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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 24 wrze$nia 2013 r.*

Uklad stowarzyszeniowy EWG-Turcja — Protokét dodatkowy — Artykut 41 ust. 1 — Klauzula
»standstill” — Obowiazek posiadania wizy przy wjezdzie na terytorium panstwa czlonkowskiego —
Swoboda $wiadczenia ustlug — Prawo obywatela tureckiego do udania si¢ do panstwa cztonkowskiego
w celu odwiedzenia czlonka jego rodziny i ewentualnego skorzystania z ustug

W sprawie C-221/11
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg (Niemcy) postanowieniem
z dnia 13 kwietnia 2011 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu 11 maja 2011 r., w postepowaniu:
Leyla Ecem Demirkan
przeciwko
Bundesrepublik Deutschland,

TRYBUNAL (wielka izba),
w skladzie: V. Skouris, prezes, K. Lenaerts, wiceprezes, A. Tizzano, L. Bay Larsen, T. von Danwitz,
A. Rosas (sprawozdawca) i M. Berger, prezesi izb, E. Levits, A. O Caoimh, J.C. Bonichot,
A. Arabadjiev, C. Toader, ].J. Kasel, M. Safjan i D. Svaby, sedziowie,
rzecznik generalny: P. Cruz Villaldn,
sekretarz: M. Aleksejev, administrator,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 6 listopada 2012 r.,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu L.E. Demirkan przez R. Gutmanna, Rechtsanwalt,

— w imieniu rzadu niemieckiego przez T. Henzego, J. Mollera i K. Hailbronnera, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu czeskiego przez M. Smolka, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu dunskiego przez C. Vanga i V. Pasternak Jorgensen, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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— w imieniu rzadu estoniskiego przez M. Linntam, dzialajaca w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu greckiego przez G. Karipsiadesa i T. Papadopoulou, dziatajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu francuskiego przez G. de Bergues’a, D. Colasa i B. Beaupere-Manokhe, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu niderlandzkiego przez B. Koopman, M. Bulterman i C. Wissels, dzialajace
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu stowackiego przez B. Ricziova, dzialajaca w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu Zjednoczonego Kroélestwa przez S. Ossowskiego i L. Christiego, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw, wspieranych przez R. Palmera, barrister,

— w imieniu Rady Unii Europejskiej przez ]. Monteira, E. Finnegan i Z. Kupcova, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez G. Brauna i G. Wilsa, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 11 kwietnia 2013 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 41 ust. 1 protokotu
dodatkowego podpisanego w dniu 23 listopada 1970 r. w Brukseli oraz zawartego, zatwierdzonego
i ratyfikowanego w imieniu Wspoélnoty rozporzadzeniem Rady (EWG) nr 2760/72 z dnia 19 grudnia
1972 r. (Dz.U. L 293, s. 1) (zwanego dalej ,protokotem dodatkowym”), a w szczegdlnosci zawartego
w tym postanowieniu pojecia swobody $wiadczenia ustug.

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu miedzy L.E. Demirkan, obywatelka tureckas,

a Bundesrepublik Deutschland w przedmiocie odmowy wydania L.E. Demirkan przez organy tego
panstwa wizy w celu odwiedzenia jej ojczyma mieszkajacego na terytorium Niemiec.

Ramy prawne
Prawo Unii

Uklad stowarzyszeniowy

Uktad ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Europejska Wspdlnota Gospodarcza a Republika Turcji
zostal podpisany w dniu 12 wrze$nia 1963 r. w Ankarze przez Republike Turcji z jednej strony i przez
panstwa czlonkowskie EWG oraz Wspdlnote z drugiej strony oraz zostal zawarty, zatwierdzony
i ratyfikowany w imieniu Wspdlnoty decyzja Rady 64/732/EWG z dnia 23 grudnia 1963 r. (Dz.U.
1964, 217, s. 3685) (zwany dalej ,ukladem stowarzyszeniowym”).

2 ECLIL:EU:C:2013:583



10

11

WYROK Z DNIA 24.9.2013 R. — SPRAWA C-221/11
DEMIRKAN

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ukladu stowarzyszeniowego jego celem jest promowanie stalego
i zrébwnowazonego wzmacniania wiezi handlowych i gospodarczych pomiedzy stronami, w tym takze
w zakresie stosunkow pracy, poprzez stopniowe osiaganie swobody przeptywu pracownikéw (art. 12
ukladu stowarzyszeniowego), jak rdéwniez przez eliminacje ograniczen w zakresie swobody
podejmowania i wykonywania dzialalnosci gospodarczej (art. 13 tego ukladu) oraz swobody
$wiadczenia ustug (art. 14 tego ukladu) celem polepszenia poziomu zycia narodu tureckiego
i ulatwienia przystapienia w pdzniejszym czasie Republiki Turcji do Wspdlnoty (motyw czwarty
preambuly i art. 28 tego ukladu).

Na potrzeby urzeczywistnienia tych celéw przewidziano stopniowe, tréjetapowe ustanowienie unii
celnej. Utworzone przez wspomniany uklad stowarzyszenie (zwane dalej ,stowarzyszeniem
EWG-Turcja”) obejmuje zatem okres przygotowawczy, pozwalajacy Republice Turcji na wzmocnienie
z pomoca Wspodlnoty jej gospodarki (art. 3 ukladu), okres przejsciowy, podczas ktérego zostana
zapewnione stopniowe ustanowienie unii celnej oraz zblizenie polityki gospodarczej Wspdlnoty
i Republiki Turcji (art. 4 ukladu), oraz okres koncowy, opierajacy si¢ na unii celnej i skutkujacy
wzmocnieniem koordynacji polityki gospodarczej umawiajacych sie stron (art. 5 ukladu).

Artykut 6 ukladu stowarzyszeniowego stanowi:

»Aby zapewni¢ zastosowanie i stopniowy rozwdj stowarzyszenia, umawiajace sie strony zbieraja sie
w Radzie Stowarzyszenia, ktéra dziala w granicach uprawnien przyznanych jej przez uklad”
[ttumaczenie nieoficjalne, podobnie jak wszystkie cytaty z tego ukladu ponizej].

Zgodnie z art. 8 ukladu stowarzyszeniowego, zawartym w tytule II tego aktu, zatytulowanym
»Wprowadzenie w zycie okresu przejsciowego”:

»Aby realizowa¢ cele okreslone w art. 4, Rada Stowarzyszenia ustala, przed rozpoczeciem okresu
przejsciowego i zgodnie z procedura przewidziana w art. 1 protokotu tymczasowego, warunki, sposoby
i etapy implementacji wlasnych postanowien w dziedzinach objetych Traktatem ustanawiajacym
Wspdlnote Europejska, ktére nalezy uwzgledni¢, w szczegdélnosci zawarte w niniejszym tytule, jak
réwniez wszelkie wlasciwe klauzule ochronne”.

Artykul 14 ukladu stowarzyszeniowego, ktéry réwniez widnieje w tytule II tego aktu, stanowi:

»sUmawiajace sie¢ strony uzgadniaja, ze uwzglednia artykuly [45 WE], [46 WE] i [48]-[54 WE], aby
eliminowa¢ ograniczenia w swobodnym $wiadczeniu ustug”.

Zgodnie z art. 22 ust. 1 ukladu stowarzyszeniowego:
»Przy realizacji celéw ustanowionych ukladem i w przewidzianych nim przypadkach Radzie

Stowarzyszenia przysluguja uprawnienia decyzyjne. Kazda z dwoéch stron jest zobowiazana do
podejmowania dziatan, jakich wymaga wykonanie przyjetych decyzji [...]".

Protokét dodatkowy

Protokét dodatkowy, ktéry zgodnie ze swoim art. 62 stanowi integralna cze$¢ ukladu
stowarzyszeniowego, okresla w mys$l swojego art. 1 warunki, $rodki i etapy realizacji okresu
przejsciowego okreslonego w art. 4 tego ukladu.

Protokét dodatkowy zawiera tytul II, zatytulowany ,Przeplyw oséb i ustug”, ktérego rozdzial I dotyczy

spracownikéw”, a rozdzial II jest poswiecony ,zakladaniu przedsiebiorstw, $wiadczeniu ustug
i transportowi”.
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Artykut 41 protokotu dodatkowego, zawarty w tytule II w rozdziale II tego protokotu, ma nastepujace
brzmienie:

»1. Umawiajace sie strony powstrzymuja sie od wprowadzenia wobec siebie nowych ograniczen
w swobodzie przedsiebiorczosci i [w] swobodzie $wiadczenia uslug.

2. Rada Stowarzyszenia ustala, zgodnie z zasadami wymienionymi w artykutach 13 i 14 umowy
stowarzyszeniowej [ukladu stowarzyszeniowego], harmonogram i zasady, wedlug ktérych umawiajace
sie strony stopniowo znosza wobec siebie ograniczenia w swobodzie przedsigbiorczosci
i [w] swobodzie §wiadczenia ustug.

Rada Stowarzyszenia ustala ten harmonogram i [te] zasady réznych kategorii dzialalnosci,
uwzgledniajac odpowiednie $rodki podjete juz przez Wspdlnote w tych dziedzinach, jak réwniez
szczeg6lna sytuacje gospodarcza i spoleczna Turcji. Zostanie przyznane pierwszenstwo dziedzinom
szczego6lnie przyczyniajacym sie do rozwoju produkgji i handlu”.

Na podstawie art. 41 ust. 2 protokolu dodatkowego Rada Stowarzyszenia przyjeta decyzje nr 2/2000
z dnia 11 kwietnia 2000 r. o podjeciu rokowan miedzy Wspdlnota i Turcja w sprawie liberalizacji
sektora ustug i wzajemnego otwarcia publicznych rynkéw zaopatrzenia (Dz.U. L 138, s. 27). Jednakze
Radzie Stowarzyszenia nie udalo sie do tej pory osiagnac istotnej liberalizacji w tej dziedzinie.

Artykut 59 protokotu dodatkowego, nalezacy do rozdzialu IV tego protokotlu, zatytulowanego
»Postanowienia ogdlne i koricowe”, ma nastepujace brzmienie:

»W dziedzinach objetych niniejszym protokotem Turcja nie moze korzysta¢ z traktowania bardziej
korzystnego [korzystniejszego traktowania] niz [to, jakiego] panstwa czlonkowskie udzielaja sobie
nawzajem na mocy traktatu ustanawiajacego Wspoélnote”.

Rozporzadzenie (WE) nr 539/2001

Artykul 1 ust. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wymieniajacego
panstwa trzecie, ktérych obywatele musza posiada¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych,
oraz te, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu (Dz.U. L 81, s. 1), stanowi:

»Obywatele panstw trzecich figurujacych na liScie w zataczniku I objeci sa obowiazkiem wizowym przy
przekraczaniu granic zewnetrznych panstw czltonkowskich”.

Republika Turcji widnieje na liScie opublikowanej w zalaczniku I. W motywie 1 rozporzadzenia
nr 539/2001 przypomniano, ze art. 61 WE wymienia sporzadzanie list panstw trzecich, ktérych
obywatele objeci sa obowiazkiem wizowym przy przekraczaniu granic zewnetrznych panstw
czlonkowskich, oraz panstw trzecich, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego obowiazku, ,miedzy
srodkami towarzyszacymi, ktére sa bezposrednio zwiazane ze swobodnym przeplywem oséb w ramach
obszaru wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci”.

Prawo niemieckie

Stan prawny w Niemczech na dzien 1 stycznia 1973 r.

Z postanowienia odsylajacego wynika, ze w dniu 1 stycznia 1973 r., kiedy to protokét dodatkowy
wszedl w zycie w stosunku do Republiki Federalnej Niemiec, wewnetrzne prawo tego panstwa
czlonkowskiego nie poddawalo wjazdu obywateli tureckich na terytorium Niemiec obowiazkowi
posiadania wizy, jezeli pobyt mial na celu wizyte o charakterze rodzinnym.
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Na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1 Verordnung zur Durchfithrung des Ausldndergesetzes (rozporzadzenia
wykonawczego do ustawy o cudzoziemcach, zwanego dalej ,rozporzadzeniem wykonawczym”) z dnia
10 wrze$nia 1965 r. (BGBI. 1965 1, s. 1341), w brzmieniu z dnia 13 wrze$nia 1971 r. (BGBI. 1971 I,
s. 1743), w zwiazku z zalacznikiem do tego rozporzadzenia wykonawczego, obywatele tureccy byli
zobowigzani do uzyskania przed wjazdem na terytorium Niemiec zezwolenia na pobyt w formie wizy
tylko wtedy, gdy zamierzali wykonywa¢ dzialalno$¢ zarobkowa w Niemczech.

Obywatele tureccy zostali objeci po raz pierwszy ogdélnym obowiazkiem wizowym z chwila wejscia
w zycie Elfte Verordnung zur Durchfithrung des Auslidndergesetzes (jedenastego rozporzadzenia
wykonawczego do ustawy o cudzoziemcach) z dnia 1 lipca 1980 r. (BGBIL. 1980 I, s. 782).

Przepisy prawa niemieckiego obowigzujagce w dniu zaistnienia stanu faktycznego w postepowaniu
gtéwnym

Z postanowienia odsylajacego wynika, ze wymdg uzyskania wizy dla obywateli tureckich takich jak
skarzaca w postepowaniu gléwnym do celéw ich wjazdu na terytorium Niemiec wynika z § 4 ust. 1
zdanie pierwsze Gesetz liber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von Ausldndern
im Bundesgebiet (Aufenthaltsgesetz — AufenthG) (ustawy o pobycie, dzialalnosci zarobkowej
i integracji obcokrajowcéw na terytorium Niemiec, BGBL 2004 I, s. 1950, zwanej dalej
»~Aufenthaltsgesetz”).

Paragraf 4 ust. 1 Aufenthaltsgesetz, zatytulowany ,Wymoég posiadania dokumentu pobytowego”,
stanowi:

»Do celéw wjazdu na terytorium Republiki Federalnej i pobytu na nim cudzoziemcy sa zobowiazani
uzyska¢ dokument pobytowy, o ile przepisy prawa Unii Europejskiej lub przepisy wykonawcze nie
przewiduja inaczej lub o ile dokument pobytowy moze zosta¢ wydany na mocy [ukladu

”

stowarzyszeniowego] [...]”.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

W pazdzierniku 2007 r. L.E. Demirkan, obywatelka turecka urodzona w 1993 r., wystgpita do ambasady
niemieckiej w Ankarze (Turcja) z wnioskiem o przyznanie jej wizy w celu odwiedzenia swojego
ojczyma, bedacego obywatelem niemieckim zamieszkalym w Niemczech. W nastepstwie odmowy
uwzglednienia tego wniosku L.E. Demirkan wniosta skarge do Verwaltungsgericht Berlin (sadu
administracyjnego w Berlinie).

Przed wspomnianym sadem L.E. Demirkan domagala sie tytulem zadania gléwnego stwierdzenia prawa
wjazdu na terytorium Niemiec bez wizy. Tytulem zadania ewentualnego wnosila za$§ o stwierdzenie
niewaznosci decyzji o odmowie przyznania jej wizy i o stwierdzenie, Ze na Republice Federalnej
Niemiec cigzyl obowiazek wydania jej wizy do celéw odwiedzin.

Zdaniem L.E. Demirkan z klauzuli ,standstill” zawartej w art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego wynika,
ze LE. Demirkan nie ma potrzeby posiadania wizy w kontekscie planowanego przez nia pobytu
w Niemczech majacego na celu odwiedzenie jej ojczyma. Poniewaz taka wizyta o charakterze
rodzinnym zawsze wiaze si¢ z rozstrzygajacym aspektem, jakim jest korzystanie z ustug, L.E. Demirkan
przystuguje prawo, jako odbiorcy ustug, do otrzymania wizy turystycznej, o ktéra wystapita. W istocie
w momencie wej$cia w zycie protokotu dodatkowego w stosunku do Republiki Federalnej Niemiec
obywatele tureccy byli na mocy krajowego prawa tego panstwa cztonkowskiego zwolnieni z obowigzku
posiadania dokumentu pobytowego w celu wjazdu na terytorium Niemiec, jezeli nie zamierzali
przebywaé tam dluzej niz trzy miesiace i wykonywac dzialalnosci zarobkowej.
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Orzeczeniem z dnia 22 pazdziernika 2009 r. Verwaltungsgericht Berlin oddalif omawiana skarge,
stwierdzajac, ze L.E. Demirkan nie przystuguje prawo wjazdu na terytorium Niemiec bez wizy.
W szczegblnosci nie moze ona powolywac sie na klauzule ,standstill” zawarta w art. 41 ust. 1
protokotu dodatkowego, poniewaz klauzula ta nie znajduje zastosowania do Zzadanego przez nia
zezwolenia na pobyt w celu odwiedzin o charakterze rodzinnym. W ocenie tego sadu klauzula
»standstill” nie ustanawia na rzecz obywateli tureckich ogélnej i niezaleznej od wszelkiej dziatalnosci
gospodarczej swobody przemieszczania sie.

Leyla Ecem Demirkan zaskarzyla to orzeczenie do Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg (sadu
administracyjnego wyzszej instancji dla Berlina Brandenburgii).

Wspomniany sad wskazuje, po pierwsze, ze zar6wno na podstawie prawa krajowego, a mianowicie § 4
ust. 1 zdanie pierwsze Aufenthaltsgesetz, jak i prawa Unii, w tym przypadku art. 1 ust. 1
i zalacznika I do rozporzadzenia nr 539/2001, L.E. Demirkan jest objeta obowigzkiem wizowym do
celéow wjazdu na terytorium Niemiec. W konsekwencji ewentualne prawo L.E. Demirkan do wjazdu
bez wizy mogloby wynika¢ wyltacznie z art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego.

Sad odsylajacy zauwaza, po drugie, ze w dniu 1 stycznia 1973 r., kiedy to protokét dodatkowy wszedt
w zycie w stosunku do Republiki Federalnej Niemiec, pobyt majacy na celu odwiedzenie rodziny, taki
jak zamierzony przez L.E. Demirkan, w ogoéle nie podlegal obowiazkowi wizowemu na podstawie prawa
niemieckiego. Sad ten zaznacza jednak, ze orzecznictwo Trybunalu, a w szczegdlnosci wyrok z dnia
19 lutego 2009 r. w sprawie C-228/06 Soysal i Savatli, Zb.Orz. s. I-1031, nie wskazuje, by ustanowiony
w art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego zakaz wprowadzania nowych ograniczen w swobodzie
$wiadczenia ustug rozciggal sie takze na tzw. bierna swobode $wiadczenia ustug, a mianowicie na
przystugujaca odbiorcom ustug swobode udania si¢ do innego panstwa w celu skorzystania z danej
ustugi. W Niemczech kwestia ta budzi kontrowersje zaréwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie.
W mysl najszerzej reprezentowanego w Niemczech pogladu klauzula ,standstill” obejmuje zaréwno
czynny, jak i bierng swobode $wiadczenia uslug.

W sytuacji gdyby na pytanie pierwsze nalezalo odpowiedzie¢, ze pojecie swobody $wiadczenia ustug
w rozumieniu art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego obejmuje réwniez bierna swobode $wiadczenia
ustug, to w ocenie sadu odsylajacego nalezaloby jeszcze ustali¢, czy obywatele tureccy, ktérzy
zamierzaja uda¢ sie¢ do Niemiec w celu odwiedzenia swoich krewnych i przebywa¢ tam przez okres
nieprzekraczajacy trzech miesiecy oraz powoluja sie na sama mozliwo$¢ skorzystania tam z ustug,
moga skorzysta¢ z klauzuli ,standstill”.

Sad odsylajacy wskazuje w tym wzgledzie, ze cze$¢ niemieckiej doktryny opiera sie, bronigc szerokiej
interpretacji tresci biernej swobody $wiadczenia uslug, na pkt 15 wyroku Trybunalu z dnia
24 listopada 1998 r. w sprawie C-274/96 Bickel i Franz, Rec. s. I-7637, w ktérym Trybunat orzek}, iz
bierng swoboda $wiadczenia ustug sa objeci wszyscy obywatele panstw czlonkowskich, ktérzy nie
korzystajac z innej swobody gwarantowanej przez prawo Unii, udaja si¢ do innego panstwa
cztonkowskiego, ,aby by¢ tam odbiorca ustug, lub maja tam mozliwo$¢ bycia odbiorca ustug”.

W tych okoliczno$ciach Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg postanowit zawiesi¢ postepowanie
i zwrdci¢ sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy pojecie swobody $wiadczenia ustug w rozumieniu art. 41 ust. 1 [protokotu dodatkowego]
obejmuje réwniez bierna swobode $§wiadczenia ustug?

2) Na wypadek udzielenia odpowiedzi twierdzacej na pytanie pierwsze: czy wynikajaca z ukladu
stowarzyszeniowego ochrona biernej swobody s$wiadczenia uslug na podstawie art. 41 ust. 1
protokolu dodatkowego rozciaga sie réwniez na obywateli tureckich, ktérzy — tak jak skarzaca
w postepowaniu gtéwnym — zamierzaja wjecha¢ na terytorium Republiki Federalnej Niemiec nie
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w celu skorzystania z konkretnej ustugi, lecz w celu odwiedzenia krewnych na okres pobytu
nieprzekraczajacy trzech miesiecy, i powoluja sie na sama mozliwo$¢ skorzystania z uslug
w Niemczech?”.

W przedmiocie pytania pierwszego

Poprzez pytanie pierwsze sad odwolawczy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy pojecie swobody
$wiadczenia ustug, o ktéorym mowa w art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego, nalezy interpretowac
w ten sposéb, ze obejmuje ono takze swobode udania si¢ przez obywateli tureckich bedacych
odbiorcami uslug do jednego z panstw czlonkowskich, aby tam z ustug tych skorzystac.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 56 TFUE ograniczenia w swobodnym
$wiadczeniu uslug wewnatrz Unii sa zakazane w odniesieniu do obywateli panstw czlonkowskich
majacych swe przedsiebiorstwo w panstwie czlonkowskim innym niz panistwo odbiorcy $§wiadczenia.

W pkt 10 wyroku z dnia 31 stycznia 1984 r. w sprawach polaczonych 286/82 i 26/83 Luisi i Carbone,
Rec. s. 377, Trybunal dokonal wyktadni pojecia swobodnego $wiadczenia ustug w rozumieniu art. 59
traktatu EWG (p6zniejszego art. 59 traktatu CE, nastepnie, po modyfikacji, art. 49 WE), ktdrego
odpowiednikiem jest obecnie art. 56 TFUE. Orzek! on, ze aby umozliwi¢ spetnienie ustugi, konieczne
moze by¢ przemieszczenie si¢ albo ustugodawcy, ktéry udaje si¢ do panstwa czlonkowskiego,
w ktérym siedzibe ma ustugobiorca, albo ustugobiorcy, ktéry udaje sie do panstwa siedziby
ustugodawcy. Trybunal uznal w szczegélnosci, ze o ile pierwszy z tych przypadkéw zostal wyraznie
wspomniany w art. 60 akapit trzeci traktatu EWG (p6zZniejszym art. 60 akapit trzeci traktatu WE,
nastepnie art. 50 akapit trzeci WE), ktérego odpowiednikiem jest obecnie art. 57 akapit trzeci TFUE,
dopuszczajacy wykonywanie przejsciowo przez $wiadczacego ustuge dzialalno$ci w panstwie
czlonkowskim $wiadczenia na tych samych warunkach, jakie panstwo to naklada na wlasnych
obywateli, o tyle drugi z tych przypadkéw stanowi niezbedny dodatek, ktéry stuzy liberalizacji
wszelkiej dzialalno$ci wykonywanej za wynagrodzeniem i pozostajacej poza zakresem swobodnego
przeplywu towaréw, oséb i kapitatu.

I tak, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu prawo do swobodnego $wiadczenia uslug przyznane przez
art. 56 TFUE obywatelom panstw czlonkowskich, a zatem obywatelom Unii, obejmuje ,bierng”
swobode $wiadczenia ustug, a mianowicie swobode udania sie przez odbiorcéw ustug do innego
panstwa czlonkowskiego celem skorzystania tam z uslugi, czemu na przeszkodzie nie powinny sta¢
zadne ograniczenia (ww. wyrok w sprawach potaczonych Luisi i Carbone, pkt 16; wyrok z dnia
2 lutego 1989 r. w sprawie 186/87 Cowan, Rec. s. 195, pkt 15; ww. wyrok w sprawie Bickel i Franz,
pkt 15; wyroki: z dnia 19 stycznia 1999 r. w sprawie C-348/96 Calfa, Rec. s. I-11, pkt 16; a takze
z dnia 17 lutego 2005 r. w sprawie C-215/03 Oulane, Zb.Orz. s. I-1215, pkt 37).

Zakresem art. 56 TFUE sa zatem objeci wszyscy obywatele Unii, ktérzy nie korzystajac z zadnej innej
swobody zagwarantowanej przez traktat FUE, udaja sie do innego panstwa czlonkowskiego w celu
skorzystania tam z uslug lub uzyskania mozliwosci skorzystania z nich (zob. podobnie ww. wyrok
w sprawie Bickel i Franz, pkt 15). Zgodnie z tym orzecznictwem za odbiorcéw uslug nalezy uznac
turystow, osoby korzystajace z ustug medycznych oraz te, ktére podrézuja w celach naukowych lub
stuzbowych (ww. wyrok w sprawach potaczonych Luisi i Carbone, pkt 16).

Co sie tyczy statusu przyznanego obywatelom tureckim w ramach ukladu stowarzyszeniowego, art. 41
ust. 1 protokolu dodatkowego, zgodnie z samym brzmieniem tego postanowienia, ustanawia w sposéb
jasny, precyzyjny i bezwarunkowy jednoznaczna klauzule ,standstill”, ktéra zabrania umawiajacym sie
stronom wprowadzania nowych ograniczen w swobodzie przedsiebiorczosci i w swobodzie §wiadczenia
ustug, poczawszy od dnia wejécia w zycie protokotu dodatkowego (zob. w odniesieniu do ograniczen
swobody przedsiebiorczos$ci wyrok z dnia 11 maja 2000 r. w sprawie C-37/98 Savas, Rec. s. 1-2927,
pkt 46).
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Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego stosuje sie
bezposrednio. W konsekwencji obywatele tureccy, w stosunku do ktérych postanowienie to znajduje
zastosowanie, moga powolywac sie na nie przed sadami panstw czlonkowskich (zob. podobnie ww.
wyrok w sprawie Savas, pkt 54; wyroki: z dnia 21 pazdziernika 2003 r. w sprawach polaczonych
C-317/01 i C-369/01 Abatay i in., Rec. s. I-12301, pkt 58, 59; z dnia 20 wrze$nia 2007 r. w sprawie
C-16/05 Tum i Dari, Zb.Orz. s. I-7415, pkt 46; a takze ww. wyrok w sprawie Soysal i Savatli, pkt 45).

Nalezy zauwazy¢, ze klauzula ,standstill” zakazuje w sposéb generalny wydawania jakichkolwiek
nowych przepiséw, ktéorych celem lub skutkiem byloby poddanie obywateli tureckich w danym
panstwie czlonkowskim bardziej restrykcyjnym warunkom niz warunki wynikajace z norm majacych
zastosowanie wobec nich w dniu wejécia w zycie protokotu dodatkowego w stosunku do tego panstwa
czlonkowskiego (zob. podobnie ww. wyroki: w sprawie Savas, pkt 69, 71, tiret czwarte; w sprawach
polaczonych Abatay i in., pkt 66, 117, tiret drugie; a takze w sprawie Tum i Dari, pkt 49, 53).

W tym wzgledzie Trybunat orzekl juz, ze na art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego moga powotywac sie
zaréwno przedsiebiorstwo z siedziba w Turcji, ktére $wiadczy zgodnie z prawem ustugi w jednym
z panstw czlonkowskich, jak i obywatele tureccy bedacy kierowcami ciezaréwek zatrudnianymi przez
takie przedsiebiorstwo (ww. wyrok w sprawach potaczonych Abatay i in., pkt 105, 106).

Z ww. wyroku w sprawie Soysal i Savatli wynika, ze przewidziana w art. 41 ust. 1 protokotu
dodatkowego klauzula ,standstill” stoi na przeszkodzie wprowadzaniu wzgledem obywateli tureckich
po dacie wejscia w zycie tego protokotu wymogu posiadania wizy przy wjezdzie na terytorium panstwa
czlonkowskiego w celu $wiadczenia w tym panstwie ustug na rachunek przedsiebiorstwa majacego
siedzibe w Turcji, jezeli przed ta data wiza taka nie byla wymagana.

W niniejszej sprawie nalezy przeanalizowa¢, czy przewidziana w art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego
klauzula ,standstill” ma zastosowanie takze do obywateli tureckich, ktérzy inaczej niz mialo to miejsce
w sprawie zakonczonej ww. wyrokiem w sprawie Soysal i Savatli, nie $wiadcza uslug za granics,
a pragna uda¢ sie do panstwa czlonkowskiego w celu skorzystania w nim z ustug.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zasady przyjete w ramach
postanowien traktatéw dotyczacych swobody $wiadczenia uslug powinny by¢ w miare mozliwosci
stosowane do obywateli tureckich, aby znie$¢ obowigzujace miedzy umawiajacymi si¢ stronami
ograniczenia w swobodnym $wiadczeniu uslug (zob. podobnie ww. wyrok w sprawach potaczonych
Abatay i in., pkt 112 i przytoczone tam orzecznictwo).

Jednakze wykladnia nadana przepisom prawa Unii — w tym postanowieniom traktatu — dotyczacym
rynku wewnetrznego nie moze zosta¢ w sposéb automatyczny przelozona na wykladnie umowy
zawartej przez Unie z pafistwem trzecim, chyba Ze istnieja wyrazne postanowienia przewidziane w tym
celu w samej tej umowie (zob. podobnie wyroki: z dnia 9 lutego 1982 r. w sprawie 270/80 Polydor
i RSO Records, Rec. s. 329, pkt 14-16; z dnia 12 listopada 2009 r. w sprawie C-351/08 Grimme,
Zb.Orz. s. 1-10777, pkt 29; a takze z dnia 15 lipca 2010 r. w sprawie C-70/09 Hengartner i Gasser,
Zb.Orz. s. 1-7233, pkt 42).

W tym wzgledzie uzycie w art. 14 ukladu stowarzyszeniowego czasownika ,uwzglednia¢” zobowiazuje
umawiajace sie strony do odstgpienia od bezposredniego stosowania postanowien traktatu dotyczacych
swobody $wiadczenia ustug i przepiséw przyjetych w celu ich wykonania i do traktowania ich jedynie
jako zrédla inspiracji dla $rodkéw, jakie nalezy podjac, aby zostaly osiagniete cele ustanowione w tym
uktadzie.

Jak wskazano w pkt 13 niniejszego wyroku, Rada Stowarzyszenia nie podjefa zadnych istotnych dziatan

majacych na celu faktyczng liberalizacje ustug. Do tej pory ograniczyla si¢ ona do wydania decyzji
nr 2/2000.

8 ECLIL:EU:C:2013:583



47

48

49

50

51

52

53

WYROK Z DNIA 24.9.2013 R. — SPRAWA C-221/11
DEMIRKAN

Ponadto, jak Trybunal wielokrotnie stwierdzil, rozszerzenie wykladni postanowienia traktatowego na
postanowienie sformulowane w poréwnywalny, podobny czy wrecz identyczny sposéb w umowie
zawartej przez Unie z panstwem trzecim jest zalezne w szczegdlnosci od celdéw, ktérych osiggnieciu
stuzy kazde z tych postanowienn w swoim specyficznym kontekscie. W tym wzgledzie poréwnanie celéw
i kontekstu umowy z jednej strony z celami i kontekstem traktatu z drugiej strony jest bardzo wazne
(zob. wyroki: z dnia 1 lipca 1993 r. w sprawie C-312/91 Metalsa, Rec. s. 1-3751, pkt 11; z dnia
27 wrzesnia 2001 r. w sprawie C-63/99 Gloszczuk, Rec. s. -6369, pkt 49; z dnia 29 stycznia 2002 r.
w sprawie C-162/00 Pokrzeptowicz-Meyer, Rec. s. I-1049, pkt 33).

Co sie tyczy w szczegdlnosci stowarzyszenia EWG-Turcja, z pkt 62 wyroku z dnia 8 grudnia 2011 r.
w sprawie C-371/08 Ziebell, Zb.Orz. s. 1-12735, wynika, ze w celu ustalenia, czy przepis prawa Unii
moze by¢ stosowany w drodze analogii w ramach tego stowarzyszenia, nalezy przeprowadzi¢
poréwnanie z jednej strony celu ukladu stowarzyszeniowego i kontekstu, w ktéry sie on wpisuje,
a z drugiej strony celu i kontekstu rozpatrywanego aktu prawa Unii.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze miedzy ukladem stowarzyszeniowym wraz z jego protokotem
dodatkowym z jednej strony a traktatem z drugiej strony wystepuja réznice wynikajace gltéwnie
z powigzan miedzy swoboda $wiadczenia ustug a swoboda przeplywu oséb wewnatrz Unii.
W szczegdlnosci cel art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego oraz kontekst, w jaki postanowienie to sie
wpisuje, istotnie réznia sie od celéow i kontekstu art. 56 TFUE, zwtlaszcza jezeli chodzi o mozliwosc¢
stosowania tych postanowien wzgledem odbiorcéw ustug.

Po pierwsze, co sie tyczy celéw, Trybunal orzekt juz w przeszlosci, ze stowarzyszenie EWG-Turcja
posiada cel wylacznie gospodarczy (ww. wyrok w sprawie Ziebell, pkt 64). Uklad stowarzyszeniowy
i jego protokét dodatkowy maja bowiem gldwnie na celu wspieranie rozwoju gospodarczego Turcji
(ww. wyrok w sprawie Savas, pkt 53).

Tego rodzaju ograniczenie celu ukladu stowarzyszeniowego jedynie do kwestii gospodarczych znajduje
odzwierciedlenie juz w samym tekscie omawianego ukladu. Mozna je dostrzec w tytutach rozdziatéw 1,
2 i 3 tytulu II tego ukladu, dotyczacych wprowadzenia w zycie okresu przej$ciowego, ktére to rozdzialy
zatytulowane s3, odpowiednio: ,Unia celna”, ,Rolnictwo” i ,Inne postanowienia o charakterze
gospodarczym”. Artykul 14 ukfadu stowarzyszeniowego, zgodnie z ktérym ,[u]mawiajace si¢ strony
uzgadniaja, ze uwzglednia artykuly [45 WE], [46 WE] i [48]-[54 WE], aby eliminowaé ograniczenia
w swobodnym $wiadczeniu ustug”, jest ponadto zawarty w rozdziale 3 tytulu II tego ukladu, ktérego
nagléwek, przytoczony powyzej, wyraznie wskazuje na cel gospodarczy.

Dodatkowo zgodnie z art. 2 ust. 1 ukladu stowarzyszeniowego jego celem jest ,promowanie stalego
i zrownowazonego wzmacniania wiezi handlowych i gospodarczych miedzy stronami, przy pelnym
uwzglednieniu konieczno$ci zapewnienia przyspieszonego rozwoju gospodarki Turcji oraz podniesienia
poziomu zatrudnienia i warunkéw zycia narodu tureckiego”. Nadto art. 41 ust. 2 akapit drugi protokotu
dodatkowego stanowi, ze Rada Stowarzyszenia ustala harmonogram i zasady stopniowego znoszenia
ograniczen w swobodzie przedsiebiorczosci i w swobodzie $wiadczenia ustug dla réznych kategorii
dziatalnosci, uwzgledniajac odpowiednie srodki podjete juz przez Unie w tych dziedzinach, jak réwniez
szczeg6lna sytuacje gospodarcza i spoleczna Turcji.

Wprowadzenie swobdd gospodarczych, ktére umozliwityby swobodny przeplyw oséb o charakterze
generalnym, poréwnywalny z tym obowiazujacym zgodnie z art. 21 TFUE dla obywateli Unii, nie jest
przedmiotem omawianego ukladu stowarzyszeniowego. W istocie ogdlna zasada swobodnego
przeplywu oséb miedzy Turcja a Unia w ogdle nie zostala przewidziana przez ten uklad i jego
protokdt dodatkowy ani tez przez decyzje Rady Stowarzyszenia nr 1/80 z dnia 19 wrze$nia 1980 r.
w sprawie rozwoju stowarzyszenia, ktéra dotyczy wylacznie swobodnego przeplywu pracownikéw.
Uktad stowarzyszeniowy gwarantuje ponadto mozliwo$¢ korzystania z pewnych praw wylacznie na
terytorium przyjmujacego panstwa czlonkowskiego (zob. podobnie wyrok z dnia 18 lipca 2007 r.
w sprawie C-325/05 Derin, Zb.Orz. s. I-6495, pkt 66).
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Trybunal wielokrotnie orzekl juz w przeszlosci, ze zawarta w art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego
klauzula ,standstill” nie moze sama w sobie przyznawa¢ obywatelom tureckim, wylacznie na podstawie
przepisbw prawa Unii, prawa do podejmowania i wykonywania dzialalnosci gospodarczej oraz
zwigzanego z nim prawa pobytu, ani tez prawa do swobodnego $wiadczenia ustug czy samego prawa
wjazdu na terytorium panstwa czlonkowskiego (zob. podobnie ww. wyroki: w sprawie Savas, pkt 64,
71, tiret trzecie; w sprawach polaczonych Abatay i in., pkt 62; w sprawie Tum i Dari, pkt 52; a takze
w sprawie Soysal i Savatli, pkt 47).

W konsekwencji czy to za posrednictwem swobody przedsiebiorczosci, czy tez swobody $wiadczenia
ustug, klauzula ,standstill” moze odnosi¢ si¢ do warunkéw wjazdu obywateli tureckich na terytorium
panstw czlonkowskich jedynie w zakresie, w jakim stanowi ona nastepstwo wykonywania dzialalnosci
gospodarczej.

Inaczej jest w ramach prawa Unii, gdzie ochrona biernej swobody $wiadczenia uslug wynika z celu
polegajacego na ustanowieniu rynku wewnetrznego stanowiacego obszar bez granic wewnetrznych
poprzez zniesienie wszelkich przeszkéd uniemozliwiajacych stworzenie takiego rynku. To wlasnie tego
rodzaju cel odréznia traktat od ukladu stowarzyszeniowego, ktérego zamierzenia maja charakter
gléwnie gospodarczy, co zostalo juz stwierdzone w pkt 50 niniejszego wyroku.

Po drugie, wykladnia pojecia swobody $wiadczenia ustug w rozumieniu postanowienn ukladu
stowarzyszeniowego i protokotu dodatkowego z jednej strony i w ramach postanowien traktatu
z drugiej strony zalezy takze od czasowego kontekstu, w jaki wpisuja sie te postanowienia.

W tym zakresie nalezy podkresli¢, ze klauzula ,standstill” taka jak ta przewidziana w art. 41 ust. 1
protokotu dodatkowego nie stwarza sama w sobie praw. Chodzi tu zatem o postanowienie, ktdre
zakazuje wprowadzania jakichkolwiek nowych srodkéw ograniczajacych, poczawszy od okreslonego
dnia.

W tym wzgledzie, co podkreslaja tez rzady, ktére przedstawily uwagi przed Trybunalem, a takze Rada
Unii Europejskiej i Komisja Europejska, swoboda $wiadczenia ustug obejmowata pierwotnie wylacznie
czynng swobode $wiadczenia uslug. Dopiero w 1984 r. Trybunal wyraznie wskazal w ww. wyroku
w sprawach polaczonych Luisi i Carbone, ze swoboda $wiadczenia ustug w rozumieniu traktatu
obejmuje réwniez bierna swobode $wiadczenia ustug.

W rezultacie brak jest podstaw, by przyja¢, ze strony ukladu stowarzyszeniowego i protokolu
dodatkowego postrzegaly w momencie ich podpisania swobodne $wiadczenie uslug jako obejmujace
takze bierna swobode $§wiadczenia ustug.

Jak wskazal rzecznik generalny w pkt 71 opinii, praktyka stron ukladu stowarzyszeniowego przemawia
zreszta za przeciwnym wnioskiem. Liczne panstwa czlonkowskie wprowadzily bowiem po wejsciu
w zycie protokotu dodatkowego wymdg posiadania wizy dla pobytéw turystycznych obywateli
tureckich, nie uwazajac si¢ za ograniczone w tym wzgledzie przez art. 41 ust. 1 protokotu
dodatkowego. Co wiecej, wedlug niezakwestionowanych twierdzen rzadu niemieckiego sama Republika
Turcji postapita w ten sposéb w stosunku do Krélestwa Belgii i Krélestwa Niderlandéw, znoszac
w pazdzierniku 1980 r. zwolnienie z obowiazku wizowego, ktére obowiazywalo od 1973 r. dla
obywateli belgijskich i niderlandzkich niebedacych pracownikami.

Z og6lu powyzszych rozwazan wynika, ze z powodu istniejacych miedzy traktatami z jednej strony
a ukladem stowarzyszeniowym oraz jego protokolem dodatkowym z drugiej strony réznic z punktu
widzenia zaréwno celu, jak i kontekstu tych aktéw wykladnia art. 59 traktatu EWG dokonana przez
Trybunal w ww. wyroku w sprawach polaczonych Luisi i Carbone nie moze zosta¢ rozszerzona na
klauzule ,standstill” zawarta w art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego.
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W tych okolicznosciach odpowiedZ na pytanie pierwsze winna brzmie¢: zawarte w art. 41 ust. 1
protokotu dodatkowego pojecie swobody $wiadczenia ustug nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze nie
obejmuje ono swobody udania sie przez obywateli tureckich bedacych odbiorcami ustug do jednego
z panstw czlonkowskich, aby tam z ustug tych skorzystac.

W przedmiocie pytania drugiego

W pytaniu drugim, ktére zaktada udzielenie na pytanie pierwsze odpowiedzi twierdzacej, sad odsytajacy
dazy do ustalenia, czy bierna swoboda $§wiadczenia ustug obejmuje takze odwiedziny krewnych i sama
mozliwo$¢ skorzystania z ustug.

W zwiazku z odpowiedzia udzielona na pytanie pierwsze nie ma potrzeby udzielania odpowiedzi na
pytanie drugie.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gtéwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

Pojecie swobody $wiadczenia uslug zawarte w art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego, podpisanego
w dniu 23 listopada 1970 r. w Brukseli oraz zawartego, zatwierdzonego i ratyfikowanego
w imieniu Wspolnoty rozporzadzeniem Rady (EWG) nr 2760/72 z dnia 19 grudnia 1972 r.,
nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, Ze nie obejmuje ono swobody udania si¢ przez obywateli
tureckich bedacych odbiorcami ustug do jednego z panstw czlonkowskich, aby tam z uslug tych
skorzystac.

Podpisy
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