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Wstep

Swiadczenie ustug przyczynia sie w coraz wiekszym stopniu do wzrostu
europejskiej gospodarki, stanowigc ponad 50% PKB w kazdym z panstw
cztonkowskich UE. Jednak wartos¢ eksportu i importu towaréw miedzy
panstwami czlonkowskimi jest dwa do trzech razy wyzsza niz w przypad-
ku ustug'. Brak rownowagi w tym wzgledzie wynika z charakteru niektd-
rych z nich, na przyktad $§wiadczonych w zawodach regulowanych i wy-
magajacych znajomos$ci ustawodawstwa krajowego. Oferowanie ustug
moze rowniez wigzac si¢ z konieczno$cia bezposredniego kontaktu mie-
dzy dostawca a konsumentem. Czgsto tez s3 one dostosowane do potrzeb
i gustoéw klientéw, nie majg charakteru jednorodnego i tym samym trudno
ustanowi¢ normy standaryzujgce ich $wiadczenie’. Czynnikiem ograni-
czajacym handel ustugami wewnatrz Unii s réwniez bariery prawne i ad-
ministracyjne, dlatego tez w licznych komunikatach® inicjatywy dotyczace
zniesienia tych barier Komisja uznata za dZwigni¢ wzrostu ekonomiczne-
go w Europie.

! Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Inter-
national_trade_in_services.

? Zgodnie z danymi Eurostatu, relatywnie niski udziatu ustug w handlu miedzy
panstwami UE-27 wynoszacy 22,4% w 2006 pozostawal bez zmian do 2009, kiedy to
wzrdst do 26,3%. W 2011 udzial ustug w wymianie miedzy paiistwami UE znowu spadt
osiggajac 22,1% po czym zanotowano niewielki wzrost w 2012 do 22,6%; http://epp.
eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/International _trade_in_services.

* Komunikat Komisji, Akt o jednolitym rynku. Dwanascie dZwigni na rzecz po-
budzenia wzrostu gospodarczego i wzmocnienia zaufania ,Wspolnie na rzecz nowego
wzrostu gospodarczego’, Bruksela, dnia 13.04.2011, KOM(2011)206 final; Komunikat
Komisji, Akt o jednolitym rynku II. Razem na rzecz nowego wzrostu gospodarczego,
Bruksela, dnia 3.10.2012 r., KOM(2012) 573 final; Komunikat Komisji, Lepsze zarza-
dzanie jednolitym rynkiem, czerwiec 2012, COM(2012)259 final; Komunikat Komisji
Jednolity rynek na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia: analiza poczynionych
postepow i utrzymujacych sie przeszkéd w panstwach cztonkowskich. Bruksela, dnia
13.11.2013, COM(2013) 785 final.
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Celem artykulu jest ukazanie metod integracji systeméw prawnych
panstw czltonkowskich w celu realizacji jednolitego rynku europejskiego.
Analizie w szczego6lnosci zostang poddane metody posrednie na przykla-
dzie zmian zachodzacych w polskim ustawodawstwie oraz w praktyce dzia-
tania polskiej administracji gospodarczej.

1. Pojecie ustugi w prawie Unii Europejskiej

Legalna definicje ustug ustanawia art. 57 TFUE. Sg nimi ,,$wiadczenia
wykonywane zwykle za wynagrodzeniem w zakresie, w jakim nie sg ob-
jete postanowieniami o swobodnym przeplywie towardw, kapitalu i osob”.
Artykul 57 TFUE zawiera réwniez przykladows liste ustug. Obejmuja one
zwlaszcza: a) dzialalno$¢ o charakterze przemystowym, b) dzialalnos¢
o charakterze handlowym, c) dzialalnos¢ rzemieslnicza, d) wykonywa-
nie wolnych zawoddéw. Trybunal bardzo szeroko definiuje pojecie ustug.
Z orzecznictwa TS wynika, Ze nimi s m.in.: dzialalno$¢ turystyczna, me-
dyczna, ubezpieczeniowa czy nadawanie sygnaléw telewizyjnych. W lite-
raturze prawniczej* podkresla sie, ze normatywne pojecie ustugi w prawie
unijnym rézni si¢ od ekonomicznego rozumienia® tego terminu i prakty-

* W. Sedzicki, Definicja ustug w prawie wspolnotowym, ,,Przeglad Prawa Europej-
skiego i Miedzynarodowego” 2008, nr 1 (25), s. 55; E. Skrzydlo-Tefelska, Komentarz do
art. 57 TFUE, w: A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 958.

> W literaturze ekonomicznej (P. Mudie, A. Cottam, Ustugi. Zarzgdzanie i marke-
ting, Warszawa 1998, s. 15; Dictionnaire d’Economie et de Sciences Sociales, Paris 1993)
pojeciem szerszym od terminu ustuga jest produkt. Produkt to wszystko, co mozna
zaoferowac na rynku, a zatem wyroby i ustugi, ktére zaspokajaja ludzkie potrzeby.
Wyroby majg charakter materialny. Sg to np.: surowce, pétfabrykaty, wyroby finalne
oraz zespoly i czesci. Uslugi natomiast, to $wiadczenia, ktdre jedna strona - ustugo-
dawca, moze zaoferowac ustugobiorcy, czyli wszelkie czynno$ci wykonywane na rzecz
jednostek gospodarczych na potrzeby produkcji oraz na rzecz ludnosci (konsump-
cja indywidualna, zbiorowa i ogdlnospoteczna). Polegaja one na $wiadczeniach tech-
nicznych, lub intelektualnych albo tez na pracy bezposrednio wykorzystywanej przez
uzytkownika nieprzybierajacej postaci materialnej. W literaturze (Ustugi w gospodarce
rynkowej, I. Rudawska (red.), Warszawa 2009; J. Gadrey, J. de Bandt, De l'économie
des services a léconomie des relations de service, w: Relations de service, marché de ser-
vices, Lonrai 1994, s. 11 i n; J. de Bandt, Services et modéle de croissance. Léconomie de
service, w: Les services. Productivité et prix, Paris 1991, s. 39 i n.) dostrzega si¢ réwniez
znaczny wzrost znaczenia dzialalnosci ustugowej dla gospodarki, ktéry rozpoczat sie
juz po drugiej wojnie $wiatowej (serwicyzacja gospodarki) i powstanie gospodarki,
ktorej podstawa sg ustugi (economie des services). W ujeciu ekonomicznym (R. Wolak,
S. Kalafatis, P. Harris: An Investigation Into Four Characteristics of Services — ,,Journal
of Empirical Generalisations in Marketing Science” 1998, s. 22-43, na: http://mem-
bers.byronsharp.com/empgens/emp1.pdf) cztery podstawowe cechy odrézniajg ustu-
gi od towaréw. Sg to: niematerialnos¢ (intangibility) - ,,ustuga jest co$, co mozna ku-
pi¢, lecz nie mozna sobie upusci¢ na stope” (E. Gummesson, Lip Service - A Neglected
Area in Services Marketing, ,Journal of Services Marketing” 1987 Vol. 1, Iss: 1, 5.19-23;
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ki gospodarczej. Jest to zwigzane z faktem, iz ustugi zostaty zdefiniowane
w Traktacie w kontekscie swobody ich $wiadczenia, ktora charakteryzuje
sie tymczasowos$cia®. W ramach wolnosci przedsiebiorczosci obejmujacej
réwniez stalg dzialalnos$¢ ustugowa ustawodawca nie widzial potrzeby od-
rebnego definiowania tej dziatalnosci.

Natomiast w zwigzku z rosngcym znaczeniem ustug dla gospodarki eu-
ropejskiej definicja ustugi w unijnym prawie wtérnym zostata w znacznej
mierze dostosowana do rozumienia tego pojecia w ekonomii oraz w Ukfa-
dzie ogélnym o handlu ustugami (GATS)’, ktdéry nie wprowadza rozréznie-
nia na czasowe i state §$wiadczenie ustug®. Takie bardziej nowoczesne’ i eko-
nomiczne podejscie do definicji ustugi wprowadzit unijny ustawodawca
w dyrektywie ustugowej (DU)™. Zgodnie z tym aktem prawnym ,,ustuga”
oznacza wszelka dzialalno$¢ gospodarcza prowadzong na wlasny rachunek,
zwykle $wiadczong za wynagrodzeniem, zgodnie z art. 50 TWE (obecnie
art. 57 TFUE). Nie jest to zatem definicja autonomiczna w stosunku do de-
finicji traktatowej'’. Odwoluje si¢ wprost do pojecia ustugi z art. 57 TFUE
i wymienia za tym artykutem jedna z jej cech: ,$wiadczenie zwykle wy-
konywane za wynagrodzeniem”'?. Dodatkowo unijny ustawodawca w pkt.
34 preambuty dyrektywy 2006/123/WE odsyta do orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), ktére ma poméc w zdefiniowa-
niu pojecia ustugi. To, czy niektére rodzaje dziatalnodci, w szczegdlnosci
dzialalnosci finansowanej ze $rodkéw publicznych lub $wiadczonej przez

J. Pelkmans, Deepening Services Market Integration - a critical assessment, ,,Romanian
Journal of European Affaires” 2007, nr 7 (4), s. 5-31).; nierozlaczno$¢ (inseparability)
ustugi z osoba ustugobiorcy i ustugodawcy odzwierciedlajaca jednoczesne swiadcze-
nie i korzystanie z ustugi, réznorodnos¢ (heterogeneity); nietrwalos¢ (perishability) -
ustugi nie moga by¢ przechowywane w celu wykorzystania w przysztosci. Swiadczenie
ustug oznacza zatem w naukach ekonomicznych dziatalno$¢ gospodarczg, ktdra nie
polega na przemystowej i rolniczej produkeji towarow.

¢ Swoboda $wiadczenia ustug obejmuje sytuacje, kiedy $wiadczacy ustuge moze,
w celu spetnienia $wiadczenia, wykonywac przejsciowo dzialalno$¢ w panstwie czlon-
kowskim $wiadczenia (art. 57 akapit 3 TFUE).

7 V. Hatzopoulos, T.U. Do, The Case Law of the EC] Concerning the Free Provision of
Services: 2000-2005, ,Common Market Law Review” 2006, nr 43, s. 927 i n.

8 Pojecie ustug jest rozumiane w GATS bardzo szeroko, gdyz obejmuje ono ,jaka-
kolwiek ustuge w jakimkolwiek sektorze, z wyjatkiem ustug swiadczonych w wykony-
waniu funkcji wladczych” Zas ,,ustuga swiadczona w wykonaniu funkcji wladczych”
oznacza ,jakgkolwiek ustuge, ktora nie jest dostarczana ani na zasadach handlowych,
ani tez w ramach konkurencji z jednym lub wigkszg liczba ustugodawcéw” (art. 1 ust.
3 lit. b) i ¢) GATS).

® W. Sedzicki, Definicja..., s. 53.

1 Dyrektywa 2006/123/WE. Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia
2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym, Dz. Urz. 2006, L 376/36 (dyrektywa
ustugowa - DU).

"' B. van Ormelingen, Le domaine de la directive 2006/123/CE relative aux services
dans le marché intérieur, Annales de Droit de Louvain, tom 68 (4), s. 350.

12 Artykut 4 pkt. 1 dyrektywy 2006/123/WE.
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podmioty publiczne, s3 ,,ustuga’, zgodnie z tym orzecznictwem, musi by¢
ustalane w odniesieniu do indywidualnych przypadkéw. Fakt, iz definicja
ustugi, ktéra pojawila sie w dyrektywie jest $cisle zwigzana z definicja wyni-
kajaca z TFUE i precyzujacego go orzecznictwa TSUE, potwierdzaja doku-
menty wydawane przez instytucje unijne w trakcie procesu legislacyjnego.
W uzasadnieniu do pierwszego projektu dyrektywy ustugowej Komisja po-
daje, ze definicja ustugi powstata na podstawie orzecznictwa TSUE i podaje
konkretne wyroki Trybunatu (z dnia 26 kwietnia 1988, Bond van Adver-
teerders, sprawa 352/85, pkt 16; z dnia 27 wrzesnia 1988, Humbel, 263/86,
pkt 17; z dnia 11 kwietnia 2000, Deliege, w sprawach C-51/96 i C-191/97,
pkt 56; 12 lipca 2001, Smits and Peerbooms, sprawa C-157/99, pkt 57)".
W nocie wyjasniajacej do projektu dyrektywy ustugowej'* Komisja wskazu-
je powody oparcia definicji ustugi na utrwalonym orzecznictwie TSUE. Ma
to na celu zapewnienie pewnosci prawnej i koherencji w ramach obecnie
obowigzujacego aquis communautaire. Natomiast proba ustanowienia no-
wej i autonomicznej definicji skutkowataby brakiem tej pewnosci i zwiek-
szeniem ztozonosci przepisow.

Definicje uslugi ustanowionej w dyrektywie 2006/123/WE charakte-
ryzujg jednak pewne odrebnosci w stosunku do postanowien Traktatu.
Przede wszystkim w zwiazku z tym, Ze dyrektywa dotyczy zaréwno dzialal-
nosci zwigzanej z tymczasowym transgranicznym $wiadczeniem ustug, jak
i zawiera wyodrebnione przepisy dotyczace swobody przedsigbiorczosci
w dziedzinie ustug, to definicja z art. 4 dyrektywy ustugowej nie powta-
rza wymienionego w art. 57 TFUE kryterium przejsciowosci dzialalnosci
ustugowej. Definicja ta odwoluje si¢ rdwniez do pojecia dziatalnosci go-
spodarczej prowadzonej na wlasny rachunek, ktére nie pojawia sie w art.
57 TFUE. Sluzy ono natomiast do zdefiniowania przedsiebiorczosci w art.
49 TFUE (,,swoboda przedsiebiorczosci obejmuje podejmowanie i wyko-
nywanie dziatalno$ci prowadzonej na wlasny rachunek, jak réwniez zakta-
danie i zarzadzanie przedsiebiorstwami, a zwlaszcza spotkami”").

Réwniez w unijnych przepisach sektorowych cechy specyficznej ustug
nie stanowi czasowo$¢ ich §wiadczenia, mimo iz zawarte w nich definicje
odwoluja si¢ do postanowien TFUE. Na przykiad audiowizualna ustuga
medialna w prawie UE oznacza: ,ustuge w rozumieniu art. 56 i 57 Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, za ktdrg odpowiedzialnos¢ redak-
cyjng ponosi dostawca ustug medialnych i ktérej podstawowym celem jest
dostarczanie ogétowi odbiorcéw — poprzez sieci facznosci elektronicznej

13 Zacytowane przez Komisje punkty orzeczen dotycza odplatnosci za ushugi,
a w szczegolnosci tego, ze art. 60 traktatu (obecnie art. 57 TFUE) nie zawiera wymogu,
by wynagrodzenie za ustuge uiszczala osoba, ktora z niej korzysta.

* European Commission, Proposal for a Directive of the European Parliament and of
the Council on services in the internal market — Explanatory note on the activities covered
by the proposal, Brussels, 25 June 2004, http://ec.europa.eu/internal_market/services/
docs/services-dir/notes/explan-note-activities_en.pdf.

1> Artykut 49 akapit 2 TFUE.
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w rozumieniu art. 2 lit. a) dyrektywy 2002/21/WE - audycji w celach infor-
macyjnych, rozrywkowych lub edukacyjnych”¢.

Dziatalno$¢ ustugowa prowadzona w sposéb ciagly w panstwie przyj-
mujacym, bedzie podlegata przepisom dotyczacym swobody przedsigbior-
czo$ci'” a w sposdb przejsciowy przepisom z zakresu swobody $wiadcze-
nia ustug. Tworzenie jednolitego europejskiego rynku ustug jest mozliwe
dzigki tym dwom swobodom rynku wewnetrznego a odrebne konstrukeje
prawne w przypadku swobody $wiadczenia ustug i przedsiebiorczosci nie
oznaczaja, ze kwestie z nimi zwigzane nie moga by¢ regulowane w jednym
akcie prawnym, czego przykladem jest DU.

2. Metody integragji systemow prawnych parstw cztonkowskich
w dziedzinie ustug

Za Cezarym Mikiem nalezy przyjaé, iz najlepszym kryterium pozwa-
lajagcym wyr6zni¢ poszczegélne metody integracji systemdéw prawnych
panstw cztonkowskich jest ,charakter i intensywno$¢ dziatan prawnych™®.
Jako metody integracji bezposredniej zmierzajacej wprost do powigzania
lub scalenia krajowych ustawodawstw wymienia on unifikacje oraz harmo-
nizacje. Natomiast za metody integracji posredniej, niezmierzajacej wprost
do integrowania systemow prawnych panstw cztonkowskich, C. Mik uzna-
je: koordynacje oraz metode strukturalng. Do metod integracji posredniej
zaliczy¢ réwniez mozna konkurencje regulacyjng oraz mechanizmy nowe-
go rzadzenia, takie jak: peer review czy stanowienie prawa miekkiego.

2.1. Metody integracji bezposredniej a jednolity rynek ustug

Unifikacja to wprowadzenie ,jednolitych materialnych regut™ we
wszystkich panstwach cztonkowskich. Instrumentami unifikacji sa przede
wszystkim traktaty oraz rozporzadzenia w zakresie, w jakim ich normy sa
bezposrednio skuteczne. Natomiast pojecie harmonizacji jest uzywanie
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zamiennie z pojeciem
»zblizania ustawodawstw” (approximation, approchement, rechtsangle-
ichung). Wynika to z faktu, ze harmonizacja jest procesem uwzgledniaja-

16 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/13/UE z dnia 10 marca 2010 r.
w sprawie koordynacji niektérych przepiséw ustawowych, wykonawczych i admini-
stracyjnych panstw cztonkowskich dotyczacych $wiadczenia audiowizualnych ustug
medialnych (dyrektywa o audiowizualnych ustugach medialnych) (wersja ujednolico-
na), Dz. Urz. 2010, L 95/1, art. 1 ust 1 lit. a).

7 N. Maydell, The Service Directive and Existing Community Law, w: E. Breuss,
G. Fink, S. Griller (red.), Services Liberalisation in the Internal Market, Wien/New York
2008, s. 37.

'8 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe, Warszawa 2000, s. 592.

19 Ibidem, s. 593.
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cym odmienno$¢ tradycji prawnych, zalozen teoretycznych oraz réznice
w praktyce stosowania prawa w poszczegolnych panstwach cztonkowskich.
Prowadzi ona tym samym do zblizania krajowych systeméw prawnych®.

Podstawg swobdd przedsigbiorczosci i $wiadczenia ustug jest prawo
pierwotne UE, w szczegolnosci art. 49 TFUE, ktérego zadaniem jest zapew-
nienie wolnosci wyboru miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na
terytorium UE przez osoby fizyczne i prawne oraz art. 56 TFUE znoszacy
ograniczania w swobodnym $wiadczeniu ustug wewnatrz UE. Oba te ar-
tykuly Trybunal Sprawiedliwosci uznal za bezposrednio skuteczne, a ich
podstawowym celem jest zniesienie barier dla podmiotéw, ktdre, majac oby-
watelstwo jednego panstwa czlonkowskiego, chca zatozy¢ przedsigbiorstwo,
$wiadczy¢ ustugi lub z nich korzysta¢ w innym panstwie cztonkowskim®. Jak
zaznaczono w preambule dyrektywy ustugowej* istnienie ograniczen oslabia
»globalng konkurencyjno$¢ ustugodawcéw z Unii Europejskiej”. Natomiast
»znoszenie ograniczen w transgranicznym $wiadczeniu ustug, przy jedno-
czesnej wiekszej przejrzystosci oraz pelniejszej informacji, oznaczatby dla
konsumentéw wigkszy wybor i lepsza jakos¢ ustug po nizszych cenach”

Jesli chodzi o prowadzenie ustugowej dzialalnos$ci gospodarczej, wplyw
na rynek wewnetrzny UE majg takze dyrektywy sektorowe stuzace har-
monizacji ustawodawstw panstw czlonkowskich w dziedzinach takich
jak: telekomunikacja*, poczta®, energetyka®, ustugi finansowe (bankowe

2 B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajo-
wego, Krakow 2004, s. 72.

! Wyrok Trybunatu z 8 kwietnia 1976 w sprawie Royer 48/75, pkt 31; Wyrok Try-
bunalu z 1974 w sprawie 2/74, Reyners przeciwko Belgii.

> Orzeczenia w sprawach: Regina (C-221/89), Reyners (C-2/74), Daily Mail
(C-81/87), Centros (C-212/97), SPUC przeciwko Grogan (C-159/90), Omega
(C-36/02), Gerhard (C-55/94), Jany i in. (C-268/99), Laval (C-341/05).

# Punkt 2 preambuly dyrektywy ustugowej, 2006/123/WE.

** Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1211/2009 z dnia
25 listopada 2009 r. ustanawiajace Organ Europejskich Regulatoréw Lacznosci Elek-
tronicznej; dyrektywa 2002/22/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 mar-
ca 2002 r. w sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych z sieciami i ustugami fagcznosci
elektronicznej praw uzytkownikéw, zmieniona dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/136/WE z dnia 25 listopada 2009 r.; dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyjnych
sieci i ustug tacznosci elektronicznej, zmieniona dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopada 2009 r.; dyrektywa 2002/20/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie zezwolen na udostepnienie
sieci i ustug tacznodci elektronicznej, zmieniona dyrektywa 2009/140/WE; dyrektywa
2002/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie do-
stepu do sieci tacznosci elektronicznej i urzadzen towarzyszacych oraz wzajemnych
polaczen, zmieniona dyrektywa 2009/140/WE; dyrektywa 2002/58/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 12 lipca 2002 r. dotyczaca przetwarzania danych osobo-
wych i ochrony prywatnosci w sektorze facznosci elektronicznej, zmieniona dyrektywa
2006/24/WE i dyrektywa 2009/136/WE;

» Dyrektywa 97/67/WE; dyrektywa 2002/39/WE; dyrektywa 2008/06/WE.

2 Rynek wewnetrzny gazu ziemnego: dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu Europej-
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i ubezpieczeniowe)”, ustugi medyczne®, handel elektroniczny, ustugi me-
dialne, transportu drogowego®, morskiego®, kolejowego®, lotniczego®,
zeglugi $rodladowej*. Prawodawstwo unijne skupione jest na sektorach
szczegdlnie waznych dla rozwoju gospodarki europejskiej, a takze na tych,
w ktorych wystepowalo najwigcej barier prawnych w zakresie przeptywu
ustug i swobody przedsigbiorczosci oraz na ustugach, ktére moga same
(bez ustugodawcy czy ustugobiorcy) przekroczy¢ granice*. Podstawowymi
regufami, wynikajacymi z unijnych przepiséw prawa wtdrnego, w zakresie
dziatalno$ci ustugowej w ramach poszczegélnych sektoréw sa: zasada pan-

skiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. dotyczaca wspoélnych zasad rynku wewnetrz-
nego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe 98/30/WE; Rynek wewnetrzny energii
elektrycznej: dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca
2009 r. dotyczaca wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchy-
lajaca dyrektywe 2003/54/WE; Rynek wewnetrzny gazu: dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczgca wspdlnych zasad rynku
wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajgca dyrektywe 2003/55/WE;

77 Dyrektywa 2006/43/WE; dyrektywa 2006/46/WE; dyrektywa 2007/63/WE; dy-
rektywa 2007/44/WE; dyrektywa 2009/14/WE; dyrektywa 2007/36/WE; dyrektywa
2007/64/WE; dyrektywa 9/111/WE; dyrektywa 2009/44/WE; dyrektywa 2010/76/UE;
dyrektywa 2009/49/WE; dyrektywa 2011/61/UE; dyrektywa 2011/89/UE.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r.
w sprawie stosowania praw pacjentéw w transgranicznej opiece zdrowotnej.

# Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1072/2009 z dnia 21
pazdziernika 2009 r. dotyczace wspolnych zasad dostepu do rynku miedzynarodowych
przewozéw drogowych; rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
1073/2009 z dnia 21 pazdziernika 2009 r. w sprawie wspdlnych zasad dostepu do mie-
dzynarodowego rynku ustug autokarowych i autobusowych; rozporzadzenie (WE) nr
1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace
ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz
uchylajgce rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70.

* Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 4055/86 z dnia 22 grudnia 1986 r. stosujgce zasa-
de swobody $wiadczenia ustug do transportu morskiego; rozporzadzenie Rady (EWG)
NR 3577/92 z dnia 7 grudnia 1992 r. dotyczace stosowania zasady swobody $wiadczenia
ustug w transporcie morskim w obrebie panstw cztonkowskich (kabotaz morski).

! Dyrektywa Rady 91/440/EWG z dnia 29 lipca 1991 r. w sprawie rozwoju kolei
wspdlnotowych, Dz.U. L 237 z 24.8.1991, s. 25; rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 913/2010 z dnia 22 wrzesnia 2010 r. w sprawie europejskiej sieci
kolejowej ukierunkowanej na konkurencyjny transport towarowy.

*2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008 z dnia 24
wrzesnia 2008 r. w sprawie wspdlnych zasad wykonywania przewozéw lotniczych na
terenie Wspdlnoty; dyrektywa Rady 96/67/WE z dnia 15 pazdziernika 1996 r. w spra-
wie dostepu do rynku ustug obstugi naziemnej w portach lotniczych Wspdlnoty.

* Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1356/96 w sprawie wspdlnych zasad majacych za-
stosowanie do transportu towardw lub pasazeréw w zegludze §rédladowej miedzy pan-
stwami czlonkowskimi w celu wprowadzenia swobody $wiadczenia takich ustug trans-
portowych; rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3921/91 ustanawiajgce warunki, zgodnie
z ktérymi przewoznicy niemajacy stalej siedziby w panstwie cztonkowskim moga do-
konywac transportu rzeczy lub oséb zegluga srédladowa w panstwie cztonkowskim.

** B. de Witte, Setting the Scene: How did Service get to Bolkstein and Why? Michell
Working Paper Series 2007, nr 3, s. 5.
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stwa pochodzenia, zasada jednolitej licencji, zasada dostepu stron trzecich
do infrastruktury oraz zasada powszechnego dostepu do ustug swiadczo-
nych w ogdlnym interesie gospodarczym?. Ich wystepowanie oraz doklad-
na tre$¢ roznia si¢ w zaleznosci od sektora ustug.

Dodatkowo niektdre akty prawa wtérnego maja charakter horyzontalny
i obejmuja wiele sektoréw, np. dyrektywa dotyczaca uznawania kwalifikacji
i dyrektywa ustugowa, ktérych celem w znacznej mierze jest ulatwianie re-
alizacji zasad wynikajacych z traktatéw, np. zasady wzajemnego uznawania
standardow (dyrektywa dotyczaca kwalifikacji).

Podstawowym aktem prawa wtérnego w dziedzinie ustug jest dyrekty-
wa 2006/123/WE dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym®. Celem dyrek-
tywy jest ,,zniesienie przeszkdd w rozwoju dzialalnosci ustugowej miedzy
panstwami czlonkowskimi™. Nalezy przyjac, ze jest to akt prawny, ktory
ma prowadzi¢ do zmiany sytuacji na europejskim rynku wewnetrznym
i wyeliminowac, pojawiajace si¢ mimo postanowien traktatowych i orzecz-
nictwa sadéw unijnych, bariery w przeptywie ustug oraz w swobodnym za-
kfadaniu przedsigbiorstw ustugowych w innych panstwach czlonkowskich.
Natomiast jesli chodzi o swobode¢ przedsigbiorczosci, dyrektywa przede
wszystkim wprowadza zakaz uzalezniania mozliwo$ci podejmowania lub
prowadzenia dziatalno$ci ustugowej od jakiegokolwiek systemu zezwolen,
ktory moze by¢ wprowadzany jedynie wyjatkowo. Giéwne sektory objete
dyrektywa ustugowa (2006/123/WE) to: ustugi dla przedsiebiorstw, w tym
ustugi swiadczone w ramach wolnych zawodéw (prawnicy, architekei, ksie-
gowi, doradcy podatkowi, agencje konsultingowe; agencje komunikacji
i marketingowe, rzecznicy patentowi, osoby swiadczace ustugi certyfikacyj-
ne, agenci sportowi, menadzerowie artyst(')w, agencje pracy, ttumacze ustni,
lekarze weterynarii, geodeci itp.); ustugi budowlane i dzialalnos¢ rzemiesl-
nicza; sektor detaliczny; nieruchomosci; turystyka (hotele, restauracje, ka-
wiarnie, biura podrézy, przewodnicy turystyczni itp.); edukacja prywatna.

Drugim aktem prawnym, ktéry ma zastosowanie horyzontalne do
wszystkim rodzajow dziatalnosci ustugowej, jest dyrektywa 2005/36/
WE. Dotyczy ona likwidacji konkretnego typu barier. Celem dyrektywy
jest bowiem ustanowienie systemu wzajemnego uznawania kwalifika-
cji zawodowych miedzy panstwami czlonkowskimi, tak aby umozliwi¢
zniesienie przeszkod w swobodnym przeptywie osob i ustug w ramach
rynku wewnetrznego®®. Dyrektywa ta ustanawia odrebne reguly w za-

> S. Dudzik, Sposoby przeksztatcania prawa polskiego pod wplywem prawa euro-
pejskiego (na przyktadzie prawa gospodarczego), ,,Paiistwo i Prawo” 2008, z. 5, s. 5-10.

* Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia
2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym, Dz. Urz. 2006, L 376/36 (dyrektywa
ustugowa).

¥ Punkt 1 preambuly dyrektywy ustugowe;.

* Dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 wrzesnia
2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych, Dz. Urz. 2005, L255/22.
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kresie uznawania kwalifikacji w celu transgranicznego i tymczasowego
$wiadczenia ustug oraz prowadzenia przedsigbiorstwa w innym panstwie
czltonkowskim?.

Realizacja jednolitego rynku ustug jest obecnie w centrum zaintereso-
wania ustawodawcy unijnego. Niektore z zapowiadanych inicjatyw zostaty
juz wprowadzone, inne s3 przedmiotem trwajacej procedury legislacyjnej
lub dyskusji, np. w zakresie: uznawania kwalifikacji*’, ustug handlu deta-
licznego*! uznawania podpiséw elektronicznych*?, ustug transportowych®,
hazardu*, ustug platniczych®, telekomunikacji i ustug szerokopasmowego
dostepu do Internetu* oraz ustug bankowych®.

¥ Dyrektywa obejmuje rowniez swoim zakresem uznawania kwalifikacji w celu
podjecia pracy najemnej w innym panstwie cztonkowskim.

* Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/55/UE z dnia 20 listopada
2013 r. zmieniajgca dyrektywe 2005/36/WE w sprawie uznawania kwalifikacji zawodo-
wych i rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012 w sprawie wspdlpracy administracyjnej za
posrednictwem systemu wymiany informacji na rynku wewnetrznym (,,rozporzadze-
nie w sprawie IMI”), Dz. Urz. 2013, L 354/132.

41 Komunikat Komisji, Utworzenie europejskiego planu dzialania na rzecz sektora
detalicznego, Bruksela, dnia 31.1.2013 r. COM(2013) 36 final.

*> Wniosek Komisji, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakeji elektronicz-
nych na rynku wewnetrznym Bruksela, dnia 4.6.2012 r. COM(2012) 238 final.

# Komunikat Komisji w sprawie ,,Czwartego pakietu kolejowego - zakonczenie
budowy jednolitego europejskiego obszaru kolejowego w celu wspierania konkuren-
cyjnosci i wzrostu gospodarczego w Europie”, COM(2013) 25 final.

* Komunikat Komisji, W strone kompleksowych europejskich ram dla hazardu
online, Strasburg, dnia 23.10.2012 r., COM(2012) 596 final.

# Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 260/2012 z dnia 14
marca 2012 r. ustanawiajace wymogi techniczne i handlowe w odniesieniu do polecen
przelewu i polecen zaptaty w euro oraz zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 924/2009,
Dz. Urz. 2012, L 94/22; zielona ksigga, W kierunku zintegrowanego europejskiego ryn-
ku platnosci realizowanych przy pomocy kart platniczych, przez Internet i za posred-
nictwem urzadzen przeno$nych, KOM/2011/0941 wersja ostateczna; Wniosek Komisji,
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie informacji towarzysza-
cych transferom srodkow pienieznych COM/2013/044 final.

¢ Whiosek Komisji, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiaja-
ce $rodki dotyczace europejskiego jednolitego rynku tacznosci elektronicznej i majgce
na celu zapewnienie Iacznosci na catym kontynencie, zmieniajgce dyrektywy 2002/20/
WE, 2002/21/WE i 2002/22/WE oraz rozporzadzenia (WE) nr 1211/2009 i (UE) nr
531/2012, Bruksela, dnia 11.9.2013 COM(2013) 627 final.

¥ Whiosek Komisji, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiaja-
ce jednolite zasady i jednolitg procedure restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji
instytucji kredytowych i niektérych firm inwestycyjnych w ramach jednolitego mecha-
nizmu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji oraz jednolitego bankowego fun-
duszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji oraz zmieniajace rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010, COM(2013) 520 final; rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1022/2013 z dnia 22 pazdziernika
2013 r. zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010 w sprawie ustanowienia Euro-
pejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego) w odniesie-
niu do powierzenia Europejskiemu Bankowi Centralnemu szczegélnych zadan zgodnie
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W przypadku regul wynikajacych z prawa pierwotnego i doprecyzowa-
nych przez TSUE mozna méwic zatem o ujednolicaniu porzadkow praw-
nych panstw czlonkowskich. Majg one przede wszystkim charakter nega-
tywny, to znaczy stuzg likwidacji srodkéw krajowych mogacych ograniczac
transgraniczne $wiadczenie ustug i podejmowanie dzialalnosci ustugowej
na obszarze UE. Natomiast prawo wtérne obejmuje, w zaleznosci od sek-
tora, rozporzadzenia unifikujgce ustawodawstwa panstw czltonkowskich
(regulacje krajowe dotyczace ustug zastepowane s3 jednolitymi unijnymi
regulami) oraz dyrektywy harmonizujace (cz¢sto przewidujace harmoniza-
cje czesciowa lub szczatkowa) prowadzace do dostosowania prawa panstw
cztonkowskich do wymogdéw unijnych. Podstawowym instrumentem two-
rzenia jednolitego rynku ustug tak jak w przypadku reszty swobod ryn-
ku wewnetrznego sg zatem akty prawa unijnego o charakterze wigzagcym*
w sposob bezposredni za pomocg nakazéw i zakazow skierowanych do
panstw czlonkowskich zmierzajace do scalania ich porzadkéw prawnych.
Coraz czeéciej jednak akty prawa UE wprowadzajg hybrydowe sposoby
regulacji®’, pomocniczo w celu wyeliminowania ograniczen w funkcjono-
waniu rynku wewnetrznego, rowniez w zakresie ustug, ustanawiajac po-
srednie metody integracji systemoéw prawnych panstw cztonkowskich, np.
metode strukturalng, oraz mechanizmy nowego rzadzenia.

2.2. Metody integracji posredniej a jednolity rynek ustug

2.2.1. Metoda strukturalna

Podstawa metody strukturalnej jest tworzenie za pomocg instrumentow
prawnych (postanowien traktatéw, rozporzadzen, decyzji) struktur finan-
sujacych przemiany integracyjne. Przykltadem jej zastosowania jest unijna

z rozporzadzeniem Rady (UE) nr 1024/2013; rozporzadzenie Rady (UE) nr 1024/2013
z dnia 15 pazdziernika 2013 r. powierzajace Europejskiemu Bankowi Centralnemu
szczegolne zadania w odniesieniu do polityki zwiazanej z nadzorem ostroznoscio-
wym nad instytucjami kredytowymi; Wniosek Komisji, dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady ustanawiajgca ramy na potrzeby prowadzenia dzialan naprawczych
oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji w odniesieniu do instytucji kredy-
towych i firm inwestycyjnych oraz zmieniajaca dyrektywy Rady 77/91/EWG i 82/891/
EWG, dyrektywy 2001/24/WE, 2002/47/WE, 2004/25/WE, 2005/56/WE, 2007/36/WE
12011/35/UE oraz rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010, COM(2012) 280 final; dyrekty-
wa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
warunkow dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatalno$ci oraz nadzoru ostroz-
no$ciowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, zmieniajgca dy-
rektywe 2002/87/WE i uchylajaca dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE; rozporzg-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r.
w sprawie wymogow ostroznosciowych dla instytucji kredytowych i firm inwestycyj-
nych, zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012; Wniosek Komisji, dyrektywa Par-
lamentu Europejskiego i Rady UE w sprawie systemow gwarancji depozytéw [wersja
przeksztatcona], COM(2010) 368 wersja ostateczna.
* 'W. Molle, European Economic Governance, London-New York 2011, s. 175.
¥ V. Hatzopoulos, Regulating Services in the European Union, Oxford 2012, s. 344.
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polityka spdjnosci oraz dziatania podejmowane w ramach polityki rolnej
i rybackiej. Metoda strukturalna ma gtéwnie walor wspierajacy i pomocni-
czy w stosunku do innych metod integracyjnych. Celem tej metody nie jest
integracja systemow prawnych panstw cztonkowskich, lecz finansowanie
projektow zwigzanych z integracja gospodarczg i spoleczng, co pociaga za
sobg rowniez powigzanie ustawodawstw panstw cztonkowskich™.

Przyktadem ustug, ktérych rozwdj jest dofinansowywany ze $rodkow
unijnych, sg inwestycje w sieci szerokopasmowe, ktore umozliwiaja szybki
dostep do Internetu. Poza obszarami miejskimi o duzej gestosci zabudo-
wy inwestycje te s3 bowiem nierentowne. Srodki przekazywane na ten cel
pochodza z polskiego budzetu oraz funduszy strukturalnych i Funduszu
Spéjnosci. Dofinansowywanie inwestycji w infrastrukture przewidywaly
w okresie 2007-2013 programy operacyjne szczebla krajowego (Infrastruk-
tura i Srodowisko) ponadregionalne (Rozwdéj Polski Wschodniej) oraz re-
gionalne programy operacyjne (RPO). Projekty realizowane w ramach
RPO dotycza przede wszystkim budowy regionalnych i lokalnych sieci
szerokopasmowych w technologii §wiattowodowej i bezprzewodowej (WI-
MAX, LMDS, WiFi)*". W okresie programowania 2014-2020 utworzono
Program Operacyjny Polska Cyfrowa®, ktérego jedna z osi priorytetowych
jest powszechny dostep do szybkiego Internetu.

% C. Mik, Europejskie prawo..., s. 603.

*! Przykladami projektéw dofinansowywanych ze srodkéw unijnych sa: 1) ,Likwi-
dacja obszaréw wykluczenia informacyjnego i budowa Dolno$laskiej Sieci Szkieletowej”
- projekt o warto$ci catkowitej ok. 215 mIn PLN, realizowany w trybie ,,zaprojektuj i wy-
buduj” w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, dtugos¢ sieci 1770 km, 2) ,,Sze-
rokopasmowe Lubuskie — budowa sieci szkieletowo-dystrybucyjnej na terenie biatych
plam w wojewddztwie Lubuskim” - projekt konkursowy realizowany przez firme Tele-
komunikacja Polska SA o wartosci calkowitej ok. 150 mln PLN, realizowany w trybie
»zaprojektuj i wybuduj’, dlugo$¢ sieci 1450 km, 3) ,L.6dzka Regionalna Sie¢ Teleinforma-
tyczna” - projekt konkursowy o wartoéci catkowitej ok. 72 mIn PLN, realizowany w try-
bie koncesyjnym, dlugo$¢ sieci 860 km, 4) ,, Malopolska Sie¢ Szerokopasmowa” — projekt
indywidualny o wartosci catkowitej ok 190 mln PLN, realizowany na podstawie ustawy
o komercjalizacji i prywatyzacji, dtugo$¢ sieci 1500 km, 5. ,Internet dla Mazowsza” -
projekt duzy (indywidualny) o wartosci catkowitej ok. 500 mln PLN, realizowany w part-
nerstwie publiczno-prywatnym w trybie ,,zaprojektuj, wybuduj i operuj’, dtugo$¢ sieci
3680 km,6. ,,Szerokopasmowe Pomorskie — budowa sieci szkieletowo-dystrybucyjnej na
terenie wojewddztwa pomorskiego’, realizowany przez firme Telekomunikacja Polska SA
o wartoséci calkowitej ponad 156 mln PLN, dlugos¢ sieci $wiattowodowej 1614 km, 7.
,Slaska Regionalna Sie¢ Szkieletowa” — projekt konkursowy o wartosci catkowitej ok. 70
min PLN, realizowany przez Slaskie Centrum Spoleczeristwa Informacyjnego, dtugo$é
sieci $wiattowodowej 495 km, 8. ,Budowa Wielkopolskiej Sieci Szerokopasmowej” - pro-
jekt duzy (indywidualny) o wartosci catkowitej ok. 400 mln PLN, realizowany w part-
nerstwie publiczno-prywatnym w trybie ,,zaprojektuj i wybuduj”, dtugo$¢ sieci 4500 km.

°2 Projekt Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa przyjety przez Rade Mini-
stréw 8 stycznia 2014, zatwierdzony 5 grudnia 2014 jeszcze przez Komisje Europej-
ska, https://www.mir.gov.pl/fundusze/Fundusze_Europejskie_2014_2020/Documents/
POPC_4_0_8_01_14_ost_10012014.pdf.
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Wplyw unijnych funduszy na rozwdj infrastruktury technicznej oraz
spolecznej w przypadku uslug uzytecznosci publicznej wida¢ nie tylko
w przypadku sektora telekomunikacyjnego, ale réwniez innych sektoréow
ustugowych. Przykladem tego sg inwestycje wodno-$ciekowe, rozwoj infra-
struktury srodowiskowej czy transportowej. Potwierdza to znaczenie ustug
$wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym dla spdjnosci spotecznej
i terytorialnej UE (art. 14 TFUE).

Innym przykladem zastosowania strukturalnej metody w celu realizacji
jednolitego europejskiego rynku ustug jest dofinansowywanie ze srodkéw
unijnych dziatan na rzecz sprawnej i efektywnej administracji gospodarcze;.
Realizowane one byly w perspektywie finansowej 2007-2013 w ramach
priorytetu V — ,,Dobre rzadzenie” — Programu Operacyjnego Kapital Ludz-
ki. Projekty dofinansowywane w ramach dziafan tej osi priorytetowej — mia-
ty przyczynia¢ sie do osiagnigcia konkretnych efektéw, m.in. dotyczacych
funkcjonowania administracji gospodarczej polegajacych na: skrdéceniu
$redniego czasu oczekiwania na rejestracje dzialalnosci gospodarczej przez
osobe fizyczng i rejestracje spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, re-
dukcji obcigzen administracyjnych przy zakladaniu dziatalno$ci gospodar-
czej o 25%, wyeliminowaniu przyczyn przewleklosci postepowan w spra-
wach gospodarczych tworzenia e-administracji. Przykladem zastosowania
metody strukturalnej m.in. w celu ulatwienia podejmowania i prowadzenia
dziatalnosci ustugowej jest takze dofinansowanie ze srodkéw UE powolania
Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej — CEIDG,
ktora powstata w wyniku realizacji projektu finansowanego w ramach Pro-
gramu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka na lata 2007-2013.

Metode strukturalng zastosowano réwniez w celu utworzenia pojedyn-
czego punktu kontaktowego (dalej - PPK). Obowigzek powotania PPK, za
pomoca ktdrego da sie realizowa¢ procedury administracyjne droga elek-
troniczng, naklada na panstwa czlonkowskie DU. PPK jest zintegrowany
z elektroniczng platforma ustug administracji publicznej — ePUAP. Ustawa
o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publicz-
ne w art. 3 pkt. 13 definiuje elektroniczng platforme ustug administracji
publicznej jako ,system teleinformatyczny, w ktérym instytucje publiczne
udostepniaja ustugi przez pojedynczy punkt dostepowy w sieci Internet”.
Platforma ta powstala dzieki realizacji projektu ,Budowa elektronicznej
Platformy Ustug Administracji Publicznej - ePUAP”, dofinansowywane-
go z funduszy unijnych i realizowanego w ramach Sektorowego Progra-
mu Operacyjnego — Wzrost Konkurencyjnosci Przedsigbiorstw w latach
2004-2006. Nastepnie dalszy rozwoj platformy ePUAP, np. przez zwigk-
szenie rodzajow ustug swiadczonych elektronicznie, byt zapewniony dzigki
projektowi ePUAP2 dofinansowanemu w ramach Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka w latach 2007-2013.
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2.2.2. Mechanizmy integracyjne wynikajace
z praktyk nowego rzadzenia

W literaturze prawniczej pojecie ,,nowe rzadzenie” pojawia si¢ w kon-
tekécie ,zmian w prawie, zasadach, metodach i $rodkach dziatania Unii
Europejskiej, strukturze instytucjonalnej czy procesach decyzyjnych pro-
wadzacych do alternatywnego i nowatorskiego sposobu realizowania po-
lityk UE i wykonywania prawa UE"*. Tak rozumiane nowe rzadzenie ma
prowadzi¢ do powstawania regulacji mniej szczegélowych i bardziej ela-
stycznych oraz do wykonywania polityk UE bez zastosowania hierarchicz-
nej i narzuconej formuly™. Przykladami przejawéw odformalizowanego
podejscia jest stosowanie prawa miekkiego, nieformalnych sieci organéow
administracji majacych pomagac jednostkom w egzekwowaniu ich praw
wynikajacych z unijnego acquis oraz przeprowadzania wzajemnej oceny
rozwigzan przyjmowanych w systemach prawnych panstw czlonkowskich
w celu implementacji unijnych dyrektyw.

2.2.2.1. Akty prawa mi¢kkiego

Akty prawa miekkiego definiuje si¢ w doktrynie prawniczej* jako akty,
ktérym Traktaty nie przypisuja wprost mocy wiazacej, ale ktére moga wy-
wolywaé praktyczne i prawne skutki. Nalezy uzupelni¢ t¢ definicje przez
wskazanie, ze akty prawa miekkiego sa podrzedne w stosunku do prawa
wigzacego i muszg by¢ z nim zgodne. W literaturze prawniczej>® wyréznia
sie, wedlug kryterium organu wydajacego: instytucjonalne prawo migk-
kie (institutional soft law), europejskie miekkie prawo panstw cztonkow-
skich (Member States’ European soft law), prywatne akty samoregulacji lub
wspolregulacji (private self-regulation and co-regulation) oraz techniczne
lub finansowe standardy ustalane przez lub we wspdtpracy z podmiotami
prywatnymi (technical and financial standard-setting by or with private bo-
dies). W ramach soft law wydawanego przez instytucje UE, ze wzgledu na
funkcje prawa migkkiego nalezy wyodrebnié: akty przygotowawcze i infor-
macyjne (preparatory and informative instruments), akty sterujace (steering
instruments) oraz akty interpretacyjne i rozstrzygajace (interpretative and

>3 P. Dgbrowska, Nowe rzgdzenie w Unii Europejskiej, w: J. Barcz (red.), Ustréj Unii
Europejskiej, Warszawa 2010, s. I-216.

% G. de Burca, J. Scott, Introduction: New Governance, Law and Constitutionalism,
w: G. de Burca, J. Scott (red.), Law and New Governance in the EU and the US, Oxford,
Portland, Oregon 2006, s. 2; R. Comelle, New Governance Fatigue? Administration and
Democracy in the European Union, ,,Jean Monnet Working Paper” 2006, nr 6, s. 91 n.;
I. Kawka, Zasady dobrego rzqdzenia w prawie Unii Europejskiej. Sektory infrastrukt-
uralne, Krakow 2011, s. 16 i n.

> O. Stefan, Hybridity before the Court: a Hard Look at Sotf Law in the EU Competi-
tion and State Aide Case Law, E.L. Rev. 2012, nr 37, s. 49.

*¢ A. Peters, 1. Pagotto, Soft Law as a New Mode of Governance: A Legal Perspective.
NEWGOV: New Modes of Governance, http://ssrn.com/abstract=1668531, s. 16.

129



130

Metody tworzenia europejskiego jednolitego rynku ustug RAP2015(1)

decisional instruments)*’. Przykladami aktéw przygotowawczych i infor-
macyjnych sa: zielone ksiegi, programy dzialania, komunikaty, ktérych
celem jest przygotowanie do opracowania i przyjecia przepisow prawnie
wiazacych oraz przeprowadzenie w tym zakresie konsultacji z podmiota-
mi, ktérych przyszte ustawodawstwo unijne ma dotyczy¢. Funkcja tych
aktow polegajaca na nadawaniu impulsu do negocjacji i prowadzeniu do
osiggniecia politycznego konsensusu nazywana jest rowniez pre-law func-
tion®®. Funkcja aktow sterujacych polega na osiaganiu celéw prawa unij-
nego w postaci $cislejszej wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi
jednolitego stosowania prawa UE, a nawet harmonizacji ustawodawstw
krajowych za pomoca srodkéw politycznych i deklaratoryjnych, ktére nie
sa prawnie wigzace (para-law functions).” Kategoria ta obejmuje nie tyl-
ko wymienione w art. 288 TFUE zalecenia, ale takze wydawane przez in-
stytucje unijne: konkluzje, deklaracje, rezolucje i wytyczne. Trzeci rodzaj
aktow prawa miekkiego to akty interpretacyjne i rozstrzygajace, ktore pel-
nia law-plus function. Zawieraja one wskazoéwki dotyczace tego, jak insty-
tucje unijne powinny interpretowac i stosowa¢ prawo UE®. Przykladem
takich aktow sa: komunikaty, wytyczne, zalecenia wydawane przez Komisje
w dziedzinie konkurencji i pomocy panstwa®'.

Duzg aktywno$¢ instytucji unijnych, jesli chodzi o wydawanie ak-
tow prawa miekkiego w celu utworzenia jednolitego rynku ustug, mozna
zaobserwowa¢ na przykladzie dzialan podejmowanych przez Komisje
Europejska w zwigzku ze wdrazaniem do prawa krajowego DU. Dyrek-
cja Generalna Komisji ds. Rynku Wewnetrznego i Uslug w celu ulatwie-
nia implementacji panstwom cztonkowskim opracowala Podrecznik
wdrazania dyrektywy o ustugach®. Stuzby Komisji przygotowaly réwniez
szereg raportéw oceniajacych stopien wdrozenia DU do prawa krajowe-
go i podajacych przyklady najlepszych rozwigzan® oraz plan dzialan na

7 L. Senden, Soft law and its implications for institutional balance in the EC, http://
www.utrechtlawreview.org/ Volume 1, Issue 2 (December) 2005, s. 81.

8 A. Peters, Soft law as a new mode of governance, w: U. Diedrichs, W. Reiners,
W. Wessels (red.), The Dynamics of Change in EU Governance, Cheltenham, Northamp-
ton 2011, s. 34-35.

* L.A.J. Senden, Soft law..., s. 82; W. Sanetra, Europeizacja polskiego prawa pracy,
Warszawa 2004, s. 45.

% L.A.J. Senden, Soft law..., s. 82;

1 Q. Stefan, Hybridity before the Court..., s. 56; M. Aldestam, Soft Law in the State
Aid Policy Area, in: U. Morth (ed.), Soft Law in Governance and Regulation. An Interdis-
ciplinary Analysis, Bodmin 2004, s.11.

62 Dyrekcja Generalna ds. Rynku Wewnetrznego i Ustug, Podrecznik wdrazania dy-
rektywy o ustugach, Luksemburg 2007, http://ec.europa.eu/internal_market/services/
services-dir/index_en.htm.

¢ Komunikat Komisji, Na drodze do lepiej funkcjonujacego jednolitego rynku
ustug - wykorzystanie wynikéw procesu wzajemnej oceny przewidzianego w dyrek-
tywie ustugowej, Bruksela, dnia 27.1.2011 KOM(2011) 20 wersja ostateczna, ktoremu
towarzyszyl dokument roboczy Komisji Europejskiej, Proces wzajemnej oceny dyrek-
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przysztos¢®. Czes¢ raportow zostala sporzadzona przez podmioty ze-
wnetrzne np. raporty Milieu Ltd. dotyczace wdrozenia w panstwach
czfonkowskich art. 14-16 DU®. Réwniez inne instytucje unijne uznaly
wdrozenie DU do prawa krajowego za priorytetowe. Przykladem tego jest
rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15 lutego 2011 r. w sprawie wdraza-
nia dyrektywy o uslugach®. Unijne akty prawa miekkiego ulatwiajg wiec
polskiemu ustawodawcy implementacje unijnych dyrektyw przyjmowa-
nych w sektorze ustug.

Instytucje unijne, przede wszystkim Komisja i agencje europejskie, wy-
daja w dziedzinie ustug rosnacg liczbe aktow interpretacyjnych i rozstrzy-
gajacych. Maja one znaczenie dla polskiej administracji gospodarczej, gdyz
wskazujg jej kierunki interpretacji prawa unijnego, w szczegdlnosci pojec
nieostrych lub sposobdéw korzystania z dyskrecjonalnych uprawnien®.
Unijne soft law powinno by¢ uwzgledniane przez organy administracji pu-
blicznej, jezeli wynika to bezposrednio z odestania zawartego w ustawie
oraz na podstawie zasady lojalnej wspotpracy w przypadku braku takiego
odestania®. Mozliwo$¢ powolywania sie na akty unijnego prawa migkkiego
przez administracje, nawet jezeli nie zostaly one oficjalnie przettumaczone
na jezyk polski, potwierdzil TSUE w orzeczeniu Polska Telefonia Cyfrowa
sp. z 0.0. przeciwko Prezesowi Urzedu Komunikacji Elektronicznej®. Czesto
w swojej dzialalnosci orzeczniczej akty unijnego prawa miekkiego oprdcz

tywy ustugowej (On the process of mutual evaluation of the Services Directive), Bruk-
sela, 27.1.2011, SEC(2011) 102 final; komunikat Komisji w sprawie wdrozenia dyrek-
tywy ustugowej. Partnerstwo na rzecz nowego wzrostu w dziedzinie ustug 2012-2015,
Bruksela 08.06.2012, KOM(2012)261 wersja ostateczna; Services Directive. Explana-
tions and Practical Examples, http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/ser-
vices-dir/implementation/examples_en.pdf.

¢ Commission Staff Working Document, Work plan for reporting on national re-
forms in services markets Brussels, 31.3.2014, SWD(2014) 131 final.

% Raporty sa dostepne na: http://ec.europa.eu/internal_market/services/services-
dir/implementation/implementation_report/index_en.htm.

¢ Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie wdraza-
nia dyrektywy o ustugach 2006/123/WE, 2010/2053 (INI).

M. Baran, Przeksztatcenia w systemie prawnych form dziatania administracji pu-
blicznej, w: R. Hauser, Z. Niewadomski, A. Wrdbel (red.), System prawa administracyj-
nego. Europeizacja prawa administracyjnego, t. 3, Warszawa 2014, s. 639.

¢ J. Supernat, Miejsce i znaczenie soft law w prawie publicznym Unii Europejskiej, w:
J. Bo¢, A. Chajbowicz, (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjne-
go, Wroclaw 2009, s. 439-445.

% Wyrok Trybunatu z dnia 12 maja 2011 r., Polska Telefonia Cyfrowa sp. z 0.0. prze-
ciwko Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej, sprawa C-410/09, Zb. Orz. 2011,
s. 1-03853; I. Kawka, Commission guidelines on market analysis and the assessment
of significant market power do not impose obligations on individuals. Case comment
to the preliminary ruling of the Court of Justice of the European Union of 12 May
2011 Polska Telefonia Cyfrowa sp. z 0.0.(PTC) v Prezes Urzedu Komunikacji Elektron-
icznej, (Case C-410/09), ,,Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies” 2012, nr 5 (7),
s.275-282.
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polskiego organu regulacyjnego do spraw telekomunikacji biorg pod uwage
réwniez inne organy administracji gospodarczej zajmujace si¢ regulacja nie-
ktorych sektoréw ustugowych, takie jak: Prezes Urzedu Regulacji Energety-
ki, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego, Prezes Urzedu Lotnictwa Cywil-
nego. Wynika to z faktu, iZ prawo unijne powierza tym krajowym organom
regulacyjnym szerokie kompetencje o charakterze dyskrecjonalnym. Unijne
soft law stuzy zatem ujednolicaniu ich orzecznictwa w skali calej Unii i jest
jednym z elementéw kreowania unijnej polityki w danym sektorze.

Innym przykladem nieformalnego wptywu prawa unijnego na prawo
krajowe jest promowanie w ustawodawstwie unijnym aktéw prawa miek-
kiego w postaci samoregulacji (sektor sam reguluje swoje dzialania). Przy-
ktadem samoregulacji sa kodeksy dobrych praktyk, ktére skupiaja si¢ na
tym, jak wlasciwie rozwigzywa¢ problemy, konflikty miedzy stronami i za-
pewnic jako$¢ prowadzonej dziatalnosci, a nie na szczegdtowych kwestiach
merytorycznych”. Definicje kodekséw postepowania ustanawia dyrektywa
o nieuczciwych praktykach handlowych. Zgodnie z art. 1 lit f) tego aktu
prawnego ,kodeks postepowania” oznacza ,umowe lub zbiér zasad, ktére
nie s3 wymagane na mocy przepiséw ustawowych, wykonawczych lub ad-
ministracyjnych panstwa czlonkowskiego i ktdre definiujg postepowanie
przedsigbiorcow, ktorzy zobowigzali si¢ do przestrzegania kodeksu w od-
niesieniu do jednej lub wiekszej liczby okreslonych praktyk handlowych
lub sektoréw dziatalno$ci gospodarczej””'. Kodeksy postepowania sg zatem
przyjmowane dobrowolnie, a ich moc wynika ze zobowiazania przedsie-
biorcéw-sygnatariuszy kodeksu do przestrzegania go.

Tworzenie kodeksow postepowania promuje réwniez DU, w szczegol-
nosci kodekséw obowigzujacych na poziomie Unii’”. Zgodnie z art. 37
DU, ,panstwa czlonkowskie we wspodlpracy z Komisjg przyjmuja $rod-
ki towarzyszace, aby wspiera¢ sporzadzanie na szczeblu wspdélnotowym,
w szczegolnosci przez zrzeszenia, organizacje i stowarzyszenia zawodowe,
kodeksow postepowania majacych na celu ulatwienie $wiadczenia ustug

70 A. Heritier, New Modes of Governance in Europe: Policy-Making without Legislat-
ing? MPI Collective Goods Preprint No. 2001/14, na: http://ssrn.com/abstract=299431

! Przykladami polskich kodekséw dobrych praktyk sg 1. Kodeks etyki reklamy
z 2004 r., http://www.radareklamy.org/kodeks-etyki-reklamy.htm, podmiot odpowie-
dzialny: Rada Reklamy i Komisja Etyki Reklamy; 2. Kodeks Zawodowej Etyki w Ra-
chunkowosci z 2007, http://www.skwp.pl/files/zg/kodeks_etyki/kodeks_zawodowe;.
pdf, podmiot odpowiedzialny: Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce; 3. Kodeks zasad
etyki zawodowej cztonkéw Polskiej Izby Inzynieréw Budownictwa, http://www.piib.
org.pl/, podmiot odpowiedzialny: Polska Izba Inzynieréw Budownictwa; 4. Kodeks
etyki dla przedsiebiorcow, http://www.kig.pl/ Podmiot odpowiedzialny: Krajowa Izba
Gospodarcza, 5. Kanon Dobrych Praktyk Rynku Finansowego z 2008 r., http://www.
knf.gov.pl/, podmiot rekomendujgcy: Komisja Nadzoru Finansowego i in. 6. Kodeks
Etyki Radcy Prawnego z 2007 ., http://www.kirp.pl/, podmiot odpowiedzialny: Krajo-
wa Rada Radcéw Prawnych.

7> Przykladem takiego kodeksu jest Europejski kodeks postepowania dla mediato-
réw, http://ec.europa.eu/civiljustice/adr/adr_ec_code_conduct_pl.pdf.
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lub prowadzenia przez uslugodawce przedsigbiorstwa w innym panstwie
cztonkowskim, zgodnie z prawem wspélnotowym”. Punkt 115 preambuly
DU dodaje, ze kodeksy postepowania na poziomie Unii majg na celu okre-
$lenie minimalnych standardéw postepowania i stanowig uzupelnienie
krajowych wymogéw prawnych. Oznacza to, ze nie pozbawiaja one panstw
czlonkowskich mozliwosci przyjecia surowszych srodkéw prawnych, ani
krajowych zrzeszen zawodowych do zapewniania szerszej ochrony w swo-
ich krajowych kodeksach postepowania.

2.2.2.2. Nieformalne i niehierarchiczne sieci
organdw panstw czlonkowskich

Nieformalnym rozwigzaniem pomagajacym rozwigzywac sytuacje kon-
fliktowe dotyczace stosowania prawa unijnego przez krajowe organy ad-
ministracji publicznej i tym samym ulatwiajacym integracje porzadkow
prawnych panstw czlonkowskich jest tworzenie nieformalnych sieci. Ich
przyktadami s3: SOLVIT (On-line Problem Solving Network/Réseau de ré-
solution de problemes en ligne), PPN - (Public Procurement Network/Ré-
seau européen des marchés publics) i ENO - (European Network of Om-
budsmen/ Réseau européen des Médiateurs). Mimo ze podstawg dzialania
tych sieci nie sg hierarchiczne zaleznosci to ich dziatalnos¢ jest skuteczna,
gdyz wypracowywane rozwigzania wymagaja wspotpracy miedzy organa-
mi administracji panstw cztonkowskich i tym samym s3 dla nich do przy-
jecia. Ich wprowadzenie wynika z trudnosci, jakie moga miec¢ sady krajowe
z rozpatrywaniem skarg na decyzje administracyjne wydane w procedurze
wspolpracy. Trudnosci te zwigzane sg z brakiem kompetencji krajowego
sadu administracyjnego do rozstrzygania o legalnosci aktu administra-
cyjnego wydanego przez organ innego panstwa czlonkowskiego. Ponadto
konieczno$¢ wniesienia skargi do zagranicznego sagdu w obcym jezyku,
a takze kosztowna i dlugotrwala procedura mogg utrudnia¢ jednostkom
dochodzenie swoich praw”.

Jesli chodzi o realizacje swobody przedsigbiorczosci i $wiadczenia ustug
szczegblne znacznie ma SOLVIT. Jest to nieformalna sie¢ pozwalajaca roz-
wigzywac spory miedzy obywatelami a administracja w kwestiach transgra-
nicznych (mieszczacych sie w zakresie zastosowania prawa) dotyczacych
rynku wewnetrznego. SOLVIT jest siecig krajowych osrodkéw potaczonych
z bazg danych, ktérg zarzadza Komisja Europejska’™. Podstawa dzialania
SOLVIT jest wspotpraca osrodkéw z krajowa administracja, ktora zdaniem
osoby fizycznej lub prawnej naruszyla unijne prawo. Wnioskodawca bez
koniecznosci spelniania wstepnych warunkéw moze we wlasnym jezyku
zZwrocic¢ si¢ ze swoja sprawa do osrodka krajowego (zglaszajace centrum
SOLVIT - Home Center). Przeprowadza ono wstepna ocene i decyduje, czy

7> M. Lottini, From Administrative Cooperation’..., s.138.
7* http://ec.europa.eu/solvit/.
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dany spor nie powinien zosta¢ rozstrzygniety za pomocg innych srodkéw
oraz czy jego rozwigzanie miesci sie w kompetencjach SOLVIT. Zglaszajace
centrum ustala, czy sprawa ma charakter transgraniczny, dotyczy zastoso-
wania regul jednolitego rynku oraz sporu miedzy jednostka a krajowym
organem administracji publicznej. Jesli wniosek spelnia te wymogi, Home
Center przesyla go do os$rodka w panstwie czlonkowskim, w ktérym do-
szfo do naruszenia prawa UE (prowadzace centrum SOLVIT - Lead Cen-
ter). Osrodki SOLVIT wspotpracuja ze sobg oraz z organem administracji
krajowej, probujac rozwigza¢ problem, a wnioskodawca jest informowa-
ny przez zglaszajace centrum SOLVIT zaréwno o postepach sprawy, jak
i o zaproponowanym rozwigzaniu”. Ostatecznie przyjete rozwiazanie nie
jest wigzace ani dla administracji krajowej, ani dla wnioskodawcy’®. Mimo
to stopien skutecznego zalatwiania spraw przez SOLVIT jest bardzo wy-
soki — 89% w 20127. Krajowa administracja dziala zgodnie z zaleceniami
SOLVIT. Wynika to z faktu, iz rozwigzanie okre$lonej sprawy wypracowy-
wane jest we wspolpracy z organem administracji publicznej, ktory wydat
decyzje niezgodna z prawem UE. Nie bez znaczenia jest réwniez to, ze cen-
tra SOLVIT stanowig cze$¢ krajowej administracji rzadowej zazwyczaj naj-
wyzszego centralnego szczebla. Na przyklad w Polsce kwestiami SOLVIT
zajmuje si¢ Departament Spraw Europejskich w Ministerstwie Gospodarki.
Zalatwia on skutecznie 87% trafiajacych do niego spraw’®.

2.2.2.3. Elektroniczne bazy danych i systemy wymiany informacji
Narzedziami znacznie ulatwiajacym wspolprace administracyjna
w Unii Europejskiej sg elektroniczne bazy i systemy wymiany informacji.
W zakresie ustug funkcjonuje system IMI”. Rozwoj tego systemu, zdaniem
Komisji, »jest jednym z najwazniejszych dziatan na rzecz lepszego zarza-
dzania jednolitym rynkiem, poniewaz system ten ulatwia sprawng i prowa-

7> Zalecenie Komisji z dnia 17.9.2013 r. w sprawie zasad regulujacych SOLVIT,
Bruksela, dnia 17.9.2013.

C(2013) 5869 final.

’¢ M. Lottini, Correct Application of EU Law by National Public Administrations an
Effective Individual Protection: the SOLVIT Network, ,Review of European Administra-
tive Law”, vol 3, nr 2, s. 24.

77 SOLVIT 2012 Report, http://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/perfor-
mance_by_governance_tool/solvit/index_en.htm#maincontentSec2.

7% http://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/performance_by_member_
state/poland/index_en.htm#maincontentSec7.

¥ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1024/2012/UE, z dnia 25
pazdziernika 2012 r. w sprawie wspo6lpracy administracyjnej za posrednictwem syste-
mu wymiany informacji na rynku wewnetrznym i uchylajace decyzje Komisji 2008/49/
WE (,,rozporzadzenie w sprawie IMI”), Dz. Urz. UE 2012, L 316/1; decyzja Komisji
z dnia 2 pazdziernika 2009 r., 2009/739/WE, okreslajaca praktyczne ustalenia doty-
czace wymiany informacji drogg elektroniczng miedzy panstwami cztonkowskimi na
mocy rozdzialu VI dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady doty-
czacej ustug na rynku wewnetrznym, Dz. Urz. UE 2009, L 263/32.
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dzong regularnie wspolprace transgraniczng miedzy krajowymi organami
wladzy publicznej na wszystkich szczeblach™. System wymiany informacji
na rynku wewnetrznym jest bezpieczng aplikacja, dostepna przez Internet,
pozwalajaca organom krajowym, regionalnym i lokalnym porozumiewac
sie z organami w innych panstwach cztonkowskich.

System IMI zawiera miedzy innymi: wielojezyczna funkcje wyszukiwa-
nia, ktéra umozliwia organom administracji okreslenie swoich odpowied-
nikéw w innym kraju, wstepnie przettumaczone na jezyki panstw czton-
kowskich UE typowe pytania i odpowiedzi oraz mechanizm, ktéry pozwala
uzytkownikom $ledzi¢ postepy w realizacji ich wnioskéw o udzielenie in-
formacji a koordynatorom systemu IMI na poziomie krajowym lub regio-
nalnym interweniowa¢ w przypadku wystapienia problemow.

Obecnie system IMI jest wykorzystywany w ramach dzialan operacyj-
nych do wspolpracy administracyjnej w kontekscie dyrektyw: w sprawie
uznawania kwalifikacji zawodowych, o handlu elektronicznym, w spra-
wie praw pacjentéow®, transportu drogowego gotowki euro® oraz syste-
mu SOLVIT. Projekt pilotazowy w zakresie korzystania z systemu IMI do
wspoltpracy administracyjnej, dotyczacej pracownikéw delegowanych, zo-
stal uruchomiony w maju 2011 roku. System IMI jest nowoczesnym narze-
dziem, ktdre jest w stanie rozwigzac cz¢$¢ problemow, jezeli administracja
krajowa bedzie go uzywac. Zgodnie z raportem Komisji Europejskiej®, wy-
miana informacji przewidziana w dyrektywie ustugowej jest caly czas nie-
wielka. W czwartym kwartale 2011 roku wystano za pomoca systemu tylko
80 pytan w zakresie ustug a 73 w pierwszym kwartale 2013. Zdaniem Ko-
misji wynika to z faktu, iz zmiany wprowadzone dyrektywa ustugowa nie
weszly jeszcze do praktyki administracyjnej, a zdecentralizowane organy
administracji nie sg jeszcze $wiadome swoich obowigzkéw oraz mozliwo-
$ci korzystania z systemu IMI. Zmiana $wiadomosci w tym zakresie zalezy
przede wszystkim od akcji szkoleniowych i promocyjnych prowadzonych
przez krajowych koordynatoréw systemu IMI. Tak tez bylo w przypad-
ku wymiany informacji dotyczacych uznania kwalifikacji. W pierwszym
kwartale 2008 roku informacje za pomocg systemu IMI byly przekazywane
21 razy, natomiast w pierwszym kwartale 2013 - 1037 razy™.

8 Komunikat Komisji, Lepsze zarzgdzanie jednolitym rynkiem..., s. 3.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r.
w sprawie stosowania praw pacjentdw w transgranicznej opiece zdrowotnej, Dz. Urz.
UE 2011, L 88/45.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1214/2011 z dnia 16
listopada 2011 r.w sprawie zawodowego, transgranicznego transportu drogowego go-
towki euro miedzy panstwami czlonkowskimi nalezacymi do strefy euro, Dz. Urz. UE
2011, L 316/1.

% Commission Staff Working Document. The Internal Market Information System
(IMI) Operation and Development in 2011 Brussels, 24.2.2012 SWD(2012) 26 final,
s. 14-15.

8 http://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/performance_by_governance_
tool/internal_market_information_system/index_en.htm#maincontentSec4.
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2.2.2.4. Wzajemna ocena

Innym sposobem wplywania na panstwa czlonkowskie w celu zapew-
nienia skutecznej implementacji dyrektyw jest procedura wzajemnej oceny.
Zostala ona przewidziana np. w dyrektywie ustugowej. Zgodnie z art. 39
tego aktu prawnego panstwa czlonkowskie mialy obowiazek przeprowadze-
nia przegladu i oceny prawa krajowego (w terminie do 28 grudnia 2009 r.)
w zakresie wymogow dotyczacych wykonywania dziatalnosci gospodarczej
o charakterze ustugowym (art. 9, 15i 25 DU), a takze w zakresie wymogow
stosowanych wobec ustugodawcow, ktérzy maja siedzibe w innym pan-
stwie czlonkowskim, swiadczacych tymczasowo ustugi (art. 16 DU) i prze-
kazania przedmiotowych informacji do Komisji Europejskiej*>. Na ich pod-
stawie w 2010 roku przeprowadzany zostal proces wzajemnej oceny, ktory
zakonczyt si¢ podsumowujgcym raportem Komisji oraz propozycjami do-
datkowych inicjatyw®*. W komunikacie podsumowujacym proces wzajem-
nej oceny Komisja podkreslita bezprecedensowy charakter tej procedury
oraz jej zalety. Pozwolila ona na wprowadzenie ,,zorganizowanego dialogu
pomiedzy panstwami czlonkowskimi”, zapewnila ,,przejrzystos¢ wynikow
wdrazania dyrektywy ustugowej” oraz pomogla w okresleniu i rozpropa-
gowaniu dobrych praktyk regulacyjnych®. Komisja stwierdzita réwniez, ze
~dyskusje przyzwyczaily ponadto panstwa cztonkowskie do prowadzenia
dialogu. W miare trwania procesu nasilaly si¢ wzajemne kontakty i wymia-
na informacji pomigdzy panstwami czlonkowskimi (w relacjach dwustron-
nych, w ramach grup pieciu panstw i wiekszych grup), co zdecydowato
0 jego sukcesie™®.

Zmiany wprowadzone do dyrektywy dotyczacej uznawania kwalifika-
cji zawodowych w 2013 roku ustanawiaja podobny mechanizm. Noweli-
zacja dyrektywy 2005/36/WE zaklada nalozenie na panstwa czlonkowskie
obowigzku zgloszenia wykazu zawodéw w tych panstwach regulowanych
i przeprowadzenia oceny przepisow dotyczacych dostepu do regulowanych
zawodow pod wzgledem zgodnosci z zasadami konieczno$ci (interes pu-
bliczny), proporcjonalnosci i niedyskryminacji. Pafistwa czlonkowskie s
réwniez zobowigzane przekazywa¢ Komisji sprawozdania z wynikéw ewa-
luacji*. Przeprowadzenie wzajemnej oceny ma pozwoli¢ panstwom czton-
kowskim poréwnac ich regulacje i uprosci¢ w stosownych przypadkach
krajowe przepisy i wybra¢ najtrafniejsze rozwigzana.

% Informacja na temat zobowigzan panstw cztonkowskich UE zwigzanych z prze-
gladem przepiséw prawa krajowego i procesem wzajemnej oceny w ramach dyrektywy
2006/123/WE dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym UE, przyjeta przez KERM 16
grudnia 2009 r.

8 Komunikat Komisji, Na drodze do lepiej funkcjonujacego jednolitego rynku
ustug — wykorzystanie wynikéw procesu wzajemnej oceny przewidzianego w dyrekty-
wie ustugowej, Bruksela, dnia 27.1.2011, KOM(2011) 20 wersja ostateczna.

8 Komunikat Komisji, Na drodze..., s. 7.

8 Ibidem.

8 Znowelizowany art. 59 dyrektywy 2005/36/WE.
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Jeszcze przed uchwaleniem dyrektywy nowelizujacej dyrektywe
2005/36/WE Polska rozpoczela deregulacje, oznaczajacg, zgodnie z uza-
sadnieniem do ustawy o ulatwieniu dostgpu do wykonywania niektérych
zawodow, ,,redukeje ograniczen stawianych przez prawodawce przed oso-
bami chcacymi wykonywa¢ dany zawod, przy zgodzie co do pozostawienia
go w katalogu zawodow regulowanych. Strategia ta dotyczy w szczegdlno-
$ci zawodow zaufania publicznego. Prawodawca optymalizuje wtedy sto-
sowane regulacje, kierujac sie rachunkiem kosztéw generowanych przez
konkretne rozwigzania i korzysci wynikajacych z ograniczenia asymetrii
informacji na rynku™. Oczywiscie wiekszy nacisk ze strony UE na za-
pewnienie mobilno$¢ zawodowej oséb na obszarze Unii nie jest jedynym
czynnikiem inicjujagcym przeprowadzenie reformy deregulacyjnej w Pol-
sce. Koniecznos$¢ uproszczenia dostepu do poszczegélnych zawoddw wy-
nikata réwniez z faktu, iz Polska jest krajem o najwyzszej obok Czech licz-
bie zawodéw regulowanych w Europie®’, co wywoluje niekorzystne skutki
spoteczno-gospodarcze. Omawiana reforma zostala podzielona na etapy.
Przyjecie jednej ustawy zmieniajacej przepisy w zakresie wszystkich zawo-
dow, bytoby bowiem zbyt czasochlonne i moglo prowadzi¢ do zbednych
op6znien. Trzy transze majg obejmowac lacznie 246 zawoddw. Pierwsza
uchwalona w tym zakresie ustawa®? dotyczyla 51 profesji: zawodow prawni-
czych, gospodarki nieruchomos$ciami posrednictwa pracy, sportu i rekre-
acji, ochrony fizycznej, zeglugi oraz nauki jazdy i przewozu oséb m.in.:
adwokata, radcy prawnego, notariusza, komornika, syndyka, urzednika sa-
dowego i prokuratury, posrednika w obrocie nieruchomosciami, zarzadcy
nieruchomosci, rzeczoznawcy majatkowego, detektywa, taksowkarza, in-
struktora sportu. Nie oznacza to, ze dostep do tych zawodéw bedzie miat
charakter catkowicie wolny. Zmiany dotycza przede wszystkim redukcji
ograniczen w dostepie do poszczegdlnych zawodoéw. Na przyktad zmiany
w ustawie o adwokaturze przewiduja m.in. zniesienie wymogu odbycia
aplikacji adwokackiej i zlozenia egzaminu adwokackiego w stosunku do
0sob, ktére przez co najmniej trzy lata wykonywaly zawod komornika;
ktore zdaly egzamin sedziowski lub prokuratorski po 1 stycznia 1991 roku
oraz w ciggu pigciu lat przed ztozeniem wniosku o wpis na liste adwokatdow,
facznie przez co najmniej trzy lata: byty zatrudnione w Sadzie Najwyzszym,
Trybunale Konstytucyjnym lub w miedzynarodowym organie sadowym,

% Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o ulatwieniu dostepu do wykonywania
niektérych zawodow regulowanych z 17 lipca 2013, druk 1576.

! Zgodnie z prowadzona przez Komisje bazg danych o zawodach regulowanych,
w Polsce jest obecnie 365 takich zawodéw w Czechach 384, natomiast najmniej w Es-
tonii (46) na Lotwie (61) i na Litwie (70). W przypadku najwiekszych panstw europej-
skich liczba zawodow regulowanych jest najwyzsza w Zjednoczonym Krélestwie (221),
we Francji wynosi (151), we Wloszech (154), a w Niemczech (154). Stan na listopad
2013. http://ec.europa.eu/internal_market/qualifications/regprof/index.cfm.

%> Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie
niektérych zawodow, Dz.U. z 2013 r. poz. 829.
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w szczegolnosci w Trybunale Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej lub Eu-
ropejskim Trybunale Praw Czlowieka i wykonywaly zadania odpowiada-
jace czynnosciom asystenta sedziego lub wykonywaly na podstawie umo-
wy o prace lub umowy cywilnoprawnej wymagajace wiedzy prawniczej
czynnosci bezposrednio zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez
adwokata lub radce prawnego w spdtce komandytowo-akcyjnej, lub byly
zatrudnione w urzedach organéw wiadzy publicznej lub w panstwowych
jednostkach organizacyjnych i wykonywaly wymagajace wiedzy prawni-
czej czynnosci bezposrednio zwigzane z tworzeniem projektéw ustaw, roz-
porzadzen lub aktéw prawa miejscowego; ktdre posiadajg stopien naukowy
doktora nauk prawnych oraz w okresie pigciu lat przed ztozeniem wniosku
o wpis na liste adwokatow, facznie przez okres co najmniej trzech lat byly
zatrudnione w urzedach organéw wiadzy publicznej lub w panstwowych
jednostkach organizacyjnych i wykonywaly wymagajace wiedzy prawniczej
czynnosci bezposrednio zwigzane z tworzeniem projektéw ustaw. Ustawa
deregulujaca rozszerza réwniez liste oséb zwolnionych z wymogu odbycia
aplikacji adwokackiej.

Druga transza zgodnie z projektem ustawy® przewiduje calkowitg de-
reglamentacje dziewieciu zawoddw rynku finansowego oraz 82 zawodow
technicznych, pozostajagcych w gestii Ministerstwa Transportu, Budow-
nictwa i Gospodarki Morskiej*. Nastepny projekt przewiduje deregulacje
lub calkowita dereglamentacje 102 zawodéw. W ramach czwartego etapu
upraszczania dostepu do wykonywania poszczegolnych zawoddéw, Mini-
sterstwo Sprawiedliwosci rozpoczelo sondazowe konsultacje online®, ktore
maja pozwoli¢ na identyfikacje nieusunietych jeszcze barier.

Zakonczenie

Podstawe prawng europeizacji polskiego prawa w zakresie dziatalnosci
ustugowej i czasowego swiadczenia ustug stanowia przepisy TFUE dotycza-
ce swobody $wiadczenia ustug oraz swobody przedsigbiorczosci, orzecz-
nictwo TSUE, postanowienia prawa wtornego o charakterze horyzontal-
nym obejmujace wszystkie rodzaje dzialalnosci ustugowej oraz unijne akty
prawne o charakterze sektorowym. Gléwna staboscia tego systemu jest
jego skomplikowany charakter wynikajacy z wielosci aktéw prawnych oraz
réznorodnosci regul, ktére zmieniajg si¢ w zalezno$ci od rodzaju ustug.
Na przyklad unijne prawo rynku wewnetrznego nie ma zastosowania do
ustug $wiadczonych w interesie ogdlnym o charakterze nieekonomicznym
a ustugi $wiadczone w ogélnym interesie gospodarczym sa regulowane

% Rzgdowy projekt ustawy o ulatwieniu dostepu do wykonywania niektorych za-
wodow regulowanych z dnia 17 lipca 2013 r. (RPU VII, poz. 1576).

% Rzadowy projekt ustawy z dnia 22 listopada 2013 r. zmianie ustaw regulujacych
warunki dostepu do wykonywania niektérych zawodéw.

* http://ms.gov.pl/pl/deregulacja-dostepu-do-zawodow/ankieta/.
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przez prawo UE jedynie w ograniczonym zakresie. Podzial na gospodarcze
i pozagospodarcze ustugi interesu ogdlnego nie jest w prawie unijnym pre-
cyzyjny. Réwniez wprowadzenie DU, ktorej celem jest liberalizacja handlu
ustugami w UE nie przyczynilo si¢ do uproszczenia prawa Unii. Wprawdzie
DU ma charakter horyzontalny, jednak zawiera niedociagniecia wynikajace
z braku wyraznego poparcia niektérych panstw czlonkowskich dla dalszej
liberalizacji przeptywu ustug. W szczegélnosci liczne wyjatki przewidziane
w DU powoduja, ze jej przepisy nie majg zastosowania do wszystkich ro-
dzajow ustug. Prowadzi to do trudnosci w tworzeniu jednolitego rynku eu-
ropejskiego. Proby zmiany tej sytuacji polegaja na dziataniach nazywanych
w literaturze przedmiotu® i dokumentach wydawanych przez Komisje®:
nowym rzadzeniem (new governance), dobrym rzadzeniem (good gover-
nance) lub lepszym rzadzeniem (better governance).

Nowe rzadzenie prowadzi do transformacji tradycyjnej metody wspol-
notowej. Jej podstawowa cecha jest stanowienie wigzacych aktéw praw-
nych stosowanych bezposrednio w sferze prawa krajowego oraz majacych
pierwszenstwo w stosunku do prawa panstw czlonkowskich, ktore to akty
za pomocg nakazow i zakazow skierowanych do panstw czlonkowskich
zmierzajg do zblizania lub scalania ich porzadkéw prawnych. Przyktadem
przeobrazenia tradycyjnej metody wspélnotowej sg zmiany wprowadzane

* P. Dabrowska, Koncepcja ,,nowego rzqgdzenia” w prawie Unii Europejskiej a Kon-
stytucja dla Europy, w: S. Dudzik, (red.), Konstytucja dla Europy. Przyszly fundament
Unii Europejskiej, Krakow 2005; D.M. Curtin i R.A. Wessel (red.), Good Governance
and the European Union. Reflections on Concepts, Institutions and Substance, Ant-
werp—Oxford-NewYork 2005; R. Comella, New Governance Fatigue? Administration
and Democracy in the European Union, ,Jean Monnet Working Paper” 2006, nr 6;
J.C. Castillo, La bonne gouvernance comprise comme intégration des princicpes de légiti-
mité efficacité et justice, ,,Revue du Droit de 'Union Européenne” 2005, nr 2; G. de Bur-
ca, J. Scott (red.), Law and New Governance in the EU and the US, Oxford, Portland,
Oregon 2006; N.Gach-Violleau, S. Koczur, ,,Good governance. Biata Ksiega z 25 lipca
2001 r. Postulaty unijne i reakcja spoteczna, w: C. Mik (red.), Unia Europejska w dobie
reform. Konwent Europejski. Traktat Konstytucyjny. Biala Ksiega w sprawie rzgdzenia
Europg, Torun 2004, s. 375-400; H. Izdebski, Od administracji publicznej do public go-
vernance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1, s. 7-20; D. Obradovic, J.M.A. Vizcaino,
Good Governance Requirements Concerning the Participation of Interest Groups in EU
Consultations, ,Common Market Law Review” 2006, nr 43, s. 1049-1085; A. Bosiacki,
H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Nowe zarzgdzenie publiczne i public gover-
nance w Polsce i w Europie, Warszawa 2010.

7 Komunikat Komisji, Akt o jednolitym rynku. Dwanascie dzwigni na rzecz po-
budzenia wzrostu gospodarczego i wzmocnienia zaufania ,Wspolnie na rzecz nowego
wzrostu gospodarczego’, Bruksela, dnia 13.04.2011, KOM(2011)206 final; Komunikat
Komisji, Akt o jednolitym rynku II. Razem na rzecz nowego wzrostu gospodarczego,
Bruksela, dnia 3.10.2012 r., KOM(2012) 573 final; Komunikat Komisji, Lepsze zarza-
dzanie jednolitym rynkiem, czerwiec 2012, COM(2012)259 final; Komunikat Komisji,
Jednolity rynek na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia: analiza poczynionych
postepow i utrzymujacych sie przeszkéd w panstwach cztonkowskich. Bruksela, dnia
13.11.2013, COM(2013) 785 final.
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od 2002 r. w ramach programu lepsze/inteligentne (better/smart) stano-
wienie prawa. Obejmuja one uproszczenie® i poprawe otoczenia regula-
cyjnego np. dzigki przeprowadzaniu ocen skutkow regulacji (impact assess-
ment)®. Jednoczesnie nowe rzadzenie polega na aktywnosci uzupelniajacej
rozwigzania przewidywane w aktach prawa wigzacego. Sa to dzialania,
ktére nie maja charakteru normatywnego lub majg charakter normatyw-
ny ale w mniejszym stopniu postuguja si¢ mechanizmem nakazowo-kon-
trolnym'®. Jak zauwaza V. Hatzopoulos'”!, nowe rzadzenie ma promowac
réznorodnos¢, zmienno$¢, ciagle uczenie sig, przejrzystosé, uczestnictwo,
dokonywanie ocen i przegladow.

Z Aktu o jednolitym rynku wynika, ze proces realizacji europejskiego
rynku wewnetrznego, réwniez w zakresie ustug, musi zosta¢ zmodernizo-
wany, co ma m.in. polega¢ na skuteczniejszym dialogu ze spoleczenstwem
obywatelskim i bliskiej wspolpracy z réznymi podmiotami'®. Koncepcja
lepszego rzadzenia zostala rozwinieta w dokumencie Making the Single
Market deliver. Annual governance check-up 2011. Komisja wymienia w nim
wszystkie etapy cyklu rzadzenia: monitorowanie wlasciwego i terminowe-
go wdrozenia prawa unijnego przez panstwa czlonkowskie, informowanie
obywateli UE o ich prawach, uproszczenie i przyspieszenie procedur ad-
ministracyjnych, wzmocnienie wspdtpracy miedzy wlasciwymi organami
administracji panstw czlonkowskich, rozwigzywanie probleméw wynika-
jacych z naruszenia uprawnien, ktérych podstawg jest unijne prawo, oce-
na sytuacji, przyjecie nowych regulacji, uchylenie lub uproszczenie istnie-
jacych. Jednym z przykladéw uproszczenia sposobéw dochodzenia przez
obywateli UE praw wynikajacych z rynku wewnetrznego jest sie¢ SOLVIT.
Oprécz metody integrowania systeméw prawnych panstw cztonkowskich
w wyniku ich odgérnego ujednolicania lub harmonizacji, zastosowanie
przy realizacji jednolitego rynku ustug ma réwniez metoda strukturalna.
Ze $rodkow unijnych dofinansowywane s np. projekty stuzace poprawie
zdolno$ci instytucjonalnych administracji gospodarczej panstw cztonkow-
skich oraz ukierunkowane na rozwdj ustug §wiadczonych w ogélnym in-
teresie gospodarczym. W wigzacych aktach prawa unijnego dotyczacego
ustug wystepuja normy prawne nieustanawiajace nakazoéw lub zakazoéw, ale

% Dokument roboczy Komisji, Trzecie sprawozdanie z realizacji strategii uproszcze-
nia otoczenia regulacyjnego Bruksela, dnia 28.1.2009 KOM(2009) 17 wersja ostateczna.

* Komunikat Komisji, Inteligentne regulacje w Unii Europejskiej Bruksela, dnia
8.10.2010 KOM(2010) 543 wersja ostateczna; Komunikat Komisji, Sprawnos¢ regula-
cyjna UE, Strasburg, dnia 12.12.2012, COM(2012) 746 final.

100 G, de Burca, J. Scott, Introduction, w: G. de Burca, J. Scott (red.), Law and New
Governance in the EU and the US, Oxford, Portland, Oregon 2006, s. 2.

101'V. Hatzopoulos, Regulating Services..., s. 429 i n.

122 Komunikat Komisji, Akt o jednolitym rynku. Dwanascie dZwigni na rzecz po-
budzenia wzrostu gospodarczego i wzmocnienia zaufania. ,Wspdlnie na rzecz nowe-
go wzrostu gospodarczego’, Bruksela 13.4.2011, KOM(2011) 206 wersja ostateczna,
s.22-23.
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pewne mechanizmy, ktére majg naktania¢ panstwa czlonkowskie do przyj-
mowania najlepszych rozwigzan. Przykladem takich hybrydowych aktow
prawnych sg DU i dyrektywa w sprawie uznawania kwalifikacji zawodo-
wych ustanawiajgce system wzajemnej oceny regulacji krajowych prowa-
dzonej przez panstwa czlonkowskie i Komisje Europejska.
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Metody tworzenia europejskiego jednolitego rynku ustug
Streszczenie

Metody integracji krajowych systemow prawnych, w przypadku tworzenia jednolitego
rynku ustug, maja przede wszystkim charakter bezpoéredni i polegaja na kierowaniu
zakazow i nakazoéw wynikajacych z postanowien Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej oraz unijnego prawa wtérnego do panstw cztonkowskich UE. Coraz czg-
$ciej jednak metody posrednie, np. stosowanie unijnego prawa miekkiego, tworzenie
nieformalnych sieci organéw administracji majacych pomagaé jednostkom w egze-
kwowaniu ich praw wynikajacych z unijnego acquis oraz przeprowadzanie wzajemnej
oceny rozwigzan przyjmowanych w systemach prawnych panstw cztonkowskich w celu
implementacji unijnych dyrektyw, efektywnie uzupelniaja tradycyjne metody tworze-
nia wewnetrznego rynku ustug. Analiza polskiego prawa i praktyki dzialania polskiej
administracji gospodarczej potwierdza te teze.

Stowa kluczowe: swobodna przedsiebiorczosci, swoboda $§wiadczenia ustug, metoda
strukturalna, unijne prawo migkkie, nieformalne sieci organéw administracji,
wzajemna ocena.

Methods for creating a European single market for services
Abstract

In the case of creating a single services market, the methods for the integration of na-
tional legal systems are most of all direct in nature and based on directing the orders
and prohibitions resulting from the provisions of the Treaty on the Functioning of the
European Union and the Union’s secondary law to the Member States. Increasingly
often, however, the traditional methods of creating the internal services market are
effectively complemented by indirect methods, e.g. using European soft law, creating
informal networks of public administration authorities which serve to help individuals
exercise their rights resulting from the Union’s acquis, and conducting mutual assess-
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ment of solutions used in the legal systems of the Member States in order to implement
EU directives,. Analysis of Polish law and practices of the Polish economic administra-
tion confirm the postulated trend.

Keywords: freedom of establishment, freedom to provide services, structural method,
Union soft law, informal networks of administration authorities, mutual assessment

Adnotacja: Projekt zostal sfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyzna-
nych na podstawie decyzji numer DEC-2013/09/B/HS5/04116.



