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OGRANICZENIA SWOBODNEGO
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USPRAWIEDLIWIONE WZGLÊDAMI
INTERESU PUBLICZNEGO 

W ŒWIETLE ORZECZNICTWA EUROPEJSKIEGO
TRYBUNA£U SPRAWIEDLIWOŒCI

Zasadnicze swobody konieczne dla funkcjonowania wewnêtrznego rynku
Wspólnoty – wolnoœæ przep³ywu towarów, us³ug, przedsiêbiorczoœci i kapi-
ta³u – maj¹ w œwietle Traktatu Za³o¿ycielskiego znaczenie priorytetowe. Dla
realizacji swobodnego przep³ywu konieczna jest nie tylko likwidacja wszel-
kiej dyskryminacji wobec osób je œwiadcz¹cych ze wzglêdu na obywatel-
stwo lub fakt i¿ prowadz¹ dzia³alnoœæ w pañstwie cz³onkowskim innym ni¿
to, w którym s¹ œwiadczone, ale tak¿e zniesienie wszelkich ograniczeñ, na-
wet wtedy gdy stosuje siê je bez zró¿nicowania do podmiotów krajowych
i pochodz¹cych z innych pañstw cz³onkowskich. W szczególnoœci nie mo¿e
pañstwo cz³onkowskie uzale¿niæ œwiadczenia us³ug, obrotu towarów na swoim
terytorium, od spe³nienia wszystkich warunków wymaganych dla prowa-
dzenia dzia³alnoœci gospodarczej i tym samym pozbawiaæ faktycznej sku-
tecznoœci przepisów Traktatu, których celem jest zagwarantowanie wymie-
nionych swobód. W przypadku us³ug z elementem transgranicznym
ograniczenie jest tym mniej uzasadnione, gdy us³uga jest œwiadczona bez
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koniecznoœci przebywania us³ugodawcy na terytorium pañstwa do którego
us³uga jest skierowana1 .

Niniejszy artyku³ dotyczy ograniczeñ swobodnego przep³ywu us³ug
i kapita³u na warunkach wyj¹tku od generalnej zasady swobodnego prze-
p³ywu w sytuacji, gdy ograniczenie usprawiedliwione jest wzglêdami inte-
resu publicznego. Materia³ oparty jest w ca³oœci na orzecznictwie Europej-
skiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci, które dokonuje wyk³adni prawa
wspólnotowego zgodnie z celami za³o¿onymi w Traktacie Za³o¿ycielskim
(wraz z póŸniejszymi zmianami) i w ustawodawstwie wtórnym opartym
na prawie pierwotnym.

Przes³ank¹ kreowania rynku wewnêtrznego i polepszania sytuacji go-
spodarczej i spo³ecznej we Wspólnocie jest przede wszystkim wyelimi-
nowanie barier handlowych i reorganizacja struktury produkcji w wy-
miarze wspólnotowym. Zgodnie z priorytetami okreœlonymi prawem
wspólnotowym o swobodnym przenikaniu rynków legalne ograniczenia
wolnoœci œwiadczenia us³ug musz¹ – jako wyj¹tek od zasady – byæ inter-
pretowane œciœle, a o ich wprowadzeniu powinny przes¹dzaæ istotne wzglê-
dy interesu publicznego. Niniejszy materia³ oparty o wybrane przyk³ady
orzecznictwa Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci2  podporz¹dko-
wany jest kwestii s¹dowej wyk³adni pojêcia interes publiczny oraz okre-
œleniu warunków w jakich odes³anie do takiej klauzuli mo¿e stanowiæ
usprawiedliwienie ograniczenia swobodnego przep³ywu us³ug3 . Ukszta³-
towana przez ETS koncepcja interesu publicznego zosta³a recypowana
przez niektóre regulacje wtórnego prawa Unii Europejskiej. Takim pod-
stawowym i chronologicznie najwczeœniejszym przyk³adem zastosowania
tego rodzaju klauzuli ogólnej jest wprowadzenie jej do drugiej Dyrektywy

1 Teza I wyroku w sprawie C-76/90 M. Säger przeciwko Dennemeyer & Co. Ltd., REC. 1991,
s. I-4221.
2 Dalej jako: ETS. Szerzej na temat powo³ywanych orzeczeñ: Prawo Wspólnot Europej-

skich. Orzecznictwo, pod red. W. Czapliñski, R. Ostrihansky, P. Saganek, A. Wyrozumska,
Warszawa 2001. Zob. równie¿ J. Snell, M. Andenas, How Far? The Internal Market and
Restrictions on the Free Movement of Goods and Services, Part 1, International & Compara-
tive Corporate Law Journal. 2000, nr 2, s. 239-275, Part II , International & Comparative
Corporate Law Journal. 2000, nr 3, s. 361-388.
3 Trybuna³ na podstawie art. 234 Traktatu wydaje orzeczenia wstêpne, w których rozstrzyga

kwestie prejudycjalne (pytania s¹du krajowego co do zgodnoœci prawa pañstwa cz³onkow-
skiego z ustawodawstwem Wspólnoty).
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bankowej4 , a nastêpnie w art. 19 Dyrektywy o us³ugach inwestycyjnych5 .
W pierwszym z wymienionych aktów wprowadzono zasadê tzw. jednolitego
paszportu, która ma zreszt¹ zastosowanie równie¿ do innych us³ug przewi-
dzianych prawem WE. W jej œwietle licencja (zezwolenie) uzyskana w jednym
z pañstw cz³onkowskich zgodnie z regu³ami prawa WE jest wystarczaj¹cym
warunkiem œwiadczenia us³ug w ka¿dym jednym pañstwie cz³onkowskim.
Na warunkach wyj¹tku od zasady swobodnego przep³ywu pañstwa goszcz¹-
ce mog¹ przedsiêwzi¹æ odpowiednie œrodki wobec us³ugodawców z innych
pañstw w celu zapobie¿enia lub przeciwdzia³ania nieprawid³owoœciom, któ-
re pozostaj¹ w sprzecznoœci ze œrodkami prawa krajowego podjêtymi przez
pañstwo goszcz¹ce w interesie dobra powszechnego. Powy¿sz¹ klauzulê po-
wo³uje art. 21 ust. 5 wymienionej Dyrektywy bankowej6 .

Z uwagi na okolicznoœæ, ¿e Dyrektywy nie okreœlaj¹ przynajmniej w przy-
bli¿onym zakresie desygnatów pojêcia „dobro powszechne” ca³y ciê¿ar in-
terpretacji klauzuli generalnej, do której odwo³uj¹ przepisy i przez to uzy-
skuje ona donios³oœæ prawn¹ spoczywa zw³aszcza na orzecznictwie ETS
oraz dzia³aniach Komisji. Dzie³em tej ostatniej jest opracowanie specjalne-
go komunikatu interpretacyjnego7 . W niniejszym komunikacie poprzez wska-
zanie na przyk³ady nadu¿ycia klauzuli dobra powszechnego poœrednio wy-
znaczono pozytywny zakres tego pojêcia oraz wyodrêbniono sfery stosowania
tej konstrukcji. W zwi¹zku z przyst¹pieniem Polski do UE nie mo¿na pomi-
n¹æ faktu, ¿e harmonizacja prawa polskiego z ustawodawstwem Wspólnoty
oznacza nie tylko zbli¿anie litery prawa, ale dotyczy w równym stopniu ujed-
nolicania faktycznych wysokich standardów ochrony uczestników obrotu na
wewnêtrznym rynku. Skoro w¹tpliwoœci prawne co do zgodnoœci krajowego
ustawodawstwa z regulacjami Wspólnoty maj¹ pañstwa cz³onkowskie WE
o ugruntowanej gospodarce rynkowej to tym wiêksz¹ rolê nale¿y przypisaæ
popularyzacji orzecznictwa ETS w Polsce, szczególnie, ¿e obowi¹zek upo-
wszechniania wyroków wynika z niektórych dyrektyw Parlamentu Europej-
skiego i Rady.

4 Nr 77/780, EEC 89/646, O.J. 1989 L 386; zob. D. Fuchs, Dobro powszechne (ogólne) jako
wyznacznik ewolucji wspólnotowego prawa ubezpieczeñ gospodarczych, [w:] Prawo go-
spodarcze Wspólnoty Europejskiej na progu XXI wieku pod red. C. Mika, Toruñ 2002, s. 85
i n.
5 Nr 93/22, O.J. 1993, L 141, s. 27.
6 Zob. szerzej D. Fuchs, Dobro..., s. 86.
7 Z dnia 2 stycznia 2000 r., CAB XV/207/97-EN.
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Trybuna³ w bogatym swoim orzecznictwie zgodnie z regu³¹ proporcjonal-
noœci zakreœla relacje miêdzy fundamentaln¹ zasad¹ swobody œwiadczenia
us³ug, a jej ograniczeniem stanowi¹cym odstêpstwo od ogólnej regu³y, gdy
spe³nione s¹ przes³anki koniecznoœci, legalnoœci i celowoœci. W szczególnoœci
– orzek³ ETS w wyroku Säger przeciwko Dennemeyer – pañstwo cz³onkow-
skie nie mo¿e uzale¿niaæ œwiadczenia us³ug na swoim terytorium od spe³nie-
nia wszystkich warunków wymaganych dla prowadzenia dzia³alnoœci gospo-
darczej i tym samym pozbawiæ praktycznej skutecznoœci przepisów Traktatu,
których celem jest zagwarantowanie swobody œwiadczenia us³ug. Ogranicze-
nie takie jest tym mniej dopuszczalne, gdy us³uga jest œwiadczona bez ko-
niecznoœci przebywania us³ugodawcy na terytorium pañstwa, do którego us³u-
ga jest kierowana. Sprawa dotyczy³a brytyjskiej firmy Dennemeyer œwiadcz¹cej
us³ugi w zakresie prawa patentowego m.in. dla klientów w Niemczech, gdzie
inaczej ni¿ w Wielkiej Brytanii wymagane by³y specjalne licencje. W zwi¹zku
z pytaniem prejudycjalnym skierowanym do ETS przez s¹d krajowy: czy art.
59 (obecnie 49) Traktatu uprawnia firmê brytyjsk¹ Dennemeyer do œwiadcze-
nia us³ug na rzecz us³ugobiorcy niemieckiego wbrew literze prawa niemiec-
kiego, dopuszczaj¹cego do doradztwa patentowego jedynie podmioty posia-
daj¹ce odpowiedni¹ licencjê, Trybuna³ orzek³, ¿e ze wzglêdu na specyfikê
okreœlonych us³ug, œwiadczonych w niektórych sektorach, szczególne warun-
ki mog¹ byæ na³o¿one na us³ugodawcê. Jednak¿e, aby okreœlone prawem we-
wnêtrznym wymogi by³y zgodne z Traktatem, musz¹ byæ obiektywnie ko-
nieczne, a instrumenty odpowiednie do celu – zapewnienia przestrzegania
zawodowych zasad oraz ochrony us³ugobiorców. W ocenie Trybuna³u luk-
semburskiego wymogi okreœlone prawem krajowym (niemieckim) wykraczaj¹
poza ramy konieczne do osi¹gniêcia celu jakim jest ochrona us³ugobiorców
przed dzia³alnoœci¹ profesjonalistów. Trybuna³ przyj¹³, ¿e us³ugi œwiadczone
przez firmê Dennemeyer nie s¹ tak skomplikowane by wymaga³y specyficz-
nej wiedzy prawniczej, poniewa¿ polegaj¹ jedynie na monitorowaniu paten-
tów. W wielu wypadkach wymogi odnosz¹ce siê do kwalifikacji us³ugodawcy
w okreœlonym przedmiocie œwiadczenia us³ug mog¹ byæ zró¿nicowane. Kwe-
stia ta zosta³a podniesiona miêdzy innymi w trzech sprawach dotycz¹cych
œwiadczenia us³ug przez przewodników turystycznych8 . W odpowiedzi na

8 Sprawy: C-154/89 Komisja przeciwko Francji; C-180/89 Komisja przeciwko W³ochom;
C-188/89 Komisja przeciwko Grecji, REC. 1991, s. I-659, 709, 727 – nie by³y rozpatrywane
³¹cznie, ale sentencje wyroków s¹ takie same.
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pytanie czy ustawodawstwo krajowe nakazuj¹ce oprowadzanie grup tury-
stycznych w danym pañstwie cz³onkowskim wy³¹cznie przez przewodni-
ków posiadaj¹cych szczególne kwalifikacje (licencje) jest zgodne z art. 59
(49) Traktatu Trybuna³ orzek³ (teza IV): „Interes publiczny oparty na w³aœci-
wej ocenie miejsc i przedmiotów o znaczeniu historycznym oraz mo¿liwie
szerokim upowszechnianiu wiedzy o artystycznym i kulturowym dziedzic-
twie danego kraju mo¿e stanowiæ nadrzêdny powód uzasadniaj¹cy ograni-
czenie swobody œwiadczenia us³ug. Jednak¿e w odniesieniu do us³ug pole-
gaj¹cych na oprowadzaniu turystów po miejscach innych ni¿ muzea i pomniki
historyczne, które mog¹ byæ zwiedzane wy³¹cznie z wyspecjalizowanym
przewodnikiem, pañstwo cz³onkowskie, które uzale¿nia wykonywanie ta-
kich us³ug od posiadania licencji wymagaj¹cej uzyskania szczególnych kwa-
lifikacji w drodze egzaminu, wprowadza ograniczenia wykraczaj¹ce poza to
co jest konieczne dla ochrony takiego interesu”9 .

Przy interpretacji prawa wspólnotowego niezbêdne jest respektowanie
zasad tego prawa okreœlonych w bogatym orzecznictwie Trybuna³u. Wœród
tych regu³ na czo³o wysuwa siê uznanie prymatu prawa wspólnotowego wobec
porz¹dku pañstwa cz³onkowskiego. W sytuacji, gdy normy wewnêtrznej nie
da siê pogodziæ z prawem wspólnotowym w sprawach, w których wystêpuje
element zewnêtrzny (transgraniczny) zastosowanie ma prawo europejskie.
Powy¿sza zasada nie narusza zwierzchnictwa terytorialnego pañstwa cz³on-
kowskiego. Interesuj¹ce orzeczenie Trybuna³u zapad³o w kwestii relacji za-
sady swobody œwiadczenia us³ug na wewnêtrznym rynku WE do „obszaru”
wykonywania w³adzy pañstwowej. Sprawa dotyczy³a pana V. Schaika10

(Holandia) prowadz¹cego dzia³alnoœæ gospodarcz¹ w innym pañstwie cz³on-
kowskim. W czasie pobytu wymienionego przedsiêbiorcy w pañstwie ma-
cierzystym zarzucono mu brak krajowego œwiadectwa kontroli technicznej
prowadzonego pojazdu. Poniewa¿ oskar¿ony w zwi¹zku z tym, ¿e nie dope³-
ni³ obowi¹zku wyznaczonego prawem krajowym wskaza³ na niezgodnoœæ prze-
pisów wewnêtrznych z prawem WE – posiada³ aktualne œwiadectwo wydane

9 W myœl art. 3 Dyrektywy z dnia 7 czerwca 1999 r. goœcinne pañstwo cz³onkowskie nie
mo¿e odmówiæ prawa prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej, je¿eli kwalifikacje uznane
przez inne pañstwo cz³onkowskie koresponduj¹ z tymi wymaganymi przez narodowe regu-
³y. Szerzej na ten temat: Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 42/1999 w sprawie
wprowadzania konstrukcji uznawania kwalifikacji w odniesieniu do dzia³alnoœci profesjo-
nalnej, O.J. 1999, s. I- 77-93.
10 Sprawa C-55/93 postêpowanie karne J.G.C. przeciwko Schaik, REC. 1994, s. I-4837.
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w innym pañstwie – s¹d holenderski skierowa³ wniosek do ETS w kwestii
zgodnoœci œrodków krajowych z prawem europejskim. Trybuna³ orzek³, ¿e „ani
postanowienia Traktatu dotycz¹ce swobodnego przep³ywu towarów i œwiad-
czenia us³ug oraz dotycz¹ce konkurencji, ani przepisy Dyrektywy 77/143
w sprawie kontroli technicznej pojazdów nie wykluczaj¹ ustawodawstwa pañ-
stwa cz³onkowskiego, które nie respektuje zaœwiadczeñ wydawanych w innych
krajach dla samochodów zarejestrowanych w tym pañstwie cz³onkowskim”.

Dla oceny zgodnoœci krajowych przepisów z prawem WE niezbêdne jest,
aby w wypadku sporów wyst¹pi³ element zewnêtrzny. W cytowanym ju¿ wy-
roku w sprawie dzia³alnoœci przewodników turystycznych Trybuna³ zwróci³
uwagê na fakt, ¿e stosowanie wymienionego przepisu (art. 49) Traktatu roz-
ci¹ga siê równie¿ na przypadki sta³ego pobytu kontrahentów w jednym i tym
samym pañstwie cz³onkowskim11 . Bowiem zgodnie z brzmieniem tezy
I omawianego wyroku „(...) przepisy Traktatu o swobodzie œwiadczenia us³ug
nie maj¹ racji bytu jedynie wtedy, gdy wszystkie elementy us³ugi odnosz¹
siê do jednego pañstwa cz³onkowskiego. W konsekwencji postanowienia art.
59 (49) musz¹ mieæ zastosowanie we wszystkich przypadkach, w których
us³ugodawca oferuje swoje us³ugi w pañstwie cz³onkowskim innym ni¿ pañ-
stwo siedziby, bez wzglêdu na to, z którego pañstwa pochodz¹ us³ugobior-
cy12 . Zakresem przedmiotowym swobody œwiadczenia us³ug nale¿y obj¹æ
wszystkie czynnoœci us³ugodawcy, a wiêc wszystkie przedsiêwziêcia s³u¿¹-
ce przygotowaniu transgranicznej us³ugi, dotycz¹ce penetracji rynku, jak
równie¿ wykonania samej umowy i egzekwowania prawa. Swoboda œwiad-
czenia us³ug poza granicami kraju obejmuje wszystkie niezbêdne, bezpoœred-
nio lub poœrednio zwi¹zane ze œwiadczeniem us³ug, zdarzenia. Przy us³ugach
budowlanych istotne bêdzie zaanga¿owanie ca³ego personelu niezbêdnego do
wykonania umowy13 . W zwi¹zku ze spraw¹ Rush Portuguesa Lda przeciwko
Krajowemu Urzêdowi do Spraw Imigracji14  wniesion¹ do Luksemburga

11 Zob. W.H. Roth, Swoboda œwiadczenia us³ug, [w:] Prawo gospodarcze Unii Europej-
skiej, pod red. M.A. Dausesa, redakcja wydania polskiego R. Skubisz, Warszawa 1999,
s. 449.
12 Jest to reakcja na stanowisko jednego z uczestników postêpowania – rz¹du greckiego,

który podwa¿y³ mo¿liwoœæ zastosowania art. 59 Traktatu do przypadków, w których us³ugo-
dawca jest obywatelem tego samego pañstwa cz³onkowskiego co us³ugobiorca, choæ wy-
je¿d¿a z nim do innego pañstwa w celu œwiadczenia us³ug.
13 W. H. Roth, Swoboda..., s. 451.
14 Sprawa C-113/89, REC. 1990, s. I-1417.
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celem wyjaœnienia w¹tpliwoœci prawnych ETS orzek³, ¿e przedsiêbiorstwo
portugalskie œwiadcz¹ce us³ugi budowlane i us³ugi w sektorze robót publicz-
nych w innym pañstwie cz³onkowskim mo¿e przenosiæ siê wraz z pracowni-
kami sprowadzonymi z Portugalii na czas prowadzenia robót. W takim przy-
padku w³adze pañstwa, na którego terytorium prace maj¹ byæ prowadzone,
nie mog¹ nak³adaæ na œwiadcz¹cego us³ugi warunku rekrutacji si³y roboczej
na miejscu albo obowi¹zku uzyskania pozwolenia na pracê pracowników
portugalskich.

Swoboda œwiadczenia us³ug nie mo¿e byæ – co do zasady – ograniczona
przez prawo pañstwa cz³onkowskiego, na terytorium którego us³uga jest
wykonywana. Jeœli nawet pewne ograniczenia znajduj¹ usprawiedliwienie
nie mog¹ one podwa¿yæ fundamentalnej zasady swobodnego przep³ywu us³ug.
Kryteria celowoœci, koniecznoœci, proporcjonalnoœci stosowanych ograniczeñ
musz¹ byæ respektowane w ka¿dym przypadku15 . Kumulatywnie potraktowa-
ne przez ETS powy¿sze kryteria znalaz³y odbicie w orzeczeniu w sprawie
Alpine16 . Trybuna³ bowiem orzek³:

„1. Obowi¹zywanie przepisów o swobodnym œwiadczeniu us³ug nie jest
uzale¿nione od uprzedniego istnienia stosunku miêdzy œwiadcz¹cym us³ugi
i okreœlonym odbiorc¹ us³ug. Art. 59 Traktatu Rzymskiego nale¿y interpre-
towaæ w ten sposób, ¿e obowi¹zuje on tak¿e w stosunku do ofert œwiadcze-
nia us³ug sk³adanych telefonicznie, które osoba œwiadcz¹ca us³ugi przedsta-
wia swym potencjalnym klientom z innych pañstw cz³onkowskich.

2. Art. 59 nale¿y interpretowaæ w ten sposób, ¿e ma on zastosowanie do
us³ug, które œwiadcz¹cy us³ugi wykonuje na rzecz odbiorców us³ug w in-
nych pañstwach cz³onkowskich bez zmiany miejsca pobytu, z pañstwa cz³on-
kowskiego na którym przebywa.

3. Art. 59 dotyczy ograniczeñ nak³adanych zarówno przez pañstwo cz³on-
kowskie, w którym przebywa us³ugodawca, jak i w pañstwie, w którym prze-
bywa us³ugobiorca us³ug, nawet wtedy, gdy chodzi o œrodki ogólne, które nie
dyskryminuj¹ i które nie maj¹ na celu w³asnemu rynkowi stworzyæ uprzywi-
lejowania w stosunku do podmiotów z innych pañstw.

15 Tak przyk³adowo, aby zapewniæ ochronê interesu Wspólnoty pewne wyj¹tki mog¹ byæ
wprowadzone (pkt 8 Preambu³y Rozporz¹dzenia Rady z dnia 27 grudnia 2001 r. o szczegól-
nych œrodkach restrykcyjnych skierowanych przeciwko niektórym osobom i mieniu maj¹-
cym na celu zwalczanie terroryzmu, O.J. 2001, s. I-70-75).
16 Sprawa C-384/93 Alpine Investments BV przeciwko Minister van Financien, REC. 1995,

s. I-1141.
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4. Zakaz kontaktowania siê telefonicznego z innego pañstwa cz³onkow-
skiego z potencjalnym klientem bez jego uprzedniej zgody mo¿e stanowiæ
ograniczenie swobodnego przep³ywu us³ug, poniewa¿ pozbawia on zainte-
resowanych uczestników rynku mo¿liwoœci szybkiego i bezpoœredniego œrod-
ka reklamy i nawi¹zywania kontaktów.

5. Obowi¹zuj¹cy w pañstwie cz³onkowskim w stosunku do dzia³aj¹cych
w nim poœredników finansowych zakaz nawi¹zywania kontaktu telefonicz-
nego z potencjalnymi klientami w innych pañstwach cz³onkowskich bez ich
zgody w celu proponowania im œwiadczenia us³ug w zwi¹zku z lokatami
kapita³owymi stanowi wprawdzie ograniczenie swobody przep³ywu us³ug,
jednak¿e jest on usprawiedliwiony bezwzglêdnym interesem spo³ecznym
wymagaj¹cym utrzymania dobrego imienia narodowego sektora finansów.
Zakaz cold calling na rynku o charakterze spekulacyjnym chroni inwesto-
rów kapita³owych przed form¹ reklamy, któr¹ byliby zaskoczeni i ma na
celu zagwarantowanie integralnoœci narodowego sektora finansowego”.

„Poniewa¿ pañstwo, z którego terytorium wykonywane s¹ niepo¿¹dane
po³¹czenia telefoniczne ma najwiêksze mo¿liwoœci regulowania reklamy
adresowanej do potencjalnych klientów w innych pañstwach cz³onkowskich
nie mo¿na z tego powodu czyniæ zarzutu, i¿ nie pozostawia tej sprawy do
regulacji pañstwa odbiorcy us³ug. Kwestionowane ograniczenie nie mo¿e
równie¿ byæ uznane za nieproporcjonalne, poniewa¿ dotyczy tylko jednego
rynku, na którym stwierdzono wystêpowanie nadu¿yæ i tylko jednej formy
nawi¹zywania kontaktów z klientem”. Zatem ETS potwierdzi³ tutaj gene-
raln¹ zasadê przep³ywu us³ug telefonicznych jako formê emanacji swobody
prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej17 , a jedynie jako wyj¹tek usprawie-
dliwiony wzglêdami dobra publicznego potraktowa³ ograniczenia swobod-
nego przep³ywu us³ug wynikaj¹ce z ustawodawstwa holenderskiego18 .

W wyroku z dnia 25 lipca 1991 r.19  Trybuna³ orzek³, ¿e polityka kulturalna
maj¹ca na celu zabezpieczenie wolnoœci wypowiedzi ró¿nym œrodowiskom
spo³ecznym mo¿e stanowiæ kluczowy wymóg odnosz¹cy siê do powszechnego

17 Zob. postanowienia: wtórnych aktów prawa wspólnego, które w momencie orzekania w tej
sprawie nie obowi¹zywa³y, Dyrektywy 93/22, Dyrektywy 97/7 oraz Dyrektywy 2000/31/EC
o niektórych prawnych aspektach us³ug spo³eczeñstwa informatycznego.
18 Zob. E. £êtowska, Prawo umów konsumenckich, Warszawa 2002, s. 460; W. Szpringer,

Koncepcja „dobra publicznego” jako przes³anka ograniczenia liberalizacji przez kraje UE
(na przyk³adzie ubezpieczeñ), Prawo Spó³ek 1998, nr 9, s. 50 i n.
19 Sprawa C-353/89 Komisja Europejska przeciwko Holandii, REC. 1991, s. I-4069.
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interesu usprawiedliwiaj¹cy ograniczenia wolnoœci œwiadczonych us³ug za-
równo krajowych, jak i pochodz¹cych z innego pañstwa. Wspó³mierne do
celu ograniczenia swobodnego przep³ywu us³ug mog¹ byæ na³o¿one miêdzy
innymi ze wzglêdu na ochronê konsumentów20  przed nadmiern¹ reklam¹,
albo dla zabezpieczenia odpowiedniego jakoœciowo poziomu us³ug progra-
mów telewizyjnych. Jednak¿e wszelkie uwarunkowania (utrudnienia) maj¹-
ce wp³yw na dzia³alnoœæ us³ugodawców zagranicznych dzia³aj¹cych w sekto-
rze audiowizualnym nie mog¹ byæ uwa¿ane za obiektywnie konieczne w celu
zabezpieczenia powszechnego interesu poprzez utrzymywanie krajowego
systemu radiowo-telewizyjnego, który gwarantuje pluralizm. Wymogi ukie-
runkowane jedynie na operatorów zagranicznych, stawiaj¹ce ich w mniej
korzystnej pozycji ni¿ posiadaj¹cy monopol podmiot krajowy, s³u¿¹ ograni-
czeniu konkurencji. Zatem pañstwo je wprowadzaj¹ce nie respektuje zobo-
wi¹zañ wynikaj¹cych z art. 59 Traktatu. Wymieniony przepis nale¿y inter-
pretowaæ w taki sposób – orzek³ ETS w wyroku z dnia 9 lipca 1997 r.21  – ¿e
nie zakazuje on pañstwu cz³onkowskiemu podejmowania zgodnie z krajo-
wym ustawodawstwem czynnoœci wobec osoby prowadz¹cej telewizyjn¹
dzia³alnoœæ reklamow¹ z terytorium innego pañstwa. Jednak s¹d przedk³a-
daj¹cy obowi¹zany jest sprawdziæ czy przepisy te s¹ niezbêdne ze wzglêdu
na istotny interes ogó³u lub dla osi¹gniêcia jednego z celów wymienionych
w art. 56 (46) Traktatu, czy pozostaj¹ w odpowiedniej proporcji oraz czy
cele te lub istotne wzglêdy nie mog¹ byæ zrealizowane za pomoc¹ œrodków
mniej restryktywnych dla swobodnego przep³ywu us³ug. Przepisy szwedz-
kiej ustawy o radiofonii stanowi³y, i¿ og³oszenie reklamowe, które jest emi-
towane w telewizji nie mo¿e byæ ukierunkowane na pobudzenie uwagi dzie-
ci poni¿ej 12 roku ¿ycia. Trybuna³ dokonuj¹c interpretacji Dyrektywy Rady
z dnia 3 paŸdziernika 1989 r. (nr 89/552/EWG) w sprawie koordynacji przepi-
sów prawa pañstw cz³onkowskich o wykonywaniu dzia³alnoœci telewizyjnej22

uzna³, ¿e surowsze przepisy krajowe takie jak te dotycz¹ce zakazu kierowa-
nia reklam telewizyjnych do dzieci poni¿ej 12 roku ¿ycia nie naruszaj¹ po-
stanowieñ wymienionej Dyrektywy w zakresie w jakim ich oddzia³ywanie

20 Zgodnie z orzeczeniem z 26 kwietnia 1988 r. w sprawie C-352/85 Bond van Adverteer-
ders przeciwko Netherlands State (REC. 1988, s. 2085), reklama transgraniczna jest us³ug¹
w rozumieniu art. 59 (49) Traktatu.
21 Sprawy C-34/95 i C-36/95 Konsumentobmudsmannen przeciwko De Agostini (Svenska)

Fõrlag AB i TV Shop i Sverige AB, REC. 1997, s. I-3843.
22 O.J z dnia 17 paŸdziernika 1989 r., L 298, s. 23.
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ograniczone jest do obszaru jurysdykcji stanowi¹cego je pañstwa. Nie obej-
muje to jednak nadawców telewizyjnych, którzy maj¹ zarejestrowan¹ dzia³al-
noœæ gospodarcz¹ w innym ni¿ œwiadczona us³uga pañstwie cz³onkowskim
i respektuj¹ zawarte w wymienionej Dyrektywie postanowienia dotycz¹ce
ochrony ma³oletnich. Ca³kowity zakaz reklamy skierowanej do tej grupy kon-
sumentów Trybuna³ uzna³ za œrodek nieadekwatny do celu zw³aszcza, ¿e ochro-
nie nieletnich mog¹ s³u¿yæ instrumenty mniej restryktywne dla wymiany us³ug.
Reklamodawca – firma de Agostini23  argumentowa³a, ¿e sporna reklama tele-
wizyjna by³a jedyn¹ skuteczn¹ form¹ promocji pozwalaj¹c¹ jej na wejœcie na
rynek szwedzki. Na marginesie podjêtych rozwa¿añ nie mo¿na pomin¹æ fak-
tu, ¿e w materii regulacji, w której ustawodawca wspólnotowy wprowadzi³ ju¿
jednolite standardy ochrony uczestników rynku (w tym przede wszystkim ochro-
ny konsumentów), przepisy krajowe nie mog¹ byæ bardziej restryktywne.
Takie „ograniczenie górne” wyznaczone celem regulacji zawiera Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 paŸdziernika 1997 r. nr 97/55/WE
zmieniaj¹ca Dyrektywê nr 84/450/EWG dotycz¹c¹ reklamy wprowadzaj¹cej
w b³¹d w celu uwzglêdnienia reklamy porównawczej24 .

Kryterium koniecznoœci wprowadzanych przez ustawodawstwo pañstwa
cz³onkowskiego ograniczeñ w swobodnym przep³ywie us³ug zosta³o wyeks-
ponowane w orzeczeniu wstêpnym w zwi¹zku ze spraw¹ Vereniging Veronica
Omroep Organisatie przeciwko Komisariat do Spraw Mediów25 . Odpowiada-
j¹c na pytania prejudycjalne Holenderskiej Rady Stanu dotycz¹ce zgodnoœci
krajowych regulacji zawartych w ustawie o radiofonii i telewizji z ustawodaw-
stwem Wspólnoty ETS orzek³ (teza II), ¿e „Postanowienia Traktatu o swobod-
nym przep³ywie kapita³u i œwiadczeniu us³ug musz¹ byæ interpretowane jako
nie wykluczaj¹ce ustawodawstwa pañstwa cz³onkowskiego, które zakazuje przed-
siêbiorstwom medialnym maj¹cym siedzibê w tym pañstwie inwestowania

23 Wyrok Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci z dnia 9 lipca 1997 r., sprawy powi¹zane
C-34/95, C-35/95 i C-36/95 rzecznik praw konsumenta przeciwko De Agostini (Svenska) Fõrlag
AB, rzecznik praw konsumenta przeciwko TV-Shop i Sverige AB, REC. 1997, s. I-3843.
24 O.J. 1997, s. I-18. Zob. A. Mokrysz-Olszyñska, Niemieckie prawo o reklamie porównawczej

w œwietle Dyrektywy 97/55 Wspólnoty Europejskiej, KPP 1999, nr 2, s. 383. Przyk³adem tego
typu regulacji maksymalnej mo¿e byæ te¿ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
21 stycznia 2002 r. o zmianie Dyrektywy Rady nr 85/611/EWG w sprawie koordynacji usta-
wodawstwa przepisów wykonawczych i administracyjnych dotycz¹cych instytucji wspólnego
inwestowania w papiery wartoœciowe dla uregulowania spó³ek zarz¹dzaj¹cych i skrótów pro-
spektów, O.J. 2002, s. I-20-34. Zob. E. £êtowska, Prawo umów…, Warszawa 2002, s. 13 i n.
25 Sprawa C-148/91, REC. 1993, s. I-487.
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w firmy medialne maj¹ce siedzibê w innym pañstwie cz³onkowskim, udziela-
nia takim firmom gwarancji bankowych lub sporz¹dzania planu przedsiêwziê-
cia gospodarczego oraz udzielania porad prawnych kampanii telewizyjnej
maj¹cej siedzibê w innym pañstwie cz³onkowskim, o ile dzia³ania takie s¹
nakierowane na utworzenie stacji komercyjnej TV, której audycje mog¹ byæ
odbierane w szczególnoœci na terytorium pierwszego pañstwa cz³onkowskie-
go, je¿eli zakazy takie s¹ konieczne w celu zapewnienia pluralizmu i nieko-
mercyjnego charakteru systemu audiowizualnego wprowadzonego przez to
ustawodawstwo.

Wymienione w powy¿szej tezie wyznaczniki interesu publicznego, a przede
wszystkim obiektywnie okreœlona skala mo¿liwych zagro¿eñ omawianego
dobra, mog¹ stanowiæ podstawê wprowadzania odpowiednich do chronione-
go celu ograniczeñ swobody œwiadczenia us³ug. Istotne w sprawie jest to, ¿e
dzia³ania zakwestionowane przez w³adze krajowe korzystaj¹cej z dotacji
pañstwowych firmy Vereniging Veronica Omroep Organisatie mia³y na celu
unikniêcie stosowania siê do regu³ postêpowania, którym poddane s¹ takie
podmioty prowadz¹c stacje w tym pañstwie26 .

W kwestii relacji regulacji krajowych do ustawodawstwa Wspólnoty (po-
dzia³u kompetencji) interesuj¹ce jest orzeczenie wstêpne Trybuna³u w sprawie
J. Saffir przeciwko Skattemyndigheiten i Dalarnas Laen27 . Wprawdzie opodat-
kowanie bezpoœrednie nie nale¿y do kompetencji Wspólnoty, to jednak upraw-
nienia pañstwa cz³onkowskiego w tym zakresie musz¹ byæ wykonywane zgod-
nie z prawem europejskim, a szczególnie z urzeczywistnianiem idei jednolitego
wewnêtrznego rynku. ETS orzek³ w tej sprawie, ¿e „w zwi¹zku ze swobod¹
œwiadczenia us³ug art. 59 (49) Traktatu wy³¹cza mo¿liwoœæ stosowania ustawo-
dawstwa pañstwa cz³onkowskiego, które przewiduje ró¿ne systemy opodatko-
wania polis kapita³owych na ¿ycie w zale¿noœci od tego, czy s¹ one wystawione
przez przedsiêbiorców maj¹cych siedzibê w danym pañstwie cz³onkowskim,
czy w innym pañstwie, o ile takie ustawodawstwo zawiera regulacje mog¹ce
zniechêcaæ us³ugobiorców do korzystania z polis wystawionych przez przedsiê-
biorców maj¹cych siedzibê w innym pañstwie cz³onkowskim oraz zniechêcaæ
takich ubezpieczycieli do oferowania us³ug w danym pañstwie cz³onkowskim”28 .

26 Zob. D. Fuchs, Dobro..., s. 79 i n.
27 Sprawa C-118/96, REC. 1998, s. I-1897.
28 Zob. tak¿e Z. Brodecki, S. Majkowska, Kilka uwag o europejskim prawie ubezpieczeñ, [w:]

Prawo gospodarcze Wspólnoty Europejskiej na progu XXI wieku, pod red. C. Mika, Toruñ
2002, s. 71-94.
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W porównaniu z liberalizacj¹ swobody przep³ywu towarów, us³ug i przed-
siêbiorczoœci kwestia swobody przep³ywu kapita³u nie zosta³a precyzyjnie
ukszta³towana na podstawie art. 60 TWE przez ETS. We wszystkich przy-
padkach, w których przep³yw kapita³u nie jest zwi¹zany z przep³ywem us³ug
lub obrotem towarów we Wspólnocie w du¿ej czêœci obowi¹zuj¹ regu³y kra-
jowe. Interesuj¹ca w tej kwestii jest sprawa P. Svensson29 . Pañstwo P. Svens-
son i L. Gustavsson zamieszkali w Luksemburgu i wyst¹pili do Ministerstwa
ds. mieszkaniowych o przyznanie im dotacji na op³acenie kosztów odsetek
od kredytów zaci¹gniêtych poza Luksemburgiem na budowê domów. Mi-
nisterstwo odmówi³o udzielenia dotacji, poniewa¿ prawo luksemburskie do-
puszcza je jedynie, gdy instytucja kredytowa ma siedzibê w miejscu zamiesz-
kania po¿yczkobiorcy. ETS uzna³ powy¿szy wymóg za niezgodny z art. 67
TWE, poniewa¿ stanowi przeszkodê dla swobodnego przep³ywu kapita³u
obejmuj¹cego równie¿ po¿yczki. Inny charakter mia³ przep³yw kapita³u, do
którego odniesienie ma sprawa A. Bordessie30 . Stan faktyczny sprawy by³
nastêpuj¹cy: A. Bordessie (Hiszpania) przewozi³ do Francji dewizy w kwo-
cie przekraczaj¹cej sumê nie podlegaj¹c¹ wywozowi bez zezwolenia we-
d³ug prawa hiszpañskiego. W czasie kontroli granicznej pieni¹dze zosta³y
skonfiskowane, a oskar¿onemu wytyczono proces karny. S¹d hiszpañski skie-
rowa³ pytanie w trybie orzeczeñ wstêpnych dotycz¹ce zgodnoœci prawa hisz-
pañskiego z ustawodawstwem WE. Trybuna³ orzek³ (teza II), ¿e art. 1 i 4
dyrektywy wy³¹cza mo¿liwoœæ uzale¿nienia wywozu monet, banknotów lub
czeków na okaziciela od zezwolenia administracyjnego, ale nie wyklucza
obowi¹zku uprzedniego zg³aszania. Tym samym Trybuna³ uzna³, ¿e pewne
ograniczenia swobodnego przep³ywu kapita³u ze wzglêdu na ochronê po-
rz¹dku publicznego lub bezpieczeñstwa mog¹ byæ utrzymane, ale nie mog¹
byæ nadmierne.

Interesuj¹ce stanowisko zaj¹³ ETS w sprawie G. Luisi i G. Carbone31 .
Ustawodawstwo w³oskie okreœla³o limit wymiany dewiz przez obywateli
w³oskich w zwi¹zku z pobytami s³u¿bowymi, studyjnymi lub w celu op³aty

29 Sprawa C-484/93 P. Svensson i L. Gustavsson przeciwko Ministre du Logement and
de l’Urbanisme, REC. 1995, s. I-3955.
30 Sprawy po³¹czone C-358/93 i C-416/93 postêpowanie karne przeciwko A. Bordessie i inni

[w:] Prawo Wspólnot Europejskich. Orzecznictwo, red. W. Czapliñski, R. Ostrihansky,
P. Saganek, A. Wyrozumska, Warszawa 2001, s. 711.
31 Sprawy po³¹czone 286/82 i 26/83 G. Luisi i G. Carbone przeciwko Ministero dello Tesoro,

REC. 1984, s. 377.
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œwiadczeñ zdrowotnych za granic¹. Powodowie, na których na³o¿ono kary
pieniê¿ne w zwi¹zku z przekroczeniem limitu zakwestionowali zgodnoœæ
regulacji krajowej z ustawodawstwem WE. ETS odpowiadaj¹c na pytania
prejudycjalne w kwestii kwalifikacji przep³ywu kapita³u maj¹cego na celu
lokaty lub inwestycje kapita³owe uzna³, ¿e podlega uregulowaniom art. 67
Traktatu o swobodnym przep³ywie kapita³u. Natomiast materialny transfer
bankowy, je¿eli jest zwi¹zany z obowi¹zkiem p³atniczym wynik³ym z trans-
akcji wymiany towarów lub us³ug, nie jest traktowany jako przep³yw kapita-
³ów. „Swoboda œwiadczenia us³ug oznacza swobodê odbiorców us³ug do
korzystania z tych us³ug na terytorium innego pañstwa cz³onkowskiego bez
jakichkolwiek ograniczeñ tak¿e w zakresie sposobu p³atnoœci”. Pañstwo cz³on-
kowskie zachowuje prawo kontroli w zakresie czy transfer waluty nie jest
wykorzystywany dla celów niedozwolonych w œwietle bezwzglêdnie obo-
wi¹zuj¹cych przepisów.

Z koniecznoœci wybiórczy przegl¹d wyroków ETS – jakie zapad³y na tle
orzekania o zgodnoœci regulacji krajowych z ustawodawstwem Wspólnoty
w przedmiocie swobody œwiadczenia us³ug (kapita³u) – ukierunkowany zo-
sta³ na wyk³adniê s¹dow¹ pojêcia interes publiczny. Pañstwa cz³onkowskie
mog¹ w ograniczonym zakresie – ze wzglêdu na obowi¹zek respektowania
przez nie kryteriów celowoœci, koniecznoœci i proporcjonalnoœci – wprowa-
dzaæ lub utrzymywaæ legalne œrodki ograniczaj¹ce swobodny obrót powo³u-
j¹c siê na wzglêdy interesu publicznego. W zwi¹zku z przyst¹pieniem Polski
do Unii Europejskiej podjêcie tematu mo¿e byæ u¿yteczne, zw³aszcza dla
procesu legislacji oraz praktyki stosowania krajowego prawa.


