikaly ze
stosowania zasady swobodnego przeplywu
towaréw, w rzeczywistoéci orzecznictwo to
zwiekszylo liczbe niejasnoséci dotyczacych
dokladnego zakresu ustanowionej reguly.

35. Czy w zwiazku z tym nalezaloby odejs¢
od tego orzecznictwa? Moim zdaniem nie.
Jednakze istotne jest, aby zostalo ono dopre-
cyzowane, w szczegblnosci w $wietle orzecz-
nictwa dotyczacego pozostalych swobdd

przeplywu.

36. Zasadnicze pytanie zostalo postawione
przez rzecznika generalnego G. Tesaura na
poczatku jego oginii w sprawie C-292/92
Hiinermund i in. *%:

»Czy norma zawarta w art. 30 traktatu EWG
stuzy liberalizacji wymiany wewnatrzwspdl-
notowej, czy tez bardziej ogélnie — wspie-
raniu swobodnego wykonywania dzialalnosci
gospodarczej w poszczegblnych panstwach
czlonkowskich?”

37. W tym wzgledzie Trybunal jasno wska-
zal w wyzej wymienionym wyroku w spra-
wach polaczonych Keck i Mithouard, ze

38 — Wyrok z dnia 15 grudnia 1993 r w sprawie C-292/92,, Rec.
str. 1-6787.

art. 28 WE nie stanowi wlasciwej podstawy
dla skarg podmiotéw gospodarczych daza-
cych do ,zakwestionowania wszelkiego
rodzaju uregulowan, ktérych skutkiem jest
ograniczenie ich swobody handlowej, nawet
jezeli nie dotycza one produktéw pochodza-
cych z innych panstw czlonkowskich” .
Podmioty pochodzace z panstw czlonkow-
skich Wspélnoty nie moga wywodzi¢ z tego
przepisu absolutnego prawa do swobody
gospodarczej badZz handlowej. Celem prze-
piséw traktatowych odnoszacych sie do
swobodnego przeplywu towaréw jest
bowiem zapewnienie otwarcia rynkéw kra-
jowych, przy zaoferowaniu producentom
i konsumentom mozliwoé¢ pelnego korzys-
tania z dobrodziejstw wspélnotowego rynku
wewnetrznego, a nie zachecanie do pelnej
deregulacji gospodarek krajowych.

38. Niewatpliwie otwarcie rynkéw krajo-
wych, do ktérego zobowigzuja przepisy
wspolnotowe dotyczace swobodnego prze-
plywu, moze skutkowaé, w niektérych przy-
padkach, takze liberalizacja gospodarek kra-
jowych. Jest tak dlatego, ze czesto trudno jest
dokonaé¢ rozréznienia miedzy $rodkiem
zmierzajacym do ochrony krajowych pod-
miotéw gospodarczych przed konkurencja
zewnetrzng a przepisem, ktéry chroni nie-
ktére podmioty gospodarcze majace siedzibe
na rynku krajowym przed wszelka mozliwa
konkurencjg na tym rynku. W konsekwencji
$rodek panstwowy chroniacy niektdére kra-
jowe podmioty gospodarcze przed konku-
rencja wewnetrzna jednocze$nie czesto
chroni je przed konkurencja zewnetrzng.
To wyjasnia, dlaczego niektére srodki
uznane za naruszajace swobode prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej na rynku krajo-
wym moga by¢ réwniez postrzegane jako

39 — Punkt 14. Zobacz podobnie pkt 31 i 32 opinii rzecznika
generalnego N. Fennelly'ego w sprawie C-190/98 Graf (wyrok
z dnia 27 stycznia 2000 r., Rec. str. 1-493).
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$rodki ograniczajace dostep zagranicznym
podmiotom gospodarczych do tego rynku.
Jest tak w przypadku $rodkéw, ktére nie
dyskryminujgc produktéw, uslug, przedsie-
biorstw lub pracownikéw z innych pandstw
czltonkowskich, chronia ,status quo” na
rynku krajowym oraz jednocze$nie utrud-
niajg nowym podmiotom gospodarczym
dostep do tego rynku. Nie ulega watpliwosci,
ze w zakresie, w ktérym cele rynku wew-
netrznego wymagaja nie tylko zwalczania
dyskryminacji za wzgledu na pochodzenie,
lecz réwniez otwierania rynkéw krajowych
na nowe produkty, uslugi oraz podmioty
gospodarcze, ich zastosowanie moze mie¢ do
pewnego stopnia efekt liberalizacyjny dla
krajowych gospodarek.

39. Pozostaje faktem, ze w ramach utworze-
nia rynku wewnetrznego podstawowym
celem zasady swobodnego przeplywu towa-
ré6w jest zapewnienie, aby producenci byli
w stanie faktycznie korzysta¢ z prawa do
prowadzenia ponadgranicznej dzialalnosci
gospodarczej, a konsumenci mogli uzyskaé
rzeczywisty dostep do produktéw pochodza-
cych z innych panstw czlonkowskich na
takich samych warunkach jak do produktéw
krajowych. Takie bylo zamierzenie autoréw
traktatu, takie bylo tez podejscie Trybunalu
podczas jego stosowania.

40. Jednakze wydaje mi sie, Ze nie jest ani
zadowalajace, ani zgodne z ewolucja orzecz-
nictwa redukowanie swobodnego przeptywu
do zwyklej metody wspierania handlu mie-
dzy patistwami czlonkowskimi. Wazne jest
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wpisanie swobéd przeplywu w szersze ramy
celéow rynku wewnetrznego i obywatelstwa
europejskiego. Obecnie swobody przeptywu
muszg by¢ uwazane za jeden z zasadniczych
sktadnikéw ,podstawowego statusu obywa-
teli panstw czlonkowskich”*°. Swobody te
reprezentuja ponadgraniczny wymiar ekono-
micznego 1 spolecznego statusu nadanego
obywatelom europejskim. Jednakze ochrona
tego statusu wymaga wyjécia poza zapewnie-
nie, ze dyskryminacja ze wzgledu na naro-
dowos¢ nie bedzie mialo miejsca. Oznacza
to, ze panstwa czlonkowskie powinny bra¢
pod uwage skutek, jaki wywoluja ustana-
wiane przez nie §rodki na sytuacje wszystkich
obywateli Unii Europejskiej chcacych korzys-
ta¢ z przystugujacych im praw w zakresie
swobodnego przeplywu. Jak zostalo to
potwierdzone przez Trybunal we wspomnia-
nym wyzej wyroku w sprawie Deutscher
Apothekerverband, wymaga to uwzglednia-
nia SZEIszego kontekstu niz tylko wylacznie
narodowy *'.

41. W tych okolicznosciach oczywiste staje
sie, Ze zadaniem Trybunalu nie jest systema-
tyczne podwazanie kierunkéw polityki gos-
podarczej panstw czlonkowskich. Zadanie
Trybunalu polega raczej na sprawdzaniu,
czy paistwa te nie ustanawiaja $rodkéw,
ktére w rzeczywistosci prowadza do ,trakto-
wania sytuacji ponadgranicznych w sposéb
mniej korzystny niz sytuacji czysto krajo-
wych” 2,

40 — Wyrok z dnia 20 wrze$nia 2001 r. w sprawie C-184/99
Grzelczyk, Rec. str. 1-6193, pkt 31.

41 — Punkty 73 i 74.

42 — Zobacz w tym zakresie pkt. 37-40 mojej opinii w sprawie
C-446/03 Marks & Spencer (wyrok z dnia 13 grudnia 2005 r.
Zb.Orz. str. 1-10837, 1-10839 oraz pkt 55 i 56 mojej opinii
z dnia 1 lutego 2006 r. w polaczonych sprawach C-94/04
Cipolla oraz C-202/04 Macrino i Capodarte (wyrok z dnia 5
grudnia 2006 r,, Zb.Orz. str. 1-11421).
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42. W celu przeprowadzenia tego rodzaju
kontroli konieczne jest oparcie sie na kon-
kretnych kryteriach. Z dotychczasowego
orzecznictwa w tym zakresie wylaniaja sie
trzy gléwne kryteria.

43. Po pierwsze, Trybunal stoi w tym przed-
miocie na stanowisku, ze wszelka dyskrymi-
nacja ze wzgledu na przynalezno$¢ pan-
stwowa, bezposrednia lub posrednia, jest
zakazana. Nie ulega watpliwosci na przyklad,
ze kampania reklamowa zachecajaca do
kupowania produktéw krajowych ze szkoda
dla wewnatrzwpdlnotowej wymiany handlo-
wej stanowi naruszenie przepiséw traktatu *3,

44. Po drugie, bezsporne jest, ze fakt nakla-
dania dodatkowych kosztéw na towary
znajdujace sie w obrocie w obrebie Wspdl-
noty lub na podmioty gospodarcze pro-
wadzace ponadgraniczna dzialalno$é gos-
podarcza tworzy przeszkode w wymianie
handlowej, ktéra musi by¢ odpowiednio
uzasadniona. Jednakze nalezy wyjasni¢ w
tym zakresie, ze nie kazde nalozenie dodat-
kowych kosztéw jest bezprawne. Niektére
koszty moga powstawaé ze zwyklych réznic
miedzy ustawodawstwem panstwa czlon-
kowskiego, w ktérym towary zostaly wypro-
dukowane, a ustawodawstwem panstwa
czlonkowskiego, w ktérym sa one wprowa-
dzane do obrotu. Koszty takie, powstajace
z powodu réinic miedzy ustawodawstwami
panstw czlonkowskich, nie moga zostaé
uznane za ograniczenie swobodnego prze-
plywu. Aby nalozone dodatkowe koszy zos-

43 — Wyrok z dnia 24 listopada 1982 r. w sprawie 249/81 Komisja
przeciwko Irlandii, Rec. str. 4005.

taly uznane za ograniczenie wymiany, musza
one wynika¢ z faktu, ze przepisy krajowe nie
uwzglednily szczegdlnej sytuacji przywozo-
nych towaréw, a w szczegdlnosci z faktu, ze
produkty te uprzednio juz musialy zostaé
dostosowane do przepiséw kraju pochodze-
nia. Przepisy dotyczace cech produktéw
z latwoscia wpisuja sie do tej kategorii.
W zwiazku z tym uwazam, ze jesli Trybunal
wylaczyl z zakresu art. 28 WE normy
regulujace sposoby sprzedazy, to uczynil to,
gdyz normy te nie powoduja powstania
takich dodatkowych kosztéw. Trybunal
orzekl w taki sposéb w przypadku przepiséw
dotyczacych odsprzedazy ze strata, bedacych
przedmiotem analizy w sprawach polaczo-
nych Keck i Mithouard lub w przypadku
przepiséw dotyczacych zakazu otwierania
sklepéw w niedziele. Mimo to nadal istnieje
mozliwo$¢, ze reguly dotyczace sposobéw
sprzedazy zostang ustanowione bez uwzgled-
nienia szczegdlnej sytuacji przywozonych
produktéw. W takim wypadku stusznie
powinny one podlega¢ art. 28 WE. Zatem
jako sprzeczny z tym przepisem uznano
system zastrzegajacy przywdz napojow alko-
holowych jedynie na rzecz podmiotéw
gospodarczych posiadajacych szczegélne
zezwolenie, gdyz powodowal powstawanie
dodatkowych kosztéw w przypadku na-
pojow przEvoZonych z innych panistw czlon-
kowskich **.

45. Po trzecie, wszelkie §rodki, ktére bardziej
utrudniaja dostep do rynku i wprowadzenie
do obrotu produktéw pochodzacych

44 — Punkt 71 ww. w przypisie 32 wyroku w sprawie Franzén.
Zobacz réwniez ostatnio pkt. 29 ww. w przypisie 21 wyroku
w sprawie Schwarz.
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z innych panstw czlonkowskich, s3 uzna-
wane za §$rodki o skutku réwnowaznym
w rozumieniu art. 28 WE. Dany $rodek
utrudnienia dostep do rynku krajowego, jesli
chroni pozycje osiagnieta przez niektére
podmioty gospodarcze na rynku krajowym **
lub jesli czyni wewnatrzwspélnotowa
wymiane handlowa trudniejsza niz wymiane
handlowa w obrebie rynku krajowego *°. Na
przyklad w wymienionym wyzej wyroku
w sprawie Deutscher Apothekerverband
Trybunal uznal, ze $rodek zakazujacy sprze-
dazy wysylkowej produktéw leczniczych
stanowi $rodek o skutku réwnowaznym,
gdyz moéglby on utrudni¢ dostep do rynku
produktom pochodzacym z innych panstw
czlonkowskich w wiekszym stopniu niz
produktom krajowym *.

46. Wedlug mnie w wyrokach tych dostrzec
mozna konsekwentna linie orzecznicza. Te
trzy kryteria, w sposéb, w jaki byly one
stosowane przez Trybunal, pozwalaly zasad-
niczo na identyfikacje dyskryminacji prze-
ciwko korzystaniu ze swobodnego przeptywu.

47. Prawda jest, ze regulacje dotyczace
sposobdw sprzedazy zostaly a priori uwzgled-

45 — Zobacz np. pkt 13 ww. w przypisie 36 wyroku w sprawie
CaixaBank France.

46 — Zobacz np. w dziedzinie swobodnego $wiadczenia ustug
wyroki z dnia 26 czerwca 2001 r. w sprawie C-70/99 Komisja
przeciwko Portugalii, Rec. str. 1-4845, pkt 25-27, oraz z dnia
6 lutego 2003 r. w sprawie C-92/01 Stylianakis, Rec.
str. [-1291, pkt 26.

47 — Punkt 74 ww. w przypisie 9 wyroku w sprawie Deutscher
Apothekerverband.
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nione posréd $rodkéw, ktére nie wplywaja
niekorzystnie w szczegélnoéci na dostep
i obrét produktami pochodzacymi z innych
panistw czlonkowskich. Jednakze jak poka-
zuje rozwiniete przez Trybunal w nastep-
stwie spraw pofaczonych Keck i Mithouard
orzecznictwo, domniemania oparte na cha-
rakterze tych przepiséw nie s3 wystarczajace
w tym zakresie. W celu upewnienia sie, czy
w odniesieniu do $rodkéw tego typu
art. 28 WE musi mie¢ zastosowanie, nalezy
dokona¢ ich analizy w $wietle wspomnianych
kryteriéw. Pod warunkiem ze kryteria te
stosowane s3 w $wietle celu zwalczania
dyskryminacji dotyczacej sytuacji ponadgra-
nicznych, uwazam, ze sa one zaréwno
konieczne, jak i wystarczajace dla rozstrzyg-
niecia, w kazdej sprawie oraz w odniesieniu
do kazdego rodzaju przepiséw, o istnieniu
przeszkody w wymianie handlowej.

48. W odpowiedzi na uzasadnione pytanie
o znaczenie i zakres regul dotyczacych
swobodnego przeplywu towaréw Trybunal
postanowil w sprawach polaczonych Keck
i Mithouard udzieli¢ pozornie formalnej
odpowiedzi, ograniczajac zakres stosowania
wspomnianych regul do pewnego typu ure-
gulowan w zaleznoéci od ich przedmiotu.
Proponuje, aby wyrok ten interpretowany byt
w $wietle pdiniejszego orzecznictwa opar-
tego na zastosowaniu pewnych zasadniczych
kryteriéw. OdpowiedZ ta w oczywisty sposéb
nie ma na celu usuniecia wszystkich trud-
nosci, przed ktérymi moze stang¢ Trybunal
podczas rozpatrywania kazdej konkretnej
sprawy, jednakze zaleta jej jest przynajmniej
wyjas$nienie metody podlegajacej zastosowa-
niu.
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49. Podazenie takim tokiem rozumowania
pozwoli na ujednolicenie sposobu, w jaki
Trybunal podchodzi do kazdej sprawy doty-
czacej zastosowania art. 28 WE.

50. Ponadto pozwoli to na harmonizacje
orzecznictwa dotyczacego swobodnego prze-
plywu. Jak zostalo wczes$niej wspomniane,
rozréznienie dokonane w wyroku w spra-
wach potaczonych Keck i Mithouard niewat-
pliwie trudno stosowa¢ w kontekscie innych
swobod przeptywu *®. Jednakze wzgledy,
ktére przemawialy za przyjeciem tego
orzecznictwa, mozna odnaleZ¢ w ramach
innych swobéd. We wszystkich tych dzie-
dzinach wydaje si¢ konieczne okrelenie
granic stosowania zasad swobodnego prze-
plywu oraz lepsze zdefiniowanie zakresu
kontroli Trybunatu *.

51. Dodam jeszcze, ze tego rodzaju harmo-
nizacja systeméw swobodnego przeplywu
wydaje mi si¢ konieczna w $wietle wymogéw

48 — Zobacz w tym zakresie pkt. 18 ww. w przypisie 39 opinii
rzecznika generalnego N. Fennelly'ego w sprawie Graf
dotyczacej swobodnego przeplywu pracownikéw, w ktérej
stwierdza on, ze ,0soby nie s3 produktami i procesu migracji
w celu podjecia pracy lub rozpoczecia prowadzenia dziatal-
noéci gospodarczej za granica, wraz z jego stadium przy-
gotowawczym, nie da sie latwo podzieli¢ na etapy (masowej)
produkcji i wprowadzania do obrotu”. Zobacz takze odnosnie
do swobodnego $wiadczenia ustug wyrok z dnia 10 maja
1995 r. w sprawie C-384/93 Alpine Investments, Rec.
str. I-1141, oraz ww. w przypisie 35 wyrok w sprawie De
Agostini i TV-Shop.

49 — Zobacz ostatnio w odniesieniu do swobody $wiadczenia ustug

rok z dnia 8 wrze$nia 2005 r. w sprawach polaczonych
C-544/03 i C-545/03 Mobistar i Belgacom Mobile, Zb.Orz.
str. [-7723, pkt 31.

skutecznego obywatelstwa Unii Europej-
skiej °°. Byloby pozadane, aby te same
uregulowania mialy zastosowanie w odnie-
sieniu do wszystkich obywateli Unii chcacych
skorzysta¢ z przyslugujacej im swobody
przemieszczania sie lub swobody przeplywu
ustug, towardéw, kapitalu oraz swobody
przebywania lub zakladania siedziby dla
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej we
Wspdlnocie. Podobnie kazdy srodek mogacy
utrudniaé lub ograniczaé atrakcyjnosé
korzystania z tych podstawowych swobdd
powinien zostaé uznany za sprzeczny
z traktatem ®'. Nie chodzi tutaj o zagwaran-
towanie, aby korzystanie z tych swobod bylo
catkowicie neutralne; moze by¢ ono bardziej
lub mniej korzystne dla obywateli europej-
skich. Chodzi jednak o zapewnienie, aby
paristwa czlonkowskie uwzglednialy stopien,
w ktérym przyjmowane przez nie uregulo-
wania moga wplyna¢ na pozycje podmiotéw
pochodzacych innych panstw czlonkowskich
i utrudni¢ im pelne korzystanie ze swobdd

przeplywu.

52. Jesli to nowo zaproponowane podejscie
zostanie zastosowane do niniejszych spraw,
przeprowadzenie analizy staje sie dzieki
niemu uproszczone. Jako $rodek stosowany
bez rozréznienia, uregulowanie greckie na
pierwszy rzut oka pozytywnie przechodzi test
w zakresie niedyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa. Jednakze, jak zos-

50 — Zobacz wyrok z dnia 17 wrzesnia 2002 r. w sprawie C-413/99
Baumbast i R, Rec. str. 1-7091.

51 — W zakresie swobodnego przemieszczania sie oséb Trybunat
mial juz okazje poréwnaé swobode przeplywu pracownikéw
ze swoboda przemieszczania si¢ przyslugujaca kazdemu
obywatelowi Unii Europejskiej. Zobacz w tym zakresie wyrok
z dnia 23 listopada 2000 r. w sprawie C-135/99 Elsen, Rec.
str. 1-10409, pkt 33. Podobne sformufowanie wspdlne dla
wszystkich swobéd przeplywu zostalo uzyte w ww.
w przypisie 36 wyroku w sprawie Gebhard.
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talo wskazane w pkt 21 niniejszej opinii,
$rodek ten niewgtpliwie tworzy niepotrzebne
dodatkowe koszty w zakresie wprowadzania
do obrotu mrozonego chleba pochodzacego
z innych panstw czlonkowskich. W zwigzku
z tym przepis ten nie spelnia drugiego
kryterium. Zatem na zainteresowanym pari-
stwie czlonkowskim cigzy obowigzek uza-
sadnienia przyjetego $rodka.

B — Préba uzasadnienia

53. W swoim drugim pytaniu prejudycjal-
nym sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy
zakladajac, ze omawiany $rodek stanowi
ograniczenie co do zasady zakazane przez
traktat, moze on jednakze by¢ uzasadniony
wzgledami przewidzianymi przez prawo.
Trybunal wielokrotnie orzekal, ze prze-
szkoda wynikajaca z przepiséw krajowych
stosowanych bez rozréznienia nie jest
sprzeczna z prawem wspdlnotowym, o ile
moze by¢ uzasadniona wzgledami interesu
ogblnego wymienionymi w art. 30 WE lub
nadrzednymi wymogami wskazanymi
w orzecznictwie Trybunatu >2, W niniejszych
sprawach przedstawiono trzy uzasadnienia

52 — Zobacz ostatnio pkt 30 ww. w przypisie 21 wyroku w sprawie
Schwarz.
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odnoszace sie odpowiednio do jakosci pro-
duktéw, ochrony zdrowia publicznego
i ochrony konsumentéw.

1. W przedmiocie uzasadnienia zwiazanego
z jakoscia produktéw

54. Nie ulega zadnej watpliwosci, ze ochrona
wlasciwosci odzywczych i organoleptycznych
produktéw spozywczych stanowi cel uznany
i realizowany przez prawo wspélnotowe >°.
Jednakze cel ten nie uzasadnia ani wylacze-
nia z zakresu stosowania art. 28 WE, ani
odstepstwa od zakazu ustanowionego przez
ten przepis.

55. Po pierwsze, Trybunal orzekl w wyroku
cytowanym przez sad krajowy, ze fakt, iz
celem spornego systemu krajowego jest
prowadzenie polityki zapewniajacej wysoka
jako$¢, nie pozwala na wylaczenie go
z zakresu stosowania art. 28 WE®%. Po
drugie, z analizy orzecznictwa Trybunalu
nie wynika, ze ochrona jakoéci produktéw

53 — Zobacz rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2081/92 z dnia
14 lipca 1992 r. w sprawie ochrony oznaczen geograficznych
i nazw pochodzenia produktéw rolnych i $rodkéw spozy-
wezych (Dz.U. L 208, str. 1) oraz rozporzadzenie Rady
(EWG) nr 2082/92 z dnia 14 lipca 1992 r. w sprawie
$wiadectw o szczegdlnym charakterze dla produktéw rolnych
i $rodkéw spozywczych (Dz.U. L 208, str. 9).

54 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Komisja przeciwko
Niemcom, pkt 25.
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moze sama w sobie stanowi¢ nadrzedny
wymoég lub wzglad interesu ogdlnego uza-
sadniajacy istnienie przeszkody w miedzy-
wspélnotowej wymianie handlowej. W
zwigzku z powyzszym cel taki moze zostaé
uwzgledniony wylacznie w powiazaniu
z innymi wymogami uznanymi za nadrzedne,
takimi jak ochrona zdrowia i konsumentéw.

2. W przedmiocie uzasadnienia opartego na
zdrowiu publicznym

56. Ochrona zdrowia ludzi stanowi jeden ze
wzgledéw wskazanych w art. 30 WE 5,

57. Jednakze nalezy przypomnieé, ze wszel-
kie odstepstwa od podstawowej zasady swo-
bodnego przeplywu towaréw powinny by¢
interpretowane w sposéb scisty . W tych
okoliczno$ciach do wladz krajowych nalezy
wykazanie, po pierwsze, ze wprowadzone
przez nie uregulowanie jest niezbedne do
osiagniecia celu zdrowia publicznego, oraz

55 — Wyrok z dnia 25 lipca 1991 r. w sprawach potaczonych
C-1/90 i C-176/90 Aragonesa de Publicidad Exterior and
Publivia, Rec. str. 1-4151, pkt 11.

56 — Wyrok z dnia 19 marca 1991 r. w sprawie C-205/89 Komisja
przeciwko Grecji, Rec. str. [-1361, pkt 9.

po drugie, ze uregulowanie to jest propor-
cjonalne do tego celu®’.

58. Mimo to nalezy stwierdzi¢, ze wladze
greckie nie przedstawiaja zadnych dowoddéw
na poparcie konieczno$ci istnienia nalozo-
nych wymogéw w celu efektywnej ochrony
zdrowia publicznego. Z przedstawionych
przez nie uwag pisemnych wynika jedynie
bardzo ogélnie, ze ,fakt, iz podczas pierw-
szego etapu produkcji wstepnie pieczonego
chleba przestrzegano regul higieny, nie
zwalnia przedsiebiorcy odpowiedzialnego za
ostatni etap produkcji z przestrzegania pod-
obnych regul”, gdyz ,chleb i produkty po-
dobne sa podatne na zepsucie i moga zosta¢
zanieczyszczone, w szczegdlnosci przez
owady, pleén, drozdze, bakterie i wirusy”.

59. W kazdym razie, nawet gdyby zgodzi¢
sie, Ze nalozenie tego typu wymogéw jest
niezbedne, to stosowanie tych samych pro-
cedur udzielana zezwolen, a w konsekwencji
tych samych wymogéw produkcyjnych,
w stosunku do tych produktéw jak i do
$wiezych produktéw piekarskich, wydaje si¢
oczywiscie nieproporcjonalne. Wladze grec-
kie same przyznaly w swoich uwagach, ze
w odniesieniu do tych produktéw niektére
z nalozonych wymogéw byly zbedne
i nieproporcjonalne. Jest tak w szczegélnosci
w przypadku ,obowigzku posiadania pomie-
szczenia przeznaczonego na wyrabianie

57 — Wyrok z dnia 5 lutego 2004 r. w sprawie C-270/0 Komisja
przeciwko Wiochom, Rec. str. 1-1559, pkt 22.
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ciasta, skladu maki oraz toalet”, gdyz ,pomie-
szczenia te nie [dotycza] produktéw typu
»bake-off«”.

60. Ponadto dalekie od uzasadnienia grec-
kich uregulowan ustawodawstwa zagra-
niczne, na ktére powoluja sie wspomniane
wladze, $wiadcza jedynie o istnieniu specy-
ficznych procedur przystosowanych do
zamrozonych produktéw. W konsekwencji,
chociaz wydaje sie¢ dopuszczalne przyjecie
uregulowania ustanawiajacego wymog posia-
dania zezwolenia na obrot produktami pie-
karskimi typu ,bake-off”, nalezaloby przewi-
dzie¢ procedure i warunki dostosowane do
specyfiki tych produktéw, ktérych ograni-
czajace skutki nie wykraczalyby poza to, co
niezbedne dla osiggniecia realizowanego
celu®®,

3. W przedmiocie uzasadnienia opartego na
ochronie konsumentéw

61. Jest bezsporne, ze ochrona konsumen-
téw stanowi jeden z nadrzednych wymogédw,
ktére moga uzasadniaé, w pewnych okolicz-
noéciach, przeszkody w wymianie towaréw
we Wspoélnocie .

58 — Zobacz analogicznie wyrok z dnia 26 maja 2005 r. w sprawie
C-212/03 Komisja przeciwko Francji, Zb.Orz. str. 1-4213,
pkt 45.

59 — Punkt 8 ww. w przypisie 7 wyroku w sprawie ,Cassis de
Dijon”.
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62. Jednakze w niniejszych sprawach wladze
greckie nie przedstawily zadnych informacji,
innych niz odnoszace si¢ do wymogéw
zdrowia publicznego, na poparcie tego uza-
sadnienia. Jezeli chodzi o umozliwienie kon-
sumentowi dokonania wlasciwej oceny cha-
rakteru produktu i umozliwienie mu unik-
niecia tego, ze zostanie wprowadzony w blad,
to niewatpliwie cel taki méglby zosta¢
osiagniety za pomoca mniej restrykcyjnych
$rodkéw niz zastosowane wymogi, takich jak
odpowiednie $rodki w zakresie informowania
i etykietowania .

63. Z calej powyzszej analizy wynika, Ze
wladze greckie nie wykazaly, ze omawiane
uregulowanie jest uzasadnione w $wietle
prawa wspolnotowego. W tych okolicznos-
ciach na drugie pytanie sadu krajowego
nalezy odpowiedzie¢, ze wymoég uzyskania
uprzedniego zezwolenia, ktéremu poddane
zostalo wprowadzanie do obrotu produktéw
typu ,bake-off”, identyczny z wymogami
majacymi zastosowanie do prowadzenia pie-
karni, nie moze zosta¢ uznany za uzasad-
niony celem wylacznie w zakresie jakosci lub
wymogami odnoszacymi si¢ do ochrony
konsumentéw lub zdrowia publicznego.
Ponadto rzad grecki przyznal na wspélnej
rozprawie w niniejszych sprawach oraz
w sprawie C-82/05 Komisja przeciwko Gre-
cji®!, ze Republika Grecka uchybila w tym
zakresie zobowiazaniom wspolnotowym.

60 — Zobacz np. wyrok z dnia 10 listopada 1982 r. w sprawie
261/81 Rau, Rec. str. 3691, pkt 17.

61 — Sprawa C-82/05.
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III — Wnioski

64. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunal odpowiedzial na
pytania prejudycjalne przedstawione przez Dioikitiko Protodikeio Ioanninon
w niniejszych sprawach, w nastepujacy sposéb:

»1) Uregulowanie panstwa czlonkowskiego poddajace wprowadzanie do obrotu
produktéw typu ,bake-off” obowiazkowi uzyskania uprzedniego zezwolenia
wymaganego zazwyczaj dla prowadzenia piekarni stanowi $rodek o skutku
réwnowaznym do ograniczenia iloSciowego w rozumieniu art. 28 WE.

2) Uregulowanie takie nie moze zosta¢ uznane za uzasadnione, w $wietle
art. 30 WE lub w swietle jednego z nadrzednych wymogéw wskazanych przez
orzecznictwo Trybunalu, celami w zakresie jako$ci produktéw, ochrony zdrowia
publicznego lub ochrony konsumentéw”.
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