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Glosa

Wstep

Tematem publikacji jest dostep obcokrajowca do zatrudnienia na stanowisku prezesa
organu zarzadzajacego portem w kontekscie swobodnego przeptywu pracownikéw
w Unii Europejskiej. Inspiracjg do podjecia problematyki okreslonej w tytule stat sie
wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-270/13 Iraklis Haralambidis'. Wniosek
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zostat ztozony przez Consiglio di Stato
(rade panstwa) (Wtochy). Pytania sadu odsytajacego zmierzaty w istocie do ustalenia,
czy stanowisko prezesa organu zarzadzajacego portem miesci sie w zakresie pojecia
»administracji publicznej” w rozumieniu art. 45 ust. 4 TFUE, a w konsekwencji, czy pan-
stwa cztonkowskie moga zastrzegac dostep do tego stanowiska wytgcznie dla swoich
obywateli, na zasadzie odstepstwa od zasady swobodnego przeptywu pracownikéw.
Celem niniejszej glosy jest ustalenie, czy funkcja prezesa portu wchodzi w zakres

' Wyrok Trybunatu (druga izba) z dnia 10 wrzeénia 2014 r. w sprawie C-270/13 Iraklis Haralambidis
przeciwko Calogerowi Casillemu ECLI:EU:C:2014:2185; dalej: wyrok w sprawie C-270/13 Iraklis Haralam-
bidis, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/ALL/?uri=CELEX:62013CJ0270 [dostep: 16.09.2022].
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pojecia ,administracji publicznej” w kontekscie swobodnego przeptywu pracownikéw
w Unii Europejskiej, a w rezultacie — czy zasadne jest stawianie wymogu posiadania
obywatelstwa panstwa portu. Rozstrzygniecie tego problemu wymagato dokonania
oceny charakteru prawnego organu zarzadzajgcego portem. W szczegdlnosci naleza-
to zbadac status organu zarzadzajacego portem pod katem prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej regulowanej prawem prywatnym lub prawem publicznym. W przypad-
ku regulowania dziatalnosci portéw prawem publicznym organ zarzadzajacy portem
mogtby by¢ uznany za organ administracji publicznej, a w konsekwencji, cze$¢ stano-
wisk zajmowanych w ramach tego organu mogtaby by¢ objeta wyjatkiem z art. 45 ust.
4 TFUE. Niniejsza glosa zawiera aprobate rozstrzygniecia przyjetego przez Trybunat
Sprawiedliwosci, zgodnie z ktérym zastrzezenie dla wtasnych obywateli sprawowania
funkcji prezesa organu zarzadzajgcego portem nie jest dopuszczalne w ramach wy-
jatku ,zatrudnienia w administracji publicznej” przewidzianego w art. 45 ust. 4 TFUE.
Temat zastuguje na analize, poniewaz porty sg w duzej mierze zapomniane jako przed-
miot badan naukowych w zakresie charakterystyki organdw zarzadzajacych portem?.

Stan faktyczny, pytania prejudycjalne i rozstrzygniecie
Trybunatu Sprawiedliwosci

Sprawa dotyczyta powotania obywatela greckiego na stanowisko prezesa organu
zarzadzajacego jednym z witoskich portéw. W dniu 7 czerwca 2011 r. wtoski minister
infrastruktury i transportu powotat na stanowisko prezesa organu zarzadzajgcego por-
tem w Brindisi Iraklisa Haralambidisa bedacego obywatelem Grecji. Jeden z pozosta-
tych kandydatéw na to stanowisko — obywatel wtoski — wnidst skarge do regionalnego
sadu administracyjnego dla regionu Apulia z siedzibg w Lecce (Wtochy) o stwierdzenie
niewaznosci dekretu ministra powotujgcego Iraklisa Haralambidisa na stanowisko pre-
zesa portu. Skarge swg motywowat faktem, ze osoba powotana na stanowisko prezesa
portu nie posiadata obywatelstwa wtoskiego, podczas gdy wymaog taki stanowi wa-
runek bezwzgledny objecia tego publicznego stanowiska we Wtoszech. Regionalny
sad administracyjny uznat te twierdzenia i stwierdzit niewaznos¢ dekretu ministra. Na-
stepnie Iraklis Haralambidis wniést skarge kasacyjna do Consiglio di Stato, podnoszac
zarzut niezgodnosci przepisow prawa wioskiego z art. 45 ust. 4 TFUE, ktéry przewiduje
niestosowanie zasad swobodnego przeptywu pracownikéw do zatrudnienia w admi-
nistracji publicznej. Consiglio di Stato powzieta watpliwo$¢ w zakresie wyktadni ww.
przepisu, w zwigzku z czym postanowit skierowac do Trybunatu Sprawiedliwosci pyta-
nia prejudycjalne nastepujacej tresci’:

2 L. Lobo-Guerrero, A. Stobbe, Knots, Port Authorities and Governance: Knotting Together the Port of
Hamburg, ,Global Society: Journal of Interdisciplinary International Relations” 2016, vol. 30, no. 3,
p. 430.

3 Wyrok w sprawie C-270/13 Iraklis Haralambidis, pkt 15-24.
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»1) Zwazywszy, ze nieistotne w niniejszej sprawie [dotyczacej powotania obywatela inne-
go panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej na stanowisko prezesa organu zarzadzajace-
go portem, bedacego osobg prawna, ktérg mozna uznac za podmiot prawa publicznego]
wydaje sie wykluczenie, o ktérym mowa w art. 45 ust. 4 TFUE w zakresie, w jakim dotyczy
ono [...] zatrudnienia w administracji publicznej (niewystepujacego [...] w analizowanym
przypadku) oraz, poniewaz powierzenie stanowiska prezesa organu zarzadzajacego portem
mozna traktowac jako »podjecie pracy« w szerokim pojeciu, [...] czy klauzula zastrzegajaca
petnienie takiej funkcji wytacznie dla obywateli Wtoch wprowadza - czy nie — dyskryminacje
ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa zakazana we wskazanym art. 45?

2) Czy w przeciwnym razie mozna uzna¢, ze sprawowanie stanowiska prezesa witoskiego
organu zarzadzajacego portem przez obywatela innego panstwa cztonkowskiego Unii Eu-
ropejskiej jest objete przepisami dotyczacymi swobody przedsiebiorczosci, o ktérej mowa
w art. 49 i nast. TFUE oraz czy w takim przypadku ustanowiony w prawie krajowym zakaz
obejmowania takiego stanowiska przez obywatela innego panstwa niz Wtochy wprowadza
- czy nie — dyskryminacje ze wzgledu na przynaleznos$¢ panstwowa, czy tez taka sytuacje
mozna uznac¢ za wykluczong z zakresu art. 51 TFUE?

3) Czy mozna ewentualnie uzna¢, ze sprawowanie stanowiska prezesa wtoskiego organu
zarzadzajgcego portem przez obywatela innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej
stanowi $wiadczenie »ustug« w rozumieniu dyrektywy 2006/123/WE, czy wykluczenie sto-
sowania powotanej dyrektywy do ustug portowych jest istotne dla celéw niniejszego poste-
powania, a jesdli tak nie jest, to czy istniejacy we wtoskich przepisach prawa zakaz obejmo-
wania takiego stanowiska stanowi — czy nie — dyskryminacje ze wzgledu na przynaleznos$¢
panstwowa?

4) Tytutem zadania ewentualnego [...], czy sprawowanie stanowiska prezesa wtoskiego
organu zarzadzajacego portem przez obywatela innego panstwa czionkowskiego Unii
Europejskiej, jesli zostanie uznane za nieobjete powotanymi przepisami, moze jednak by¢
analizowane w sposéb bardziej ogdélny zgodnie z art. 15 [karty], jako przywilej stanowiacy
czesc¢ praw obywatela Unii Europejskiej do »wykonywania pracy, korzystania z prawa przed-
siebiorczosci oraz $wiadczenia ustug w kazdym panistwie cztonkowskim«, réwniez nieza-
leznie od szczegdélnych przepiséw »sektorowychg, zawartych w art. 45, 49 i nast. TFUE oraz
w dyrektywie 2006/123 [...] i czy w zwigzku z tym istniejacy we wtoskich przepisach prawa
zakaz obejmowania takiego stanowiska jest sprzeczny - czy nie — z réwnie ogélnym zaka-
zem dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ paiistwowa ustanowionym w art. 21 ust. 2
cytowanej [karty]?"

Wydajac orzeczenie prejudycjalne, Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit, ze w oko-
licznosciach takich, jak rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym, art. 45 ust. 4 TFUE
nie zezwala panstwu cztonkowskiemu na zastrzezenie dla swoich obywateli sprawo-
wania funkcji prezesa organu zarzadzajacego portem. Warto zaznaczy¢, ze Trybunat
orzekat na podstawie konkretnych okolicznosci zdeterminowanych prawem wioskim,
a pewne réznice w systemach prawnych panstw cztonkowskich teoretycznie mo-
gtyby uzasadniac inne rozstrzygniecie w zaleznosci od statusu organéw zarzadzaja-
cych portami w danym panstwie. Z tych samych wzgledéw Trybunat Sprawiedliwosci
nie mogt orzec in abstracto, czy stanowisko prezesa organu zarzadzajacego portem
moze by¢, na gruncie art. 45 ust. 4 TFUE, zastrzezone dla obywateli danego panstwa
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cztonkowskiego. Rozstrzygnat natomiast, czy jest to mozliwe w odniesieniu do stano-
wiska prezesa organu zarzadzajacego portem w mysl przepiséw witoskich w tej kon-
kretnej sprawie. Fakt, ze istnieje mozliwos¢, iz ocena zgodnosci z prawem Unii przepisu
prawa krajowego dotyczacego podobnego stanowiska obowigzujacego w innym pan-
stwie cztonkowskim doprowadzi do odmiennych wnioskéw, nie oznacza, ze zasady
lezace u podstaw analizy prawnej w niniejszej sprawie w jakikolwiek sposob réznityby
sie od tych stosowanych w sprawach rozpatrywanych w przysztosci®. Z tego wzgledu
warto wyrok ten skomentowac.

Charakterystyka funkcji prezesa organu zarzadzajacego portem

Analizowany spor dotyczacy funkcji prezesa organu zarzadzajacego portem powstat
we Wioszech, wiec podstawa rozstrzygniecia byta ocena zgodnosci prawa wioskiego
z prawem UE. Zasady zatrudnienia w administracji publicznej we Wioszech sg regu-
lowane w drodze dekretu prezesa rady ministrow, okreslajacego stanowiska i funk-
cje, do petnienia ktérych wymagane jest posiadanie obywatelstwa wtoskiego. Przy-
jety w 1994 r. dekret prezesa rady ministrow stanowit, ze stanowiska w strukturach
administracji publicznej, do ktérych dostep ograniczony jest do 0séb posiadajacych
obywatelstwo wioskie, obejmujg ,stanowiska administracyjne najwyzszego szczebla
w strukturach terenowych administracji publicznej panstwa, w tym w samodzielnych
organach administracyjnych, podmiotach publicznych nieprowadzacych dziatalnosci
gospodarczej, w organach administracyjnych prowingji i gmin oraz regionéw, a tak-
ze w banku Wtoch”. Z kolei organ zarzadzajacy portem jest we Wihoszech instytucja
publiczng szczegdlnego rodzaju, ktérej funkcjonowanie reguluje ustawa nr 84 z dnia
28 stycznia 1994 r., zatytutowana ,Przeksztatcenie przepiséw dotyczacych portéw”.
Ustawa ta okresla szczegétowo zadania, ktére sg powierzone organowi zarzadzajace-
mu portem. Chodzi przede wszystkim o kierowanie dziatalnoscia portu, utrzymanie
czesci wspdlnych w obszarze portowym oraz zlecanie i nadzorowanie prac zwigzanych
z odptatnym éwiadczeniem uzytkownikom portu ustug w interesie ogélnym®.

Istotny jest tez charakter prawny organu zarzadzajacego portem. Jest to podmiot
majacy osobowos¢ prawng prawa publicznego. Posiada on niezalezno$¢ administra-
cyjna oraz pewien stopien samodzielnosci budzetowej i finansowej. Sprawozdanie
finansowe organu zarzadzajacego portem jest kontrolowane przez witoski trybunat
obrachunkowy. Prezes, obok komitetu portowego, sekretariatu generalnego i komi-
sji rewizyjnej, jest jednym z organéw kierowniczych organu zarzadzajacego portem.
Koszty wynagrodzenia wszystkich cztonkéw organéw kierowniczych, w tym prezesa
organu zarzadzajacego portem, pokrywa sam organ zarzadzajacy portem, a wysokos¢

4 Por. Opinia rzecznika generalnego N. Wahla przedstawiona w dniu 5 czerwca 2014 r. w sprawie
C-270/13 Iraklis Haralambidis przeciwko Calogerowi Casillemu, pkt 38, ECLI:EU:C:2014:1358.

5> Opiniarzecznika generalnego N.Wahla przedstawiona w dniu 5 czerwca 2014 r. w sprawie C-270/13
Iraklis Haralambidis przeciwko Calogerowi Casillemu, pkt 4-7.
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wynagrodzenia ustala komitet portowy w ramach maksymalnej kwoty okreslonejw de-
krecie ministra transportu i zeglugi. Prawo wioskie przewiduje tez, ze minister trans-
portu i zeglugi moze odwota¢ prezesa ze stanowiska i rozwigza¢ komitet portowy®.

Kluczowa dla sprawy byta takze charakterystyka prawna funkgcji prezesa organu
zarzadzajacego portem. Prezes reprezentuje organ zarzadzajacy portem. Jest powo-
tywany w drodze dekretu ministra transportu i zeglugi w porozumieniu z danym re-
gionem. Kadencja prezesa trwa cztery lata i moze by¢ jednokrotnie odnowiona. Do
zadan prezesa organu zarzadzajgcego portem nalezato przewodniczenie komitetowi
portowemu, przedktadanie do zatwierdzenia komitetowi portowemu trzyletniego
planu operacyjnego, przekazywanie do zatwierdzenia komitetowi portowemu planu
zagospodarowania portu, przedktadanie komitetowi portowemu projektéw decyzji
w sprawie projektu budzetu i jego zmian, zapewnianie koordynacji prac prowadzo-
nych w porcie przez rézne organy administracji publicznej, zarzadzanie obszarami
morskimi i mieniem morskim, ktére wchodza w zakres kompetencji terytorialnych pre-
zesa czy tez zapewnianie zeglownosci w obszarze portowym oraz wykonania prac wy-
dobywczych i konserwacyjnych na dnie morza. Nadzér nad organem zarzadzajacym
portem sprawuje minister transportu i zeglugi. Niektére decyzje prezesa organu zarza-
dzajacego portem oraz komitetu portowego wymagaja zatwierdzenia przez ministra,
w tym m.in. decyzje dotyczace projektu budzetu czy naboru technicznego i operacyj-
nego personelu sekretariatu. Te same decyzje wymagaja jednoczesnie zgody ministra
skarbu. Roéwniez wioski trybunat obrachunkowy sprawuje nadzér nad okreslonymi
dziataniami organu zarzadzajacego portem’.

Mobilnos¢ pracownikéw na rynku wewnetrznym Unii Europejskiej

Swobodny przeptyw pracownikéw, obok pozostatych swobdd gospodarczych, stano-
wi fundament rynku wewnetrznego Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 26 ust. 2 TFUE, ry-
nek wewnetrzny jest rynkiem jednolitym obejmujacym obszar bez granic wewnetrz-
nych, w ktérym jest zapewniony swobodny przeptyw towaréw, oséb, ustug i kapitatu
miedzy wszystkimi panstwami cztonkowskimi UE. Prawo wtérne musi pozosta¢ zgod-
ne z przepisami TUE i TFUE, a pierwotne i wtérne prawo UE ma pierwszenstwo w sto-
sowaniu przed niezgodnymi z nimi przepisami prawa krajowego. Dodatkowo art. 45
ust. 1-3 TFUE potwierdza zasade swobodnego przeptywu pracownikéw i zniesienie
wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowg miedzy pracowni-
kami panstw cztonkowskich. Zakaz dyskryminacji dotyczy kryteriéw zatrudnienia, wy-
nagrodzenia i innych warunkéw pracy. Swoboda przeptywu pracownikéw obejmuje
swym zakresem przedmiotowym m.in. prawo ubiegania sie o rzeczywiscie oferowane
miejsca pracy, co jest istotne z punktu widzenia analizowanego tematu. Wspomniany
przepis jest bezposrednio skuteczny w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich,

5 Ibidem, pkt 8-10.
7 Ibidem, pkt 11-13.
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wiec stanowi dla oséb fizycznych Zrédto uprawnien podlegajacych ochronie sadéw
krajowych®. Oznacza to, ze jednostka moze sie powotywa¢ na ten przepis prawa UE
bezposrednio przed sagdem krajowym.

Ponadto, wazne jest wyjasnienie pojecia pracownika w znaczeniu swobodnego
przeptywu pracownikéw. Zostato ono uksztattowane przez orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci, poniewaz nie istnieje definicja legalna tego pojecia. Tym samym,
w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci pojecie ,pracownika” w rozumie-
niu art. 45 TFUE obejmuje kazda osobe, ktéra swiadczy prace na rzecz innej osoby
w zamian za wynagrodzenie®. Oznacza to, ze elementami konstytutywnymi kazde-
go stosunku pracy najemnej sa stosunek podporzadkowania i wyptata wynagrodze-
nia. Dodatkowo zawsze musi by¢ spetniony warunek, ze dana dziatalno$¢ zawodowa
ma rzeczywisty i istotny charakter. Tak rozumiany pracownik moze $wiadczy¢ prace
w oparciu o rézne podstawy swiadczenia pracy, w tym zarébwno umowny stosunek
pracy, jak i pozaumowny stosunek pracy. Nalezy zaznaczy¢, ze jest to autonomiczna
definicja pracownika w rozumieniu unijnego porzadku prawnego'®, a w konsekwencji,
nie moze by¢ interpretowana zawezajaco''. Réwniez publicznoprawny lub prywatno-
prawny charakter wiezi prawnej stosunku pracy nie jest decydujacy'® Przyktadowo,
za pracownika w rozumieniu swobodnego przeptywu pracownikéw uznany zostat
cztonek zarzadu swiadczacy prace — za wynagrodzeniem na rzecz spétki, ktéra go po-
wotata i ktdrej jest on integralng czescig — oraz wykonujacy swe obowiazki pod kie-
rownictwem lub kontrolg innego organu tej spotki, ktdéry moze w kazdej chwili zostac
odwotany z petnionych przez siebie funkgji'.

W sSwietle powyzszych rozwazan réwniez stanowisko prezesa organu zarzadzaja-
cego portem wchodzi w zakres pojecia pracownika'®. Jest on powotywany w drodze
dekretu ministra, a nastepnie nawigzuje stosunek umowny z organem zarzadzajagcym
portem. W zamian za prace swiadczong przez prezesa — organ zarzadzajacy portem
wyptaca prezesowi wynagrodzenie. Czas trwania stosunku pracy pokrywa sie z czte-
roletnia kadencja, ktéra moze by¢ jednokrotnie odnowiona. Wysokos$¢ wynagrodzenia

8 Wyrok Trybunatu z dnia 4 grudnia 1974 r. w sprawie 41-74 Yvonne van Duyn przeciwko Home Office,
ECLI:EU:C:1974:133.

° Wyrok Trybunatu z dnia 23 marca 1982 r. w sprawie 53/81 D.M. Levin przeciwko Staatssecretaris van
Justitie, ECLI:EU:C:1982:105; wyrok Trybunatu z dnia 3 lipca 1986 r. w sprawie 66/85 Deborah Lawrie-
-Blum przeciwko Land Baden-Wiirttemberg, ECLI:EU:C:1986:284; wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z dnia
28 lutego 2013 r. w sprawie C-544/11 Helga Petersen i Peter Petersen przeciwko Finanzamt Ludwigsha-
fen, ECLI:EU:C:2013:124.

10" Opinia rzecznika generalnego Lenz przedstawiona w dniu 29 kwietnia 1986 r. w sprawie 66/85
Deborah Lawrie-Blum przeciwko Land Baden-Wiirttemberg, pkt 16, ECLI:EU:C:1986:179.

" Wyrok Trybunatu (druga izba) z dnia 14 czerwca 2012 r. w sprawie C-542/09 Komisja Europejska
przeciwko Krolestwu Niderlanddw, ECLI:EU:C:2012:346.

12 Wyrok Trybunatu z dnia 12 lutego 1974 r. w sprawie 152-73, Giovanni Maria Sotgiu przeciwko Deut-
sche Bundespost, ECLI:EU:C:1974:13; wyrok Trybunatu z dnia 31 maja 1989 r.w sprawie 344/87 I. Bettray
przeciwko Staatssecretaris van Justitie, ECLI:EU:C:1989:226.

13 Wyrok Trybunatu (druga izba) z dnia 11 listopada 2010 r. w sprawie C-232/09 Dita Danosa przeciw-
ko LKB Lizings SIA, ECLI:EU:C:2010:674.

4 Opinia rzecznika generalnego N. Wahla..., pkt 26.
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okreslaja wtoskie przepisy regulujace wynagrodzenia na wysokich stanowiskach w ad-
ministracji publicznej. Prezes sprawuje funkcje kierowniczg w stosunku do podwiad-
nych, ale sam podlega nadzorowi gtéwnie ministra infrastruktury i transportu, a takze
innych organéw publicznych. Nadzér ten obejmuje tez uprawnienia do odwotywania
prezesa organu zarzadzajacego portem. Jednoczesnie niektére decyzje prezesa pod-
legajg uprzedniemu zatwierdzeniu przez rzad. To wtasnie w tym kontekscie pojawita
sie kwestia szczegdlnej wiezi zaufania, jaka powinna istnie¢ miedzy prezesem a wia-
$ciwym ministrem sprawujagcym nadzér nad prezesem. Bezspornie prezes pozostaje
w relacji podporzadkowania w stosunku do wtasciwego ministra'®. Cechy te powodu-
ja, ze funkcja prezesa portu jako pracownika podlega ocenie z punktu widzenia swo-
bodnego przeptywu pracownikéw w UE.

Jednym z kluczowych zagadnieh z punktu widzenia analizowanego problemu
prawnego jest takze dostep do zatrudnienia. Zasadg jest, ze kazdy obywatel UE, bez
wzgledu na miejsce zamieszkania, ma prawo do podjecia dziatalnosci jako pracownik
najemny i prowadzenia tej dziatalnosci na terytorium innego panstwa cztonkowskiego
na réwni z obywatelami panstwa przyjmujacego. Przystuguja mu takie same prawa
w dostepie do oferowanego zatrudnienia, jak obywatelom panstwa przyjmujgcego.
Z kolei przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne panstw cztonkowskich,
ktére ograniczaja liczbowo lub procentowo zatrudnienie cudzoziemcéw w przedsie-
biorstwie, branzy, regionie lub w skali kraju, nie maja zastosowania do obywateli in-
nych panstw cztonkowskich UE. Moga mie¢ one zastosowanie wytacznie do obywateli
panstw trzecich'®. W éwietle zasady swobodnego przeptywu pracownikéw, obywatel
grecki korzysta na terytorium Wtoch z dostepu do zatrudnienia na réwni z obywate-
lami wtoskimi. W komentowanej sprawie pojawity sie natomiast watpliwosci, czy sta-
nowisko prezesa portu nie podpada pod traktatowy wyjatek ,zatrudnienia w admini-
stracji publicznej”.

Zatrudnienie w administracji publicznej

Zatrudnienie w administracji publicznej podlega pewnym scisle okreslonym ogra-
niczeniom. Zgodnie z art. 45 ust. 4 TFUE, zasada swobodnego przeptywu pracowni-
kéw nie ma zastosowania do zatrudnienia w administracji publicznej. Jest to przejaw
uwzglednienia prawnie uzasadnionego interesu panstw cztonkowskich w zakresie za-
strzezenia dla ich wtasnych obywateli pewnej grupy stanowisk zwigzanych z wykony-
waniem wtadzy publicznej i ochrong intereséw ogdlnych. Nie chodzi o administracje
publiczng jako catos¢ stanowisk w sektorze publicznym, ale o konkretne grupy stano-
wisk wigzacych sie z udziatem - posrednim lub bezposrednim - w wykonywaniu wia-
dzy publicznej oraz ze sprawowaniem funkgji, ktére majg na celu ochrone intereséw

15 Ibidem, pkt 22-33.
16 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 492/2011 z dnia 5 kwietnia 2011 r.
w sprawie swobodnego przeptywu pracownikéw wewnatrz Unii (Dz. Urz. UE L 141, s. 1).
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0golnych panstwa lub innych organizacji publicznych. Stanowiska takie wymagaja ist-
nienia szczegdlnej wiezi solidarnosci miedzy osobga zajmujaca dane stanowisko a pan-
stwem, a jednoczes$nie opierajg sie na wzajemnosci praw i obowigzkéw, ktére sg pod-
stawa wiezi obywatelstwa. Konieczne jest wiec dokonanie wewnatrz kazdej jednostki
administracyjnej rozréznienia miedzy stanowiskami, ktérych zajmowanie wigze sie
z udziatem w wykonywaniu wtadzy publicznej, a stanowiskami, ktérych to nie dotyczy.

A contrario rozszerzenie wyjatku przewidzianego w art. 45 ust. 4 TFUE na stanowiska,
ktére choc sa zwigzane z panstwem lub innymi podmiotami prawa publicznego, ale nie
oznaczajg zadnego wspoétuczestnictwa w zadaniach wiasciwej administracji publicznej,
skutkowatoby wytaczeniem z zasad traktatowych znacznej liczby stanowisk. To z kolei
mogtoby spowodowacd stworzenie nierbwnosci pomiedzy panstwami cztonkowskimi,
w zaleznosci od réznic w organizacji panstwa i organizacji niektérych sektoréw zycia
gospodarczego. Z jednej strony wskazany przepis uwzglednia prawnie uzasadniony in-
teres panstw cztonkowskich w zakresie zastrzezenia dla ich wtasnych obywateli pewnej
grupy stanowisk zwigzanych z wykonywaniem wtadzy publicznej i ochrong intereséw
ogolnych. Z drugiej zas — unikac nalezy sytuacji, w ktorej effet utile (skutecznos¢) i za-
kres postanowien traktatu dotyczacych swobody przeptywu pracownikéw i rbwnego
traktowania obywateli wszystkich panstw cztonkowskich zostatyby ograniczone po-
przez interpretacje pojecia administracji publicznej, wywiedziong wytacznie z prawa
krajowego i uniemozliwiajgca stosowanie przepiséw prawa UE. W konsekwencji nalezy
podkresli¢, ze ustalenie zakresu pojecia ,administracja publiczna” w rozumieniu art. 45
ust. 4 TFUE nie moze by¢ pozostawione catkowitemu uznaniu parnstw cztonkowskich'’.

Analiza prawa UE i orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci dostarcza przyktadéw
zastosowania omawianego wyjatku w praktyce. Z jednej strony wymdg obywatelstwa
jest zasadny w przypadku funkcjonariuszy policji, funkcjonariuszy stuzby dyploma-
tycznej czy sedzidw, gdzie wiez solidarnosci miedzy obywatelem a parstwem jest
niezbedna do prawidtowego sprawowania petnionej funkgji. Z drugiej strony ogra-
niczenia w dostepie do zatrudnienia w administracji publicznej nie moga dotyczy¢
maszynistow lokomotyw czy dyzurnych ruchu panstwowych kolei, niewykwalifikowa-
nych robotnikéw spétek skarbu panstwa, stanowisk pielegniarek, strézéw nocnych,
hydraulikéw, stolarzy, elektrykéw, pomocnikéw ogrodnikéw, architektéw, kontroleréw
pracujacych dla krajowych organéw samorzadu terytorialnego'®. Wykluczenie obywa-
teli innych panstw cztonkowskich z przywileju pewnych awanséw lub przeniesienia
w ramach administracji publicznej spowodowatoby wprawdzie nieréwne traktowanie
wewnatrz tej administracji, ale wykluczenie obywateli innych panstw cztonkowskich
z 0g6tu stanowisk w administracji publicznej wykracza poza to, co konieczne dla za-
pewnienia przestrzegania celéw omawianego przepisu'®. Trybunat Sprawiedliwosci

17" Wyrok Trybunatu z dnia 17 grudnia 1980 r. w sprawie 149/79 Komisja Wspélnot Europejskich prze-
ciwko Krdlestwu Belgii, ECLI:EU:C:1980:297; dalej: wyrok w sprawie 149/79; J.C. Séché, L'apport de I'arrét
de la Cour de justice du 17 décembre 1980, ,Administration publique” 1981 T, p. 249-252.

18 Wyrok w sprawie 149/79.

19 Ibidem; A. Bleckmann, Larrét de la Cour de justice du 17 décembre 1980 et le droit allemand des fonc-
tionnaires, ,Administration publique” 1982 T, p. 36-42.
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wyjasnit, ze rowniez udziat zawodu notariusza w wykonywaniu wtadzy publicznej
nie moze uzasadnia¢ dyskryminacji bezposredniej ze wzgledu na przynaleznos$¢ pan-
stwowa”. Ponadto za niezgodne z art. 45 ust. 4 TFUE Trybunat Sprawiedliwosci uznat
przepisy panstwa cztonkowskiego, ktére zastrzegaty dla swoich obywateli stanowiska
nauczycieli lub profesoréw uniwersytetu®'.

Jesli chodzi o sektor morski, to Trybunat Sprawiedliwosci miat okazje wypowiedzie¢
sie na temat wymogu obywatelstwa stawianego pewnym funkcjom na statku. Orzekt,
ze odstepstwo w postaci zatrudnienia w administracji publicznej nalezy interpreto-
wacé w ten sposob, ze upowaznia ono panstwo cztonkowskie do zarezerwowania dla
swoich obywateli stanowisk kapitana i starszego oficera statkdw handlowych ptywa-
jacych pod jego bandera jedynie pod warunkiem, ze prerogatywy wiadzy publicznej
przyznane kapitanowi i marynarzom na tych statkach byty wykonywane w sposéb rze-
czywisty i nie stanowity dziatalnosci o znaczeniu marginalnym. Panstwo cztonkowskie
moze zarezerwowac dla swoich obywateli stanowiska kapitana i starszego oficera na
statkach handlowych ptywajacych pod jego bandera tylko wtedy, gdy prawa wyni-
kajace z uprawnien przyznanych przez prawo publiczne kapitanom i starszym ofice-
rom na takich statkach sg faktycznie regularnie wykonywane i nie stanowiag bardzo
matej czesci ich dziatalnosci. W sprawie, ktérej przedmiotem byta ocena hiszpanskich
przepisow zastrzegajacych dla obywateli hiszpanskich stanowiska kapitanai starszego
oficera na statkach ptywajacych pod bandera hiszpanska, Trybunat Sprawiedliwosci
dopatrzyt sie niezgodnosci wspomnianego wymogu z traktatowa swoboda przepty-
wu pracownikéw?.,

Z punktu widzenia komentowanego wyroku istotne jest ustalenie, czy funkcje
przyznane prezesowi organu zarzadzajacego portem obejmujg prerogatywy wiadzy
publicznej i ochrone ogodlnych intereséw panstwa, uzasadniajgce zastrzezenie ich
dla obywateli wioskich. Do wykonywanych przez prezesa portu czynnosci z zakresu
prerogatyw wiadzy publicznej nalezy przewodniczenie komitetowi portowemu. War-
to jednak zaznaczy¢, ze sam prezes portu nie posiada kompetencji decyzyjnej, bo ta
nalezy do komitetu portowego. Ponadto za wykonywanie wtadzy publicznej mozna
uznac uprawnienia prezesa portu do wydawania zarzadzen w ramach administro-
wania obszarami morskimi i mieniem morskim, wtgcznie z uprawnieniem nakazania
przywrdcenia stanu pierwotnego miejsc, ktére zostaty zajete przez podmioty w spo-
s6b stanowiagcy naduzycie. Rdwniez zapewnienie zeglownosci na obszarze portu i wy-
konywanie prac zwigzanych z pogtebianiem oraz utrzymaniem dna morskiego moze
by¢ postrzegane jako przejaw wykonywania prerogatyw wiadzy publicznej. Z kolei

20 Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 24 maja 2011 r. w sprawie C-47/08 Komisja Europejska prze-
ciwko Krélestwu Belgii, ECLI:EU:C:2011:334.

21 postanowienie Trybunatu (czwarta izba) z dnia 10 marca 2005 r. w sprawie C-178/04 Franz Marhold
przeciwko Land Baden-Wiirttemberg (Dz. Urz. UE C 182, 5. 21).

22 Wyrok Trybunatu z dnia 30 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-405/01 Colegio de Oficiales de la Marina
Mercante Espafiola przeciwko Administracién del Estado, ECLI:EU:C:2003:515; M. Nesterowicz, Sea Cap-
tains and Performance of Public Duties in European Law, ,Lloyd’s Maritime and Commercial Law Quar-
terly” 2004, p. 19-25.
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pozostate zadania prezesa portu sg zwigzane z biezagcym zarzagdem portem, wiec nie
sg zwigzane z wykonywaniem wiadzy publicznej ani funkgji, ktérych celem jest ochro-
na ogdlnych intereséw panstwa. Kwalifikacji tej nie zmienia fakt, ze prezes portu udzie-
la zezwolen i koncesji, poniewaz one réwniez dotycza czynnosci zwyktego zarzadza-
nia portem i podlegaja wzgledom gospodarczym. W konsekwencji te zadania prezesa
portu nie moga by¢ objete wyjatkiem z art. 45 ust. 4 TFUE®,

Whnioski

W stosunku do organu zarzadzajacego portem mozna uzy¢ metafory weztéw mary-
narskich. Gtéwnym zadaniem organu zarzgdzajacego portem jest aktywne faczenie
odmiennych intereséw w spdjng catos¢. W konteksécie Unii Europejskiej do witadz
portowych jako struktury zarzadzajacej nalezatoby uzy¢ metafory ,inteligentnego
wezta”**, Prawo UE wymaga, by prerogatywy wtadzy publicznej byly rzeczywiécie wy-
konywane w sposéb staty i nie stanowity bardzo ograniczonej czesci czynnosci pra-
cownika®. Tymczasem z informacji dostarczonych w trakcie postepowania przez rzad
wioski wynika, ze dziatalno$¢ prezesa organu zarzadzajacego portem ma zasadniczo
charakter techniczny i charakter zarzadzania gospodarczego, a wykonywanie wiadzy
publicznej stanowi marginalng czes¢ jego dziatalnosci. Rzad wtoski podkreslat, ze pre-
rogatywy wtadzy publicznej w zamierzeniu maja by¢ wykonywane przez prezesa orga-
nu zarzadzajacego portem wylgcznie w sposdb okazjonalny lub w wyjatkowych oko-
licznosciach?. Z tych wzgledéw ogdlne wytaczenie dostepu obywateli innych panstw
cztonkowskich z mozliwosci sprawowania funkgji prezesa wtoskiego organu zarzadza-
jacego portem stanowito dyskryminacje ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa
zakazang przez zasade swobodnego przeptywu pracownikéw (art. 45 ust. 1-3 TFUE).
Réwniez wyjatek w postaci zatrudnienia w administracji publicznej (art. 45 ust. 4
TFUE) nie zezwala panstwu cztonkowskiemu na zastrzezenie dla swoich obywateli
sprawowania funkcji prezesa organu zarzadzajacego portem. Bezspornie, wykfadnia
przepiséw regulujacych wyjatek w postaci zatrudnienia w administracji — musi by¢
zwezajaca. Odstepstwo to nalezy interpretowac w sposdb ograniczajacy jego zakres
do tego, co jest scisle niezbedne, aby zagwarantowac interesy, na ktérych ochrone po-
zwala ono panstwom cztonkowskim?’. W efekcie, zastrzezenie dla obywateli wtoskich
- funkcji prezesa organu zarzadzajacego portem — nie spetnia testu proporcjonalnosci

3 Wyrok w sprawie C-270/13 Iraklis Haralambidis, pkt 48-59.

24 | Lobo-Guerrero, A. Stobbe, Knots, Port Authorities. .., pp. 430-440.

25 D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, European Union law: text and materials, Cambridge University
Press 2019, p. 861.

26 Wyrok w sprawie C-270/13 Iraklis Haralambidis, pkt 60.

27 Wyrok Trybunatu z dnia 30 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-405/01 Colegio de Oficiales de la Marina
Mercante Espanola przeciwko Administracién del Estado, pkt 41, ECLI:EU:C:2003:515.
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i nie moze zosta¢ uznane za $rodek adekwatny oraz konieczny do zamierzonego celu,
jakim jest ochrona intereséw ogélnych panstwa lub innych organizacji publicznych®,
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Streszczenie
Sylwia Majkowska-Szulc

Funkcja prezesa organu zarzadzajacego portem w swietle swobodnego przeptywu pra-
cownikéw w Unii Europejskiej

Tematem publikacji jest dostep obcokrajowca do zatrudnienia na stanowisku prezesa organu
zarzadzajgcego portem w kontekscie swobodnego przeptywu pracownikéw w Unii Europejskiej.
Gtéwnym problemem prawnym byto ustalenie, czy prezes organu zarzadzajacego portem jest
pracownikiem w rozumieniu swobodnego przeptywu pracownikéw. Ponadto, kluczowe byto
okreslenie, czy stanowisko prezesa organu zarzadzajacego portem miesci sie w zakresie pojecia
»administracja publiczna” w rozumieniu art. 45 ust. 4 TFUE. Celem publikacji byto zbadanie, czy
zasadne jest stawianie wymogu posiadania obywatelstwa panstwa portu w przypadku prezesa
organu zarzadzajacego portem. Przeprowadzona analiza doprowadzita do wniosku zgodnego
z rozstrzygnieciem Trybunatu Sprawiedliwosci. W konsekwencji uznano, ze zastrzezenie dla wia-
snych obywateli sprawowania funkgcji prezesa organu zarzadzajacego portem we Wioszech nie
jest dopuszczalne w ramach wyjatku ,zatrudnienia w administracji publicznej’, przewidzianego
w art. 45 ust. 4 TFUE.

28 Szerzej na temat zasady proporcjonalnosci: J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonal-
nosci jako podstawa oceny legalnosci ograniczeri swobdd rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, Torun
2020, s. 203-316; ponadto D. Miasik, Zasada proporcjonalnosci [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej
przez sqdy, t. 1, red. A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 203.
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Summary
Sylwia Majkowska-Szulc

Function of the President of the Port Authority in the Light of the Free Movement
of Workers in the European Union

The article deals with the access of a foreigner to employment as the president of the port au-
thority in the context of the free movement of workers in the European Union. The main legal
problem concentrated on the question of whether the president of the port authority is an em-
ployee in the sense of free movement of workers. Moreover, it was crucial to determine whether
the position of the president of the port authority falls within the scope of the concept of “public
administration” within the meaning of Art. 45 (4)3 TFEU. The purpose of the article was to exam-
ine whether member states may limit the post of the president of the port authority to their own
nationals, in derogation from the rule on free movement of workers. The analysis carried out led
to a conclusion in line with the judgment of the Court of Justice. As a result, it was found that
the reservation for own citizens to perform the function of the president of the port authority in
Italy is not admissible under the exception of “employment in public administration” provided
forin Art. 45 (4) TFEU.

Keywords: port; president of a port; port authority; free movement of workers; employment in
public administration; protection of the general interests of the state.



