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JUSTYNA PETSCH

Dyrektywa ustugowa

race nad dyrektywa ustugowa byly wielkim wyzwaniem dla rozszerzonej Unii
Europejskiej. Szczegélnie dla nowych panstw cztonkowskich staty si¢ one
przyspieszong lekcja nauki tego, jak wyglada unijny proces legislacyjny, jaka
role odgrywaja w nim grupy nacisku, takie jak zwiazki zawodowe czy organizacje pra-
codawcéw, czy wreszcie jak wyglada zalezno$¢ i wspétpraca migdzy postami do Par-

lamentu Europejskiego, Komisja Europejska a rzagdami poszczegélnych panstw.

Analiza stabych oraz mocnych stron nowych paristw cztonkowskich, btedéw, ktére

zostaly popelnione, moze by¢ pomocna przy pracach nad kolejnymi projektami legi-
slacyjnymi tego typu.
1) Dyrektywa ustugowa

Dyrektywa ustugowa stata si¢ jednoczesnie jednym z najwazniejszych projektéw go-
spodarczych Europy oraz najbardziej kontrowersyjnym aktem legislacyjnym obecnej
kadencji Parlamentu Europejskiego. Kontrowersje wokét niej wzbudza gtéwnie szero-
ki zakres liberalizacji oraz interwencyjny charakter. Z jednej strony jest to dyrektywa
horyzontalna, a wigc taka, ktéra obejmuje bardzo szeroki wachlarz ustug (nie tylko
jeden sektor ustug a prawie wszystkie ustugi komercyjne), z drugiej zas, jej zapisy in-
geruja w prawodawstwo wewnetrzne poszczegélnych krajéw cztonkowskich, nakazu-
jac im eliminacje barier chroniacych wiasne rynki. Pracom nad przyjeciem dyrektywy
towarzyszyt duzy rozglos i burzliwe dyskusje, powodowane czesto staba znajomoscia
tekstu, oraz manipulacja polityczno—koniunkturalna. Wielokrotnie panistwa czlon-

kowskie wykorzystywaly leki pracownikéw starej Europy przed utratg zatrudnienia i
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nawolywaty do zaprzestania prac nad dyrektywa lub do jej odrzucenia. Wiele argu-
mentéw przeciwko liberalizacji ustug zostalo wykorzystanych przy dyskusjach nad
konstytucja europejska i poniekad mogly mie¢ one wplyw na jej odrzucenie w referen-
dach, szczegélnie we Francji. Partie lewicowe, populistyczne oraz zwigzki zawodowe
oskarzaly bytego komisarza Fritza Bolkenstaina, ktéry byt odpowiedzialny za prace
nad propozycja dyrektywy w poprzedniej kadencji Komisji Europejskiej, o skrajny li-
beralizm i prébe niszczenia europejskiego modelu spotecznego. Nikt jednak nie potra-
fit zdefiniowaé, czym taki model spoteczny jest i w jaki sposéb propozycja dyrektywy

mu zagraza.

Gléwnym celem projektu dyrektywy byta eliminacja barier
w sektorze ustug i doprowadzenie do zakoriczenia budowy Dyr ektywa ustu-

rynku wewnetrznego. Jego celem traktatowym bylo zapew- gowa stala sig jednocze-

nienie zréwnowazonego i trwalego rozwoju Unii Europej- S -
. . o sSnie jednym z najwaz-
skiej, wzmocnienie konkurencyjnosci paristw czltonkow-
niejszych projektow go-

skich oraz faktyczne wprowadzenie czterech swobéd: swo-

body przeptywu oséb, kapitatu, towaréw i ustug. Sektor sp odarczych Europy oraz

ustug stat si¢ najtrudniejszy do zliberalizowania, gdyz wiele WZFIIL bty Ak as
panistw czlonkowskich, przywiazanych do swoich przepiséw syjnym aktem legislacyj-
wewnetrznych, chronito i nadal chroni swoje rynki przed

nym obecnej kadencyi Par-
konkurencja, poprzez wprowadzanie barier administracyjno

lamentu Europejskiego.

—prawnych dla cudzoziemcéw. Ignoruje si¢ przestanki hi-

storyczno-ekonomiczne, moéwiagce o tym, ze eliminacja
wszelkich rodzajéw restrykeji i barier utrudniajacych rozwéj ekonomiczny oraz otwo-
rzenie rynkéw krajowych pobudza firmy do konkurencji, co ma pozytywny wplyw na
obnizanie si¢ cen dla konsumenta i daje wigksza mozliwos¢ wyboru towaréw i ustug.
Firmy sprzedajace na rynku wewnetrznym wiedza, Ze maja swobodny dostep do ponad
450 milionéw konsumentéw Unii Europejskiej, co umozliwia im poprawienie wyni-
kéw handlowych i efektywnosci na o wiele wieksza skale, niz bylo to mozliwe na ryn-

ku ograniczonym licznymi barierami.

Powyzsze zasady byly znane ojcom integracji europejskiej i juz w traktacie rzymskim z
1957 roku przewidzieli oni stworzenie jednolitego rynku, poczawszy od powstania
wspdlnoty gospodarczej, poprzez wspélny rynek, unie celna, do rynku wewnetrznego,

umocnionego unig gospodarczo-walutows.
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2) Jednolity rynek a dyrektywa ustugowa

Strategia tworzenia jednolitego rynku wewnetrznego zostala zdefiniowana w Bialej
Ksiedze Komisji z 1985 roku, a nastepnie potwierdzona Jednolitym Aktem Europej-
skim z 1986 roku. Kazdy kolejny traktat wzmacnial wage jednolitego rynku poprzez
rozszerzanie problematyki decyzji w jego zakresie wickszoscia kwalifikowang gloséw
w Radzie UE. Decyzje w ramach rynku wewnetrznego zapadaja obecnie w procedurze
wspéldecyzji pomigdzy Radg Unii Europejskiej a Parlamentem Europejskim. Jedynie
polityka podatkowa, przeplywu oséb oraz intereséw i praw pracowniczych jest pozo-

stawiona decyzji samej Rady.

W $wietle danych Komisji Europejskiej, jednolity rynek wewnetrzny od dnia swojego
powstania w styczniu 1993 stworzyt dodatkowo okoto 2,5 miliona nowych miejsc pra-
cy oraz wygenerowal ponad 800 miliardéw euro dodatkowego bogactwa'. Dobrym
przyktadem pozytywnego efektu rynku wewnetrznego jest sektor telekomunikacii,
gdzie od 1993 roku nowe technologie oraz otwarcie narodowych unijnych rynkéw do-

prowadzito do zmniejszenia cen narodowych rozméw telefonicznych do 50%?.

a) Strategia lizboriska

W 2000 roku kraje UE spotkaly si¢ na szczycie w Lizbonie, gdzie uzgodnio-
no "strategie lizboniska", ktéra przewidywata do 2010 roku stworzenie w Europie jed-
nej z najbardziej konkurencyjnych gospodarek $wiata, opartych na wiedzy. Narze-
dziem do osiagniecia tego celu miata by¢, miedzy innymi, dyrektywa ustugowa. W
2005 roku sektor ustug zatrudnial ponad 116 milionéw ludzi, co stanowito ponad 70%
unijnej sily roboczej. Rynek ustug w Unii Europejskiej to takze okoto 70% wartosci
dodanej i 86% wszystkich firm na rynku®. Rada Europejska w Lizbonie, zdajac sobie
sprawe z ogromnego potencjatu, jaki reprezentuje rynek ustug, potwierdzita kilkakrot-
nie potrzeb¢ stworzenia nowej strategii, eliminujacej wszystkie przeszkody w swobod-
nym przeplywie ustug. Stworzenie takiego, wolnego od barier i restrykcji, rynku byto-
by kamieniem milowym na drodze do tak bardzo Europie potrzebnego - najbardziej
konkurencyjnego i dynamicznego rynku na swiecie. Zliberalizowanie sektora ustug
przyniostoby od 600 tysigcy do 2,5 miliona nowych miejsc pracy, obnizenie cen o
7,2% oraz przyspieszenie wzrostu gospodarczego $rednio o okoto 0,5 punktu procen-

towego*.

b) Etapy liberalizacji rynku ustug
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Pierwszym etapem liberalizacji byta identyfikacja obecnie istniejacych na rynku barier.
Komisja Europejska przeanalizowata prawodawstwa wewngtrzne krajéw czlonkow-
skich i przedstawita w lipcu 2002 raport definiujacy i wyliczajacy okoto 90 barier, z
jakimi spotykaja si¢ ustugodawcy, ktérzy chca $wiadczy¢ ponadgraniczne ustugi lub
przedsiebiorcy, ktérzy cheg zatozy¢ przedsigbiorstwo w jednym z krajéw cztonkow-

skich Unii, celem $wiadczenia ustug’.

Drugim etapem bylo przedstawienie propozycji horyzontalnej dyrektywy ustugowe;,

ktéra miataby te bariery wyeliminowac®.

c) Cel i zakres propozycji dyrektywy ustugowe;

Celem propozycji dyrektywy jest dostarczenie podstaw prawnych do wyeliminowania
przeszkéd w swobodnym osiedlaniu si¢ ustugodawcy w innym kraju oraz w swobod-

nym przeplywie ustug miedzy krajami cztonkowskimi UE.

Propozycja dyrektywy ustugowej przedstawiona przez Komisj¢ Europejska w 2004
roku obejmuje wszystkie komercyjne ustugi oferowane konsumentom oraz réznym
podmiotom gospodarczym, z wyjatkiem ustug dostarczanych bezptatnie bezposrednio
przez jednostki publiczne w celu wypetnienia ich roli w obszarze socjalnym, kultural-
nym, edukacyjnym czy prawnym. Projekt dyrektywy nie obejmuje takze tych ustug,
ktére sa juz objete sektorowym prawem unijnym, jak ustugi finansowe, telekomunika-

cyjne czy transportowe’.

Propozycja dyrektywy zobowiazuje kraje czlonkowskie do likwidowania barier, ktére
hamuja i zniechg¢cajg ustugodawcéw do rozpoczecia dziatalnosci w innym kraju czton-
kowskim. Proponuje eliminacje dtugich oraz kosztownych systeméw wydawania po-
zwoleri i licencji, nakazuje zmian¢ wymogéw dostarczenia duzych ilosci dokumentéw,
ograniczajac je do tych niezbe¢dnych, ustanawia nowe elektroniczne procedury i for-
malnosci sktadania dokumentéw i otrzymywania informacji. Znacznie usprawnia tak-
ze pomoc dla biznesu dzigki stworzeniu ,,pojedynczego punktu kontaktowego” ( ,point
of single contact”)®, a wiec miejsca, gdzie przedsigbiorca moze wypelni¢ wszystkie pro-
cedury i formalnosci potrzebne mu do uzyskania dostepu do dziatalnosci ustugowej, a
w szczegolnosci wszelkie niezbedne deklaracje, powiadomienia lub wnioski o zezwo-

lenia wydawane przez wlasciwe wiadze.

Konkretne propozycje dyrektywy dotyczace swobody zaktadania siedziby i rozpoczgcia

dziatalnosci gospodarczej ustugodawey w innym kraju’:
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- utatwienie procedur administracyjnych, a w szczegélnosci utworzenie ,,pojedynczych
punktéw kontaktowych”, gdzie ustugodawca moze spetni¢ wszystkie wymogi admini-

stracyjne potrzebne do swojej dziatalnosci

- zapewnienie wszystkim ustugodawcom dostepu do informacji (,prawo do informa-
Gji‘);
- zobowigzanie paristw cztonkowskich, aby wszystkie procedury i formalnosci mogly

by¢ zatatwiane na odlegtos$¢ oraz w formie elektronicznej;

- zdefiniowanie, na jakich zasadach pozwolenie na dziatalnos¢ gospodarcza ma by¢

wydane, na jaki czas i w jakim trybie;
- wyeliminowanie szczegdlnie restrykcyjnych wymogéw administracyjno-prawnych;

- zobligowanie panstw czlonkowskich do przeanalizowania swojego prawodawstwa

pod katem zgodnosci z dyrektywa oraz prawem unijnym.
d) Propozycje dyrektywy dotyczace swobody przeptywu ustug*:

- wprowadzenie zasady kraju pochodzenia, na podstawie ktérej ustugodawca moze
$wiadezy¢ ustugi w innym paristwie czlonkowskim UE w oparciu o prawo swojego
kraju pochodzenia, (czyli tam gdzie ma gtéwng, zarejestrowang siedzibe)''. Ta zasada

moze podlegaé réznym wyjatkom, ktére moga by¢ ogélne lub czasowe.'?

- stworzenie mechanizmu zapewniajacego ewentualng pomoc ustugobiorcom, ktérzy

skorzystali z ustugi ustugodawcy z innego kraju cztonkowskiego Unii;

- wprowadzenie precyzyjnie ustalonych i rozdzielonych procedur nadzoru zadan mie-
dzy krajami, gdy nastepuje wystanie pracownikéw w celu wykonania danej ustugi z
kraju pochodzenia ustugodawcy do kraju odbierajacego ustuge. Nakaz wyeliminowa-
nia barier dla przedsigbiorcéw delegujacych swoich pracownikéw do pracy w innym

paristwie cztonkowskim celem $wiadczenia ustug;

- harmonizacja prawna w celu zagwarantowania jednolitej ochrony konsumenta. Od-
nosi si¢ to do wymogéw wobec ustugodawcy dotyczacych koniecznosci dostarczenia
szczegStowych informacji o oferowanych ustugach, ale takze do ubezpieczeni pracow-
niczych, rozwigzywania konfliktéw i wymiany informacji na temat jakosci oferowa-

nych ustug.
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Tak wygladata pierwotna propozycja dyrektywy ustugowej przedstawiona przez Komi-

sj¢ Europejska w styczniu 2004 roku. Pierwsze czytanie w Parlamencie Europejskim

odbylo si¢ 16 lutego 2006 roku i zmienito znacznie niektére jej zapisy. Komisja oraz

Rada zaakceptowaly wigkszos¢ wprowadzonych przez Parlament zmian."”® Podczas

drugiego czytania nie wprowadzono zadnych znaczacych zmian do stanowiska Rady z

pierwszego czytania'’.

3. Parlament Europejski — debata nad zmianami propozycji dyrektywy ustugowe;j

podczas pierwszego czytania

Podczas dyskusji w Parlamencie Europejskim, zarysowaly si¢ wyraznie dwie wizje Eu-

ropy, jedna liberalna, a druga socjalna. Wizje te, co nie jest typowe dla Parlamentu

Europejskiego, odzwierciedlalty bardziej podzialy geogra-
ficzne niz partyjne. Zwolennicy Europy liberalnej pocho-
dzili gtéwnie z nowych panstw cztonkowskich, krajéw nor-
dyckich oraz Wielkiej Brytanii i Irlandii. Opowiadali si¢ za
catkowitym uwolnieniem rynku ustug oraz za wlaczeniem
do liberalizacji jak najwigkszej ich ilosci, a wszystko to w
oparciu o wzajemne zaufanie i kontrole paristwa pochodze-
nia. Zwolennicy modelu spolecznego Europy pochodzili
gtéwnie z Francji, Niemiec, Austrii i Belgii i opowiadali si¢
za kontrolowanym, stopniowym liberalizowaniem ustug, z

zachowaniem standardéw, wymogéw oraz kontroli pafistwa
przyjmujacego.

Wielogodzinne negocjacje, jakie mialy miejsce przed glo-
sowaniem w Parlamencie, ukazaly wyraznie trzy elementy

sporu migdzy tymi dwoma grupami. Byly nimi:

Podczas dyskus;ji

w Parlamencie Europej-
skim, zarysowaty sig¢ wy-
raznie dwie wizje Euro-
Py, jedna liberalna, a
druga socjalna. Wizje te,
nietypowo dla Parlamen-
tu Europejskiego, od-
zwierciedlaty bardziej po-
dziaty geograficzne nig

partyne.

- zakres obowigzywania dyrektywy, a wiec jakie ustugi powinny znalezé si¢ w procesie

liberalizaciji, a jakie nie.

- zasada kraju pochodzenia, czyli ktéry kraj - pochodzenia czy wysylajacy - powinien

kontrolowa¢ i wydawaé zgode¢ na §wiadczenie ponadgranicznych ustug.

- eliminacja barier przy delegowaniu pracownikéw, czyli, na jakich zasadach powinno

si¢ wysyta¢ pracownikéw do $wiadczenia ustug w innym kraju cztonkowskim.
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Ponizsza tabela przedstawia glowne Zridia sporu

Gléwne
kwestie Propozycje modelu liberalnego Propozycje modelu spotecznego
sporne
Zakres obo-
wigzywania szeroki waski
dyrektywy
= ustug uzytku publicznego o charakterze ekono-
micznym i nieekonomicznym;
= ustug socjalnych;
= ustug uzytku publicznego o charakterze
= ustug audiowizualnych;
nieekonomicznym;
= ustug prawnych;
= ustug zdrowotnych, finansowanych ze . ) " el N
. = ustug zwigzanych z sektorem gier losowych oraz
Wytaczenia srodkéw publicznych; & mwIAZAny & et
zakladéw wzajemnych;
= ustug zwigzanych z sektorem gier lo-
= ustug agencji pracy tymczasowej;
sowych oraz zakladéw wzajemnych.
= ustug agencji bezpieczeristwa;
= ustug zdrowotnych, finansowanych ze srodkéw
publicznych i prywatnych.
zasada ,kraju przyjmujacego” lub zasada ,wzajem-
Zasada zasada “kraju pochodzenia” J1 PrAJmAaces . !
nego uznania
Eliminacja
barier przy
utrzymanie wykreslenie
delegowaniu
pracownikow

W celu rozwiazania powyzszych sporéw dwie najwigksze frakcje polityczne w parla-
mencie Europejskim, Chrzescijanscy Demokraci oraz Europejscy Socjalisci, utworzyly
grupe wysokiego szczebla, ktérej zadaniem byto doprowadzenie do zawarcia kompro-
misu, przesadzajacego o wyniku glosowania w wyzej wymienionych kwestiach spor-
nych. W grupie negocjacyjnej nie znalazl si¢ zaden przedstawiciel z nowych paristw

cztonkowskich. Efektem pracy grupy byl wynik pierwszego czytania.
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4. Pierwsze czytanie

a) Zmiany odnoszace sie do calosci dyrek swoboda $§wiadczenia ushug oraz swo-

boda dziatalnosci gospodarczej)
ZLakres

Poprawki Parlamentu Europejskiego® ograniczyty zakres obowigzywania projektu
dyrektywy. Oprécz ustug wezesniej wylaczonych przez Komisje Europejska, zostaly
wylaczone ustugi zwigzane z sektorem gier losowych i zaktadéw wzajemnych, ustugi
zdrowotne (w calosci, bez wzgledu na rodzaj finansowania), ustugi audiowizualne,
ustugi spoteczne (w tym opieka nad dzie¢mi, prowadzenie doméw opieki), ustugi
prawnicze, portowe, ustugi wiazace si¢ z wykonywaniem stuzby paristwowej, ustugi
agencji ochrony oraz agencji posrednictwa pracy. Dodatkowo ponownie podkreslono
wylaczenie ustug uzytku publicznego o charakterze nieekonomicznym®. Do takich
ustug naleza na przyktad publiczne ustugi zdrowotne, publiczny transport miejski czy
publiczna opieka socjalna. Wazne jest tutaj wyjasnienie, Ze na poziomie wspélnoto-
wym nie ma definicji ustug uzytecznosci publicznej, w zwiazku z czym kazde paristwo
moze samo zdecydowad, co do takich ustug si¢ zalicza na jego terenie, a co nie. Po-
stowie lewicowi nieskutecznie domagali si¢ wylaczenia z zakresu ustug uzytku pu-
blicznego o charakterze ekonomicznym, $wiadczen takich jak zliberalizowane ustugi
zaopatrzenia w energie, gaz, wode, wywoz nieczystosci, czy komercyjne ustugi eduka-

cyjne.

Komisja Europejska'” utrzymata wszystkie wylaczenia Parlamentu poza ustugami
prawniczymi, ktére zdecydowala si¢ wlaczy¢ do zakresu obowiazywania dyrektywy.
Rada®™ utrzymata wylaczenia Komisji, lecz pod wplywem wyraznych naciskéw ze
strony Francji wytaczyta ustugi swiadczone przez notariuszy oraz komornikéw. Ustugi

socjalne oraz audiowizualne zostaly precyzyjniej zdefiniowane.

b) Zmiany odnoszace si¢ do swobody $wiadczenia ustug

Zasada kraju pochodzenia

Parlament Europejski zmienit nazwe Zasada kraju pochodzenia na Zasade wolnosci
Swiadczenia ustug’. Oprécz nazwy niewiele si¢ merytorycznie zmienito. W pierwszym
paragrafie zostala zapisana ogdlna reguta wprowadzajaca przepis, zgodnie z ktérym

ustugodawca ma prawo §wiadczy¢ ustugi w paristwie przyjmujacym, a paristwo to po-
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winno zapewni¢ mu swobodny dostep do dziatalnosci ustugowe;j i jej prowadzenia.
Oznacza to, ze ustugodawca dziatajacy legalnie w swoim kraju ma prawo $wiadczy¢
ustugi poza granicami swojego kraju. Mozna, wigc wywnioskowaé z powyzszego, ze
przy ponadgranicznym $wiadczeniu ustug obowigzuje prawo kraju pochodzenia. Pani-
stwo cztonkowskie nie moze zabronié¢ ustugodawcy $wiadczenia ustug na swoim tery-
torium chyba, ze uargumentuje to przyczynami zwigzanymi z ochrong zdrowia, §ro-
dowiska, bezpieczeristwa czy politykg publiczng (wszystkie te terminy s3 wymienione
w art. 46 traktatu, a zakres ich stosowania okresla precyzyjnie orzecznictwo ETS).
Dodatkowe restrykcje wprowadzane przez panstwa czlonkowskie musza by¢ propor-
cjonalne, konieczne i niedyskryminujace. Wazne jest tutaj zaznaczenie, ze jezeli pan-
stwo cztonkowskie faktycznie zabroni dziatania na swoim terytorium, to odpowie-
dzialno$¢ udowodnienia, dlaczego tak si¢ stalo, lezy po stronie paristwa przyjmujace-

go, a nie po stronie ustugodawcy.

Komisja Europejska doprecyzowata okreslenie ,ochrona zdrowia” na ,ochrong¢ zdro-
wia publicznego”. Rada, pod naciskiem giéwnie nowych panstw czlonkowskich,
wprowadzita w art. 39.5 system przegladu i notyfikacji wprowadzanych ograniczeri w
swobodzie $wiadczenia ustug. Paristwa czlonkowskie wedtug tego zapisu musza poin-
formowaé Komisj¢ o aktualnych istniejacych ograniczeniach stosowanych wobec ustu-
godawcéw swiadczacych ponadgraniczne ustugi oraz o wszystkich dodatkowych ogra-
niczeniach, ktére paristwa cztonkowskie maja zamiar wprowadzi¢, wraz z uzasadnie-
niem. Komisja, jako straznik prawa unijnego, jest zobowiazana do informowania Rady

oraz Parlamentu o post¢pach w eliminowaniu barier w pafstwach cztonkowskich.
Dodatkowe wyjasnienie

Wielu przeciwnikéw liberalnej wersji dyrektywy ustugowej uwazato, ze zasada kraju
pochodzenia, (z art. 16), przyczynia si¢ do stosowania dumpingu socjalnego. Uzywano
argumentéw, ze wplynie ona na znaczne pogorszenie si¢ warunkéw pracy oraz obnizy
poziom ptac i standardéw socjalnych w paristwach starej Unii, a tania sita robocza,
utozsamiana przez polskiego hydraulika, zaleje calag Europe. Obawy te byly nieuza-
sadnione, poniewaz zasada kraju pochodzenia nie odnosi si¢ w zaden sposéb do wa-
runkéw zatrudnienia czy wynagrodzen. Prawo pracy jest catkowicie wyltaczone z za-
kresu dyrektywy, a sama dyrektywa ustugowa jest poswiecona wytacznie przeplywowi

ustug, a nie pracownikéw. Kwestie zwiazane z prawem pracy oraz prawami pracowni-
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kéw sg uregulowane w innych unijnych aktach prawnych, takich jak na przyktad dy-
rektywa 96/71/WE o delegowaniu pracownikéw do pracy zagranica, gdzie wyraznie
jest podkreslone, ze przepisy socjalne pracownikéw delegowanych reguluja przepisy

kraju przyjmujacego.

Przepisy eliminujgce bariery dla przedsigbiorcow delegujgcych swoich pracownikow do inne-

g0 kraju celem Swiadczenia ustug.

Parlament Europejski wykreslit z projektu dyrektywy art. 24 i 25, ktérych gtéwnym
zadaniem byla eliminacja barier naktadanych na przedsi¢biorcéw, delegujacych swoich
pracownikéw do innego kraju celem $wiadczenia ustug. Do takich barier nalezat na
przyktad wymég posiadania prawnie zarejestrowanego przedsiebiorstwa w kraju odde-
legowania czy wymog otrzymywania pozwolen na pracg. Parlament Europejski odrzu-
cit wszystkie poprawki gwarantujace zniesienie barier przy delegowaniu pracownikéw
oraz wprowadzil zapisy jasno méwiace o tym, ze dyrektywa ustugowa nie odnosi si¢

do prawa pracy czy prawa do strajku i nie zmienia ich Zaden sposéb.

Komisja Europejska podtrzymata wykreslenia z projektu dyrektywy art. 24 i 25, przy-
znajac jednoczesdnie, ze bariery przy delegowaniu pracownikéw stanowig istotng prze-
szkode w swobodnym $wiadczeniu ustug. Przedstawita wigc, wraz ze skonsolidowa-
nym tekstem propozycji dyrektywy, zestaw wytycznych majacych na celu likwidacje
barier w przeptywie delegowanych pracownikéw. Wytyczne te nie maja wartosci

prawnej. Rada nie wprowadzita zadnych zmian.

¢) Zmiany odnoszace si¢ do swobody zaktadania przedsiebiorstw

Niewatpliwie swoboda przedsi¢biorczosci zostata zmieniona przez poprawki Parla-
mentu, Komisji oraz Rady w najmniejszym stopniu. Dyrektywa eliminuje wiele ogra-
niczen stosowanych dotychczas przez poszczegdlne panstwa. Znosi migdzy innymi,
jako generalng zasad¢ wymég uzyskiwania zgody wladz panstwa przyjmujacego na
prowadzenie dziatalnosci ustugowej (taki wymég zgody moze by¢ utrzymany jedynie
w konkretnych przypadkach), upraszcza procedury administracyjne w procesie reje-
stracji i ogranicza liczbe wymaganych dokumentéw. Dyrektywa wprowadza obowia-
zek utworzenia w kazdym panstwie punktéw kontaktowych, gdzie ustugodawcy beda
mogli w jednym miejscu zatatwi¢ wszystkie formalnosci i procedury, potrzebne im do
prowadzenia dziatalnosci. Wprowadza takze elektroniczng forme zgtaszania dziatal-

nosci ustugowe;j.
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Parlament Europejski zlikwidowal tzw. "milczaca zgodeg”, czyli mechanizm odnoszacy
si¢ do systeméw zezwolen, gwarantujacy ustugodawcy automatyczne przyznanie ze-
zwolenia na dziatalno$é, w przypadku braku otrzymania odpowiedzi od wtasciwych
organéw w ustalonym terminie. Parlament usunat réwniez mechanizm przegladu i
notyfikacji dotyczacy systeméw zezwolen oraz wymogéw podlegajacych ocenie w

dziedzinie swobody przedsigbiorczosci.

Komisja Europejska przywrocita ,milczacy zgode” (art. 13.4) oraz przepisy dotyczace

przegladu i notyfikacji. Rada nie wprowadzita zadnych zmian.

Dodatkowe wyjasnienie

. B W interesie Polski
Wielu przeciwnikéw liberalnej wersji dyrektywy ustugowej
twierdzito, ze swoboda $wiadczenia ustug w formie, w jakiej [REAZES wszysz%icb pozosta-

zostata zaproponowana, bedzie zrédtem dumpingu podat- WM T IZANS AT NS

kowego. Straszono, ze firmy ustugowe beda masowo przy- VS byto utrzymanie jak
jezdza¢ z krajéw o niskich podatkach i dziata¢ w krajach najbardsicf liberalnych
Europy Zachodniej, rozliczajac si¢ wedlug stawek podat- :
_ . zapisow dyrektywy ustu-
kowych kraju pochodzenia. Jest to bledna interpretacja za-

gowej. Wwalce o takie

piséw dyrektywy, ktére jasno stanowia, ze przedsigbiorstwa,
przenoszace sie na teren innego parstwa cztonkowskiego w LAY popetniono jednak

celu $wiadczenia ustug, podlegaja prawodawstwu (takze WAV ZRIZ(7cI

podatkowemu) paristwa, do ktérego si¢ przenosza, aby pro-

wadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza.

5. Rola polskich eurodeputowanych oraz polskiego rzadu podczas pierwszego czyta-
nia

W interesie Polski oraz wszystkich pozostatych krajéw cztonkowskich byto utrzyma-
nie jak najbardziej liberalnych zapiséw dyrektywy ustugowej. W walce o takie zapisy

popetniono jednak kilka btedéw, ktére warto przeanalizowad.

Pierwszym bledem byt brak harmonijnej wspétpracy migdzy postami do Parlamentu
Europejskiego a rzadem. Drugim — bylo zbyt péine wlaczenie si¢ wysokich ranga
urzednikéw rzadu do procesu legislacyjnego. Walka o interesy jest skuteczna tylko
wtedy, gdy jest prowadzona dwutorowo, w sposéb skoordynowany, czyli jednoczesnie
na poziomie eurodeputowanych oraz przedstawicieli rzadu. W przypadku dyrektywy

ustugowej eurodeputowani prowadzili negocjacje na rzecz polskiego interesu na szcze-

CENTRUM EUROPEJSKIE NATOLIN
ul. Nowoursynowska 84, 02-797 Warszawa
tel: 48 22 54 59 800- fax: 48 22 646 12 99
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blu parlamentarnym, podczas gdy strona rzagdowa wspierata prace jedynie na poziomie
technicznym i merytorycznym. Tymczasem takie wsparcie powinno si¢ odbywaé na
szczeblu politycznym, a wiec przedstawicieli wysokiej rangi rzadowej. Pierwsza wizyta
odpowiedzialnych ministréw w Parlamencie Europejskim miata miejsce zaledwie dwa
tygodnie przed gtosowaniem pierwszego czytania, kiedy de facto kompromis, dotyczacy
najwazniejszych dla Polski zapiséw, zostat juz uzgodniony. W przypadku innych do-
$wiadczonych krajéw Unii, juz wiele miesi¢cy przed wejsciem dyrektywy ustugowej na
agende prac w Parlamencie Europejskim, odpowiedni ministrowie odbywali spotkania
z koordynatorami oraz szefami frakcji parlamentarnych w celu przedstawienia swoich
postulatéw i naktonienia do ewentualnych kompromiséw. Podobna prace wykonywali
eurodeputowani na poziomie parlamentarnym. Tak wiec skuteczne prace i naciski
powinny by¢ zharmonizowane na poziomie rzadowym oraz parlamentarnym i powin-

ny i$¢ jednoczesnie tym dwutorowym szlakiem.

Kolejnym duzym biedem byt brak koncepcji i checi stworzenia koalicji z paristwami o
podobnych interesach. Oczywistym wydato si¢ tutaj tworzenie sojuszy najpierw z no-
wymi paistwami cztonkowskimi, ale takze i z liberalnie nastawiong Wielka Brytania
oraz paristwami nordyckimi. Zbyt czesto bowiem Polska jest odbierana na arenie mig-
dzynarodowej jako samotny gracz walczacy zazwyczaj o sprawy z gory przegrane.
Rzadko kiedy udaje si¢ zawiazac silne sojusze, a niestety w Parlamencie, w duzej mie-
rze, wynik glosowania zalezy od sily koalicji, jaka uda si¢ stworzy¢. Przed glosowa-
niem nad dyrektywa ustugowa wiele nowych krajéw cztonkowskich czekato na przy-
wdédztwo Polski w walce o liberalng dyrektywe, niestety, stracono t¢ okazj¢. Polscy po-
stowie do Parlamentu Europejskiego byli zbyt podzieleni w sprawie strategii walki o
interesy Polski, tracac tym samym mozliwo$¢ efektywnego zaznaczenia swojej sily i
roli na arenie mi¢dzynarodowej. Krytycy tworzenia koalicji z nowymi paristwami
cztonkowskimi twierdzili, ze nie powinni$my dzieli¢ Europy na starg i nowa, wykazu-
jac tym samym niedojrzaloé¢ polityczng i nieznajomosé realiéw oraz regut gry w Par-
lamencie Europejskim. Francja, Niemcy, Belgia, Austria i inne kraje, ktére stworzyty
ze sobg sojusze sprzeczne z naszymi interesami, nie miaty takich politycznych dylema-

téw.

Kolejny btad byt zwigzany z brakiem aktualnego stanowiska rzadu oraz ekspertyz do-
tyczacych ustalert kompromisu w sprawie dyrektywy ustugowej. Przedstawiciele pol-

skiego rzadu przyjechali na lutowe glosowanie pierwszego czytania do Strasburga,
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zwigzani nieaktualnym juz stanowiskiem. Stanowisko to zostalo wypracowane w
oparciu o wynik gtosowania w Komisji Rynku Wewnetrznego i Ochrony Konsumen-

w Parlamencie Europejskim, ktére mialo miejsce dwa miesigce przed gltosowa-
niem na sesji plenarnej (16.12.2005). Nie odnosilo si¢ ono do aktualnej sytuacji za-
wartego kompromisu i najwazniejszej dla Polski kwestii - zmiany tresci zasady kraju
pochodzenia w zawartym kompromisie. Eurodeputowani oczekiwali od rzadu opinii
na temat tej zmiany i kilkakrotnie prosili o oceng¢ kompromisu. Rzad jednak takiej
oceny nie byt w stanie przedstawi¢. Zamiast konstruktywnego oszacowania aktualne;
sytuacji powtarzal, Ze jego stanowisko jest takie same jak przed kilkoma miesigcami i
ze najlepszy dla polskich intereséw jest powrét do starych zapiséw. Wypowiedzi te
byly tym bardziej nie na miejscu, ze powrét nie byl juz nawet przedmiotem dyskusji,
gdyz wszyscy debatowali nad nowymi zapisami kompromisu. Nawet bardzo liberalnie
nastawieni politycy zdali sobie sprawe, ze w obecnych realiach politycznych zasada
kraju pochodzenia zawarta w pierwotnej propozycji Komisji IMCO nie ma szans na
przeglosowanie i nie tracac czasu, analizowali na ile nowy artykul w propozycji kom-
promisu moze by¢ do zaakceptowania. Powtarzanie przez rzad nieadekwatnego sta-
nowiska byto btedem. Mial on duzy wplyw na podzial opinii w polskiej delegacji, czy
kompromis zawierat pozytywne zmiany dla Polski, czy nie. Utrudnilo to znacznie dal-

sze prace nad jednolitym stanowiskiem i stworzeniem szerszej koalicji.

Oczywiscie to zrozumiale, Ze rzad jest zwiazany procedurami i przedstawia stanowi-
sko, ktére dopiero staje si¢ oficjalne po przeanalizowaniu go przez liczne szczeble
urzednicze oraz gltosowanie w KERM, co zabiera czas. Z drugiej jednak strony w
momencie, gdy wprowadzane sa wazne dla Polski nowe zapisy, rzad powinien wyka-
zaé si¢ pewng elastycznoscig i zapewni¢ odpowiednie analizy. Takimi analizami dys-
ponowali zreszta deputowani z innych krajéw cztonkowskich wspierani przez swoje

przedstawicielstwa oraz ministerstwa.

Duzym bt¢dem byta réwniez niekonsekwentnie prowadzona polityka na szczeblu sze-
téw panstw i rzadéw, po glosowaniu Parlamentu w pierwszym czytaniu. Rzad nie po-
part kompromisu lub bardziej precyzyjnie - milczat na jego temat, méwiac, ze inne
zapisy bylyby lepsze dla Polski. Natomiast kilka tygodni pézniej, w marcu 2006, na
spotkaniu grupy do spraw Konkurencyjnosci Rady okazalo si¢, ze Polska popiera za-
warty kompromis. Jest to daleko idaca niekonsekwencja, ktéra zmniejszyta margines

negocjacyjny przy kolejnych pracach nad drugim czytaniem.
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6. Ocena kompromisu

Podstawa Unii Europejskiej jest tworzenie kompromiséw, gdyz sa one niezbednym
narz¢dziem zrozumienia intereséw dwudziestu pigciu krajéw cztonkowskich i dalsze-
go rozwoju. Kompromiséw nie mozna ocenia¢ w kategoriach wygranych czy przegra-
nych. Oczywiste jest bowiem, ze kompromis nigdy nie zadowala catkowicie wszyst-
kich jego stron. Tak tez si¢ stalo przy rozwigzaniach zawartych w dyrektywie ustugo-
wej, ktére nie zadowolily w pelni ani czesci zwolennikéw liberalnej Europy, ani zwo-

lennikéw europejskiego modelu spotecznego.

Prace nad dyrek-

Ocenia si¢, ze kompromis dotyczacy najbardziej wrazli-
wych dla Polski kwestii, czyli zakresu, zasady kraju po- tywg ””lungé! b)’fy

chodzenia oraz eliminacji barier przy delegowaniu pra- PdREGIATRALLIRIL
cownikéw, reprezentuje wspSlny mianownik dla wszyst- nowych pasistw czlon-

kich intereséw parnistw cztonkowskich Unii. Oczywiscie Rowskich. Stanowily bez-

mozna byto prawdopodobnie wywalczy¢ wigcej, ale takze : :
cenng lekcjg technik nego-
istnialo duze ryzyko utraty wielu waznych dla nowych

krajéw cztonkowskich zapiséw. Réwnowaga zostata jed- GG e walki o wiasne in-

nak zachowana. Dyrektywa nie jest ani zbyt liberalna, ani |RAZE2YA

zbyt socjalna, a jest z pewnoscia aktem legislacyjnym od-
zwierciedlajacym sytuacje polityczng oraz nastroje spoteczne w Europie i stanowi nie-

watpliwie krok naprzéd w liberalizacji rynku.
7. Drugie czytanie

Gtlosowanie nad drugim czytaniem w listopadzie 2006 byto formalnoscia. Dwa tygo-
dnie wczesniej w Komisji Rynku Wewnetrznego i Ochrony Konsumenta postowie
odrzucili wszystkie poprawki, ztozone do wspélnego stanowiska Rady. Na sesji ple-
narnej dyrektywa ustugowa zostala przyjeta przez aklamacje w wersji z pierwszego
czytania. Zostaly przyjete zaledwie trzy poprawki nieingerujace merytorycznie w tresé

dyrektywy, a dotyczace jedynie procesu komitologii.

CENTRUM EUROPEJSKIE NATOLIN
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8. Wyzwania na przysztosé

a) Mervtoryczne

Dyrektywa ustugowa pozostawi kilka nierozwiazanych kwestii. Jedna z nich jest zaje-
cie si¢ sektorami ustugowymi, ktére nie zostalty wlaczone do zakresu dyrektywy, taki-
mi jak ustugi zdrowotne, ustugi $wiadczone przez agencje pracy tymczasowej, ustugi
spoteczne czy ustugi hazardowe. Komisja Europejska powinna przygotowaé dla tych

dziedzin dyrektywy sektorowe.

Kolejnym wyzwaniem jest faktyczne nadzorowanie przez Komisje Europejska nakta-
danych przez panstwa czlonkowskie wymogéw w oparciu o artykut 16 dyrektywy. Za-
pisany w art. 39.5 mechanizm przegladu i notyfikacji ma na celu wprowadzenie do-
datkowej kontroli Komisji Europejskiej i regularne upublicznianie przez nig informacji
o ograniczeniach w swobodzie §wiadczenia ustug juz istniejacych oraz wprowadzanych
w krajach cztonkowskich. Komisja jest zobowiazana do przygotowania na ten temat
raportu dla Rady oraz Parlamentu Europejskiego. Wazne jest §ledzenie tego procesu i

dostarczanie Komisji odpowiednich informacii.

W propozycji dyrektywy nie udato si¢ utrzymac zapiséw o eliminacji barier przy dele-
gowaniu pracownikéw. Komisja Europejska przygotowata w zamian i dotaczyta do
propozycji dyrektywy wskazéwki dla panstw czlonkowskich o tym, jakie bariery sa
sprzeczne z traktatem i jak nalezy je usungé. Paristwa czlonkowskie powinny w opar-
ciu o istniejacy traktat, dodatkowo o dyrektywe o delegowaniu pracownikéw
96/71/WE, oraz o zalaczone wskazéwki bezzwlocznie wyeliminowa¢ istniejace na ich
terytorium bariery. W przypadkach, gdy takie bariery nadal beda wystepowa¢, paiistwa
cztonkowskie powinny sygnalizowaé to Komisji Europejskiej i zada¢ rozpoczecia pro-
cedury ,infringementu”, czyli pozwania paristwa cztonkowskiego do Europejskiego

Trybunatu Sprawiedliwosci za tamanie prawa unijnego.

b) Polityczne

W pracy nad przysztymi aktami legislacyjnymi wazne jest, aby zaréwno rzad, jak i po-
stowie do Parlamentu Europejskiego wypracowali mechanizmy statej wspétpracy. Ta-
kie mechanizmy czg¢$ciowo zapoczatkowane podczas pierwszego czytania, rozwingly
si¢ znacznie podczas drugiego czytania i powinny by¢ dalej dopracowywane. Obopdl-
ne wsparcie oraz harmonijna wspétpraca jest bowiem waznym instrumentem osiggania

efektywnosci. W samym Parlamencie Europejskim nalezy zaciesnia¢ wspétprace me-
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rytoryczng i ponadpartyjna. Postowie, jak i przedstawiciele rzadu, powinni prezento-

wac postawy proaktywne i ponadpartyjne.

Warto tez odby¢ nieformalne konsultacje i wymienia¢ informacje z nowymi panistwa-
mi cztonkowskimi, ktére zazwyczaj reprezentujg interesy zbiezne z polskimi. Takie
nieformalne konsultacje powinny byé¢ prowadzone na forum tak Parlamentu jak i

przedstawicielstw przy UE oraz miedzy odpowiedzialnymi ministerstwami.

skkeck

Dyrektywa ustugowa stanowi wazny krok w integracji europejskiej. Jest kamieniem
milowym, wprowadzajacym w Zycie zapisy z traktatu rzymskiego. Zapisy, ktérych
wezesniej nie udato si¢ zrealizowad, a ktérych okragla piecdziesi¢cioletnia rocznice
bedziemy $wigtowaé juz w przysztym roku. Dyrektywa ustugowa jest takze dla wszyst-
kich Europejczykéw niezbitym dowodem na to, ze w zjednoczonej Europie 25 padstw

mozna wspdlnie dziatal i ze sg tego wymierne korzysci dla przecigtnego obywatela.

Prace nad dyrektywa ustugowa byly szczegélnie wazne dla nowych panstw cztonkow-
skich. Stanowily bezcenng lekeje technik negocjacji i walki o wlasne interesy. Podczas
pierwszego czytania mozna bylo czgsto zaobserwowaé wiele egoizmdéw narodowych,
dziatan protekcjonistycznych, koniunkturalnych, ale jednoczesnie udato si¢ znalez¢
wspdlny mianownik dla wszystkich intereséw krajéw unijnych. Wynikiem, tego byto
drugie czytanie i szerokie poparcie dla dyrektywy ustugowej. Wyciagniete z ponad
dwuletniej pracy wnioski beda duza pomoca przy kolejnych waznych aktach legislacyj-
nych.

(listopad 2006)

JUSTYNA PETSCH - doradca europostanki Platformy Obywatelskiej Matgorzaty Handzlik.

1. www.europa.eu.int/comm/internal_market/
2 idem.

3 COM(2004)2 final, z 13.01.2004

* www.copenhageneconomics.com

5 COM(2000) 441 z 31.07.2002

¢ COM(2004) 2 final/3 z 05.03.2004
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7COM(2004) 2 final/3, art.2

8 COM(2004) 2 final/3, art.6

2 COM(2004) 2 final/3, rozdziat 2

10 COM(2004) 2 final/3, rozdziat 3

1 COM(2004) 2 final/3, rozdziat 3, para.1

12 COM(2004) 2 final/3, rozdziat 3, art.17,18,19

13 Komisja odniosta si¢ do zmian 04.04.2006n w dokumencie nr. COM(2006)0160, Rada odniosta si¢
do zmian Parlamentu oraz Komisji dnia 24.07.2006 we wspSlnym stanowisku nr. 10003/4/2006

4 Parlament zakoniczyt drugie czytanie 15.11.2006, P6-TA(2006)0490

15 P6 TA(2006)0061

16 53 to ustugi spoteczne §wiadczone przez instytucje publiczne badz dotowane przez paristwo. W pier-
wotnej propozycji Komisji Europejskiej ustugi te i tak byty wytaczone.

17COM(2006)160

18 2004/0001 (COD), 10003/06

9 art.16 zostal przeniesiony do 21 w nowej numeracj.

W Parlamencie Europejskim, propozycja Komisji Europejskiej najpierw trafia do odpowiedniej ko-
misji Parlamentu Europejskiego ( w wypadku dyrektywy ustugowej — Komisji Rynku Wewnetrznego i
Ochrony Konsumenta), jest przeprowadzone glosowanie w tej Komisji, a nastgpnie propozycja trafia na

glosowanie plenarne Parlamentu Europejskiego.
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