Rozdzial pierwszy

Unijny porzadek prawny

Unijny porzadek prawny w szczegdélnosci charakteryzuje si¢ autonomiczno$cig oraz
jednolito$cia jego stosowania we wszystkich panstwach cztonkowskich' Unii Europejskie;j.
Prawo unijne odréznia od prawa miedzynarodowego to, ze organy Unii uzyskaty na mocy
traktatow zalozycielskich kompetencje¢ stanowienia prawa, ktére nie wymaga
transformacji, lecz obowigzuje wprost, jezeli tylko spelnia wymogi formalne wynikajace
z prawa pierwotnego. Prawo unijne stanowi podstawe systemu instytucjonalnego Unii
Europejskiej, reguluje stosunki migdzy instytucjami unijnymi, reguluje zasady procesow
decyzyjnych, okre§la zwiagzek pomiedzy Unia a jej obywatelami’ oraz miedzy Unia
a panstwami cztonkowskimi. Wszystkie normy prawa unijnego tworza tzw. acquis
communautaire’, obowiazuja we wszystkich panstwach cztonkowskich, a ich przyjecie jest
warunkiem przystapienia do UE. Na system prawny Unii sktadajg si¢ rozne akty prawne,

ktére ogolnie mozna podzieli¢ na akty pierwotne i wtorne.

I. Zrédla prawa unijnego

1. Prawo pierwotne
Prawo pierwotne” Unii Europejskiej stanowia:
a. traktaty zalozycielskie wraz z towarzyszacymi im protokotami, zatgcznikami
i deklaracjami’:
1. Traktat o utworzeniu Europejskiej] Wspolnoty Wegla i stali zawarty w Paryzu
w 1951r.°

' W dalszej cze$ci pracy bede uzywat zamiennie z pelng nazwa skrotu PCZ.

% Obywatelstwo Unii Europejskiej.

> Wiyrazenie uzywane do okreslenia dorobku prawnego ,dorobek wspolnotowy”. Na acquis
communautaire sktadaja si¢: postanowienia traktatowe (traktatu paryskiego, traktatow rzymskich,
Jednolitego Aktu Europejskiego, Traktatu o Unii Europejskiej), ustawodawstwo wynikajace ze stosowania
traktatow oraz orzecznictwa (Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich i Sadu Pierwszej Instancji),
dyrektywy (Europejskiego Banku Centralnego), deklaracje i rezolucje przyjgte przez organy Wspdlnot,
umowy mi¢dzynarodowe zawarte pomigdzy Unia Europejska a panstwami trzecimi oraz umowy panstw
cztonkowskich Wspolnot Europejskich dotyczace dziatalnosci wspolnotowe;j. J. Ruszkowski, E. Goérnicz, M.
Zurek, Leksykon integracji europejskiej, Warszawa 2004, s. 14,

* To normy i przepisy regulujace najistotniejsze kwestie UE, takie jak: ustréj, porzadek prawny,
podstawowe zasady prawa unijnego itd.

> Przyjete za wsp6lnym porozumieniem PCZ.

13



2. Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej zawarty
w Rzymie w 1957 1/,

3. Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej (EUROATOM)
zawarty w Rzymie w 1957 1.

4. Traktat o Unii Europejskiej zawarty w Maastricht w 1992 r.

5. Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej zawarty w Lizbonie 2007 r.

b. zmiany i modyfikacje tych traktatow:

1. Jednolity Akt Europejski zawarty w Luksemburgu w 1986 .

2. Traktat o Unii Europejskiej zawarty w Maastricht w 1992 r.

3. Traktat Amsterdamski zawarty w Amsterdamie w 1997 r.

4. Traktat Nicejski zawarty w Nicei w 2001 .

c. uktady o stowarzyszeniu i uktady o przystapieniu do Unii Europejskiej (traktaty

akcesyjne)®.

W traktatach akcesyjnych, a takze w aktach w sprawie warunkow cztonkostwa
(aktach akcesyjnych) bedacych ich zalacznikami, oprocz licznych postanowien okreslajacych
szczegotowo warunki przystepowania danego panstwa do Unii, znajduja si¢ takze
postanowienia dostosowujace do nowej sytuacji traktaty stanowigce podstawe Unii (art. 49
TUE)’.

Ze wzgledu na specyficzny charakter prawa tworzonego przez Traktat i wyptywajacego
z niezaleznego zrédta prawa, zadne normy prawa wewnetrznego'’ nie moga mie¢ przed nim
pierwszenstwa, aby nie pozbawi¢ go jego charakteru prawa unijnego i nie podwazyc
podstaw prawnych samej Unii'".

Na prawo pierwotne skladaja si¢ rowniez normy niepisane, do tej kategorii norm
nalezy zaliczy¢ prawo zwyczajowe, czyli praktyke wyksztalcong w pewnym okresie
i postrzegang jako prawo. Prawem zwyczajowym w odniesieniu do Unii Europejskiej'?, bedzie
przede wszystkim wypracowana praktyka instytucji UE. Prawo zwyczajowe uzupehia

normy traktatow zalozycielskich.

% Traktat ten wygast 23 lipca 2002 r.

7 Jego nazwa zostata zmieniona na mocy Traktatu o Unii Europejskiej na: Traktat o utworzeniu
Wspolnoty Europejskie;.

¥ Do dnia dzisiejszego takich traktatow bylo szes¢ ( z lat 1972, 1979, 1985, 1994, 2003, 2005).

°S. Biernat, Zrédla prawa Unii Europejskiej, (w:) Prawo Unii Europejskiej Zagadnienia Systemowe,
pod. red. J. Barcza, Warszawa 2006, s. I- 194.

' Nawet te, ktore zawarte s3 w konstytucji panstwa cztonkowskiego. Sprawa 11/70 Internationale
Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr-und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel [1970], ECR 1125.

"' Sprawa 6/64 Flamino Costa v. E.N.E.L [1964], ECR 1194.

"2 W dalszej czesci pracy bede uzywat zamiennie z petng nazwa skrotu UE.
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W skiad prawa pierwotnego UE wchodza tzw. zasady ogélne prawa unijnego’.
W konteks$cie zrodet prawa istotne jest rozrdznienie zasad w zalezno$ci od tego, gdzie
zostaly one wyrazone. Z tego punktu widzenia mozna wyrdzni¢ zasady prawa zawarte
w prawie pisanym (traktatach), albo bedace tworem prawa s¢dziowskiego, czyli takie,
ktére znalazty wyraz w orzecznictwie'* Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci'.
Zasady prawa Unii Europejskiej nie stanowig jednolitej kategorii. Znaczenie ogdlnych
zasad wynika z roli, jakg petnig organy UE wobec panstw cztonkowskich. Organy UE
sg zobowigzane do przestrzegania tych zasad w calej swojej dzialalnosci, zarowno
przy stanowieniu, jak i przy stosowaniu prawa'®. Do zasad ogolnych prawa Unii zaliczamy
zasade pierwszenstwa prawa unijnego, bezposredniego stosowania i1 bezposredniego
skutku,  subsydiarnos§ci 1  proporcjonalnosci, solidarno$ci, pewnosci  prawa,
niedyskryminacji. Dwom pierwszym zasadom z racji ich specyfiki i waznosci poswigcitem
odrebny podrozdziat w tym rozdziale ( II. Zasada bezposredniego obowigzywania
i bezposredniego stosowania). Zasady og6lne prawa UE:
1. Zasada subsydiarno$ci — zasada ta zostala uregulowana w art. 5 TFUE,
zgodnie, z ktérym Unia podejmuje dzialania, tylko wowczas 1 tylko
w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dzialan nie moga
by¢ osiagnicte w sposdb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie,
natomiast z uwagi na rozmiary lub skutki proponowanych dziatah mozliwe
jest lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii'’.
2. Zasada proporcjonalnosci — zgodnie, =z ktorg dzialanie Unii
nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiggnigcia celow niniejszego
Traktatu'®. Zasada ta sprowadza si¢ do trzech gléwnych zalozen:
- Unia moze podja¢ dzialanie tylko wtedy, jezeli jego cel nie moze
by¢ skutecznie osiagnigty przez PCZ,
- Unia zrealizuje lepiej cel ze wzgledu na jego rozmiary lub skutki,
- Podjete przez Uni¢ dziatanie nie moze wykracza¢ ponad to,

co jest konieczne do realizacji celéw traktatowych'”.

13 Pojecie ogolne zasady prawa odnosi sie do samych podstaw danego systemu prawnego i przywotuje
fundamentalne wartosci, na ktorych on si¢ opiera.

'* Niektore zasady rozwinigte w orzecznictwie zostaja potem wpisane do traktatow np. zasada
proporcjonalnosci art. 5 TFUE.

" W dalszej czgéci pracy bede uzywat zamiennie z petng nazwa skrotow TS UE, ETS.

' M. Paszkowska, K. Czubocha, Ogélne zasady prawa w systemie prawnym Unii Europejskiej.,
»Znaczenie” ZNZE WSIiZ 2/2007 (4), s. 101.

17 Zasada ta ma zastosowanie na gruncie kompetencji konkurencyjnych Unii.

'* Art. 5 TFUE.
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3. Zasada solidarnosci — Podstaw¢ prawng tej zasady stanowi art. 10 TFUE.
Odnosi si¢ ona do solidarnej realizacji przez panstwa cztonkowskie zadan
Unii. Zgodnie z tg zasadg PCZ:

- podejmuja wszelkie wtasciwe §rodki ogdlne lub szczegdlne w celu
zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z traktatu(TFUE)
lub z dziatan instytucji Unii,

- utatwiajg Unii wypeianie jej zadan,

- powstrzymujg si¢ od podejmowania wszelkich §rodkéw, ktore moglyby
zagrozi¢ urzeczywistnieniu celow Unii.

4. Zasada pewnosci prawa — W wymiarze unijnym oznacza przede wszystkim,
7Ze prawo tworzone przez instytucje unijne ,,ma by¢ pewne a jego
zastosowanie przewidywalne dla podmiotow, ktére majg mu podlegaé”zo.

5. Zasada niedyskryminacji — Wlaczona zostata do systemu prawa unijnego przez
art. 18 TFUE®'. Przepis ten zabrania jakiejkolwiek dyskryminacji
ze wzgledu na obywatelstwo™. Odgrywa on szczegélna role w tych
dziedzinach, w  ktérych prawo unijne nie jest zunifikowane
ani zharmonizowane. Zgodnie z rozwigzaniem przyjetym w art. 18 TFUE
Rada moze podja¢ s$rodki niezbgdne w celu zwalczania wszelkiej
dyskryminacji ze wzgledu na pte¢®, rase lub pochodzenie etniczne, religie™*

lub $wiatopoglad, niepetnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng™.

2. Prawo wtorne

W zwiazku z wejSciem w zycie Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
wprowadzono szereg zmian dotyczacych systemu prawnego UE zaré6wno na poziomie
zrodet prawa, jak 1 procedur. Co prawda zrezygnowano z pomyslu zawartego w tzw.

Konstytucji dla Europy dotyczacego zmiany nazw zrddel aktow prawnych, nadal mamy do

Y A. Zawidzka, I filar Unii Europejskiej — Wspélnoty Europejskie, (w:) Prawo Unii Europejskiej
Zagadnienia Systemowe, pod. red. J. Barcza, Warszawa 2000, s. I-55.

20 A. Zawidzka, op.cit., s. 1- 59.

2! W zakresie stosowania niniejszego Traktatu i bez uszczerbku dla postanowien szczegdlnych, ktore
on przewiduje, zakazana jest wszelka dyskryminacja ze wzgledu na przynaleznos$¢ panstwowa”.

> Sprawa 2/74 J. Reyners v. Belgia [1974], ECR 631.

» W zwigzku z art. 157 TFUE ,, Kazde PCZ zapewnia stosowanie zasady rownosci wynagrodzen dla
pracownikow pici meskiej i zenskiej za taka sama prace lub prace tej samej wartosci”. Sprawa 43/75
Defrenne v. Sabena [1976], ECR 455. Uprzywilejowanie kobiet Sprawa C-450/93 Ekhard Kalanke v. miasto
Brema [1995], ECR 1-3051, Sprawa C-409/95 Hellmut Marshall v. Land Nordrhein-Westfalen [1997], ECR
1-6363.

* Sprawa 130/75 Prais v. Council [1976], ECR 1589.

> Sprawa C-13/94 P v.S and Cornwall County Council [1996], ECR I-2143.
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czynienia z rozporzadzeniami, dyrektywami i decyzjami. Wedtug nowej nomenklatury w
systemie prawa unijnego na poziomie prawa pochodnego, czyli wtornego mamy trzy
kategorie aktow:

1. Akty prawodawcze: rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje przyjmowane sg
przez Parlament i Rad¢ w ramach dwoch procedur:

e zwyklej procedury prawodawczej: akt przyjmowane jest wspoOlnie
przez Parlament i Rad¢ na wniosek Komisji;

e specjalnej procedury prawodawczej: akt przyjmowane jest przez
Parlament Europejski z udzialem Rady lub przez Rade z udzialem
Parlamentu®.

2. Akty delegowane: na podstawie aktu prawodawczego Komisji moze by¢
przekazane uprawnienie do przyjecia aktow nieprawodawczych o zasiggu
og6lnym, ktore uzupetniajg lub zmieniajg niektoére, inne niz istotne, elementy
aktu prawodawczego, jest to okreSlenie nie ostre mogace powodowaé
w przyszto$ci wiele problemoéw. Bedzie, zatem trzeba si¢ odwotywaé do
orzeczeh TS UE, ktore beda precyzowaé, ktore elementy aktu
prawodawczego sg istotne, a ktdre juz istotne nie sg. Akt delegowany bedzie
mogl przybra¢ forme¢ rozporzadzenia, dyrektywy i decyzji. Czyli Komisja
bedzie mogta przyja¢ rozporzadzenie delegowane, dyrektywe delegowang
czy decyzje¢ delegowang.

3. Akty wykonawcze: panstwa cztonkowskie przyjmuja wszelkie srodki prawa
krajowego niezbedne do wprowadzenia w Zzycie postanowien prawnie
wigzacych aktow Unii. Zgodnie z art. 291 TFUE powstata mozliwo$¢, ze akty
wykonawcze na poziomie prawa krajowego zostang zastgpione przez akty
unijne przyjmowane przez Komisje lub w szczegolnych przypadkach przez
Rade wtedy, kiedy niezbedne sg jednolite warunki do wykonywania prawnie
wigzacych aktow Unii. Czyli mozna powiedzie¢, ze akty te beda wydawane
po to, aby wykonywanie prawa unijnego byto zapewnione w sposob jednolity
we wszystkich panstwach cztonkowskich.

Zgodnie z art. 288 TFUE w celu wykonania swych zadan oraz na warunkach
przewidzianych w TFUE, instytucje Unii przyjmuja rozporzadzenia i dyrektywy,

podejmuja decyzje, wydaja zalecenia i1 opinie. Katalog ten jednak nie jest pehny.

% Mozliwe jest zastosowanie tzw. procedury kladki, tj. Rada Europejska moze podjaé decyzje
o zmianie specjalnych procedur prawodawczych na zwykta procedure prawodawczg.
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Wprowadzony na mocy Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej art. 132 TFUE
przyznaje ponadto Europejskiemu Bankowi Centralnemu kompetencje do wydawania,
w ramach polityki walutowej, rozporzadzen, decyzji, zalecen i opinii’’.

Do podstawowych aktow wigzacych prawa wtérnego (zwanego tez w literaturze
instytucjonalnym) naleza zgodnie z wspomnianym artykutem rozporzadzenia, dyrektywy
1 decyzje, pozostate akty ( zalecenia i opinie) maja charakter niewigzacy. Zasadniczo
nie mozna méwié o hierarchii aktow prawa pochodnego wymienionych w art. 288 TFUE*®,
gdyz majg one rézne funkcje i kregi adresatow, a co za tym idzie odmienny charakter
prawny”.

Cechg wspdlng wszystkich aktow prawa pochodnego jest konieczno$¢ oparcia
ich na traktatach zalozycielskich oraz wymoég uzasadnienia. Kazdy akt prawa wtdrnego
musi wyraznie wskazywaé przepis traktatu, na ktérego podstawie zostal wydany.
Jezeli jako podstawa prawna wchodzi w gre kilka przepisoOw traktatu, nalezy wybrac¢

ten, ktory jest najblizszy celowi, w jakim dany akt prawny zostal wydany™".

2.1. Rozporzadzenia

Rozporzadzenie ma zasigg ogdlny. Wigze w calosci i jest bezposrednio stosowane
we wszystkich panstwach cztonkowskich. Rozporzadzenia majg najszerszy zakres
obowigzywania, tak pod wzgledem geograficznym, jak i podmiotowym. Adresatami norm
rozporzadzen s3 nie tylko instytucje 1 organy unijne oraz wszystkie PCZ,
ale 1 jednostki (osoby fizyczne i1 osoby prawne). Sa to akty o charakterze generalno —
abstrakcyjnym, nie adresowane do konkretnych podmiotow 1 przeznaczone
do wielokrotnego stosowania. Normy rozporzadzen obowiazuja 1 s3 stosowane
bezposrednio, bez potrzeby ich inkorporowania czy transponowania do krajowych
porzadkéw prawnych’’. W dziedzinach unormowanych rozporzadzeniami organy
prawodawcze panstw czlonkowskich sa zobowigzane do uchylenia wczes$niejszych

przepisbw prawnych niezgodnych z tymi rozporzadzeniami oraz do powstrzymania

'S, Biernat, Zrédla prawa Unii Europejskiej, s. 1- 199.

% Ibidem, s. 199. ,Wyjatkowo tylko mozna méwié o hierarchii miedzy tzw. rozporzadzeniami
(dyrektywami) podstawowymi Rady UE, ktére zawierajg upowaznienia do wydawania tzw. rozporzadzen
(dyrektyw) wykonawczych przez KE”.

* M. Paszkowska, Charakterystyka pochodnych zrédel prawa europejskiego w aspekcie polskiego
systemu zrodel prawa, Znaczenie ZNZE WSIiZ 1/2007 (3), s. 62-63.

*O'W. Czaplinski, Zarys prawa europejskiego, Warszawa 2002, s. 36.

*! Jako przykiad chciatbym wskaza¢ Rozporzadzenie 261/2004/WE Parlamentu i Rady ustanawiajace
zasady odszkodowania 1 pomoc dla pasazeréw samolotow w razie odmowy przyjecia
na poklad, odwotania lub duzego opodznienia lotu ( nie wymaga przetworzenia na prawo Krajowe
i bezposrednio przyznaje roszczenia poszkodowanym pasazerom).
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sic od ustanawiania takich przepisow w przyszloici’>. Stosowanie rozporzadzen
jest obowigzkowe 1 panstwa nie moga usprawiedliwia¢ ich niedopelnienia ani sprzeciwem
w stadium ich opracowywania, ani trudno$ciami wewnetrznymi, ani wreszcie przepisami
prawa wewnetrznego>>. Akty te sa najczesciej spotykanym w praktyce zrodlem prawa
pochodnego. W praktyce rozporzadzenia stuza unifikacji prawa unijnego®®, podczas gdy
dyrektywy stuza harmonizacji praw narodowych. Rozporzadzenie wigze nie tylko

co do rezultatu, ktory powinien by¢ osiggniety, lecz réwniez co do formy i metod

jego osiagniecia™.

2.2. Dyrektywy

Patrzac na pojecie dyrektywy z perspektywy prawa unijnego, nalezy wskazacé, iz jest
to akt prawny Unii Europejskiej, niemajacy swego odpowiednika w prawie krajowym
panstw  cztonkowskich. W  protokole o stosowaniu zasady subsydiarnosci
1 proporcjonalnosci przewidziano, iz w sytuacji, gdy pojawi si¢ koniecznos¢ wyboru
pomiedzy dyrektywa a rozporzadzeniem, preferowang forma aktu prawnego prawa
unijnego jest dyrektywa. Przyjecie takiego rozwigzania jest odzwierciedleniem znaczenia
dyrektywy w systemie aktow prawa unijnego’’.

Dyrektywa wigze kazde panstwo cztonkowskie, do ktorego jest kierowana,
w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom
krajowym swobode wyboru formy i1 srodkéw. Dyrektywy nie sg jednorodng grupa aktow
prawnych, wyréznia sic dyrektywy koordynacyjne i dyrektywy harmonizujace’’.
Dyrektywy rd6znig si¢ istotnie od rozporzadzen. Sa one kierowane do PCZ (z reguty
do wszystkich). Dyrektywy nie sa natomiast adresowane do innych podmiotow prawa,
nie sa zasadniczo bezposrednim zrodtem uprawnien jednostek lub ich obowiazkéw,
aby jej przepisy moglyby stosowane przez podmioty indywidualne, konieczne staje
si¢ przeniesienie tych przepisow do prawa krajowego, proces ten nosi miano

transpozycji>". Cigzar odpowiedzialnoci za transpozycje przepisow dyrektywy

*2S. Biernat, Zrédta prawa Unii Europejskiej, s. 1-200.

3 W. Czaplinski, op.cit., s.37.

** Stanowig przejaw najglebszej ingerencji w krajowe porzadki prawne PCZ.

> C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe tom I, Warszawa 2000, s. 495.

% A. Wojtowicz — Dawid, Czy zawsze mozna powolywaé sie na bezposredni skutek przepiséw
dyrektywy, ,,Znaczenie” ZNZE WSIiZ 1/2009 (9), s. 32.

37 7Zblizajace ustawodawstwa poszczeg6lnych panstw cztonkowskich.

¥ 'W. Jedlecka, Dyrektywy Wspolnot Europejskich a prawo wewnetrzne, Wroctaw 2002, s. 21 i n.
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do krajowego porzadku prawnego ciazy wylacznie na organach szczebla centralnego®.
Nalezy podkresli¢, iz to panstwa czlonkowskie nie za$ ich organy, ponosza
odpowiedzialno§¢ za niewykonanie badz tez nienalezyte wykonanie dyrektywy
w wyznaczonym terminie. Wskazana odpowiedzialno$¢ dotyczy tak odpowiedzialnosci
odszkodowawczej zwigzane] z naruszeniem prawa unijnego, jak 1 odpowiedzialno$ci
z tytutu niewykonania zobowiazan traktatowych®. W przeciwiefistwie do rozporzadzen
gléwnym celem dyrektywy nie jest unifikacja prawa, ale zblizenie legislacji, pozwala
to na stopniowe eliminowanie sprzecznosci, roznic miedzy legislacjami panstwowymi,
az osiagnie si¢ sytuacje, ze w kazdym panstwie cztonkowskim warunki beda tak zblizone,
jak to mozliwe. Zapewniaja osigganie zlozonych celow Unii Europejskiej
przy rownoczesnym zachowaniu odrgbnos$ci krajowych porzadkdéw prawnych. Dyrektywy
sa skuteczne w momencie ich notyfikowania adresatom, a publikacja ma cel wylacznie
informacyjny (jakkolwiek ustalila si¢ praktyka ich oglaszania w Dzienniku Urzgdowym
Unii Europejskiej, a od wejscia w zycia Traktatu z Maastricht praktyka ta zostala
podniesiona do rangi wymogu formalnego w odniesieniu do dyrektyw uchwalonych
w trybie wspotdecydowania oraz skierowanych do wszystkich PCZ)*'. Zgodnie z art. 288
akapit 3 TFUE dyrektywy sa wiagzace pod wzgledem zamierzonego celu dla kazdego
panstwa cztonkowskiego, do ktérego sa skierowane, pozostawiaja jednak wiladzom
krajowym wybor formy i metod wlaczenia do systemu prawa krajowego’. Moc prawnie
wigzaca dyrektywy jest ograniczona pod wzgledem podmiotowym, poniewaz wigze tylko
PCZ, oraz pod wzgledem przedmiotowym, poniewaz wigze panstwa cztonkowskie tylko
w zakresie celow®. Po prawidlowej i catkowitej realizacji dyrektywy, wladze panstwowe

powinny dokonywa¢ wyktadni przepiséw krajowych w jej Swietle.

2.2.1. Dyrektywa jako narzedzie harmonizacji prawa panstw czlonkowskich
Jak juz wyzej wspominalem, najwazniejszym celem dyrektyw jest zblizenie

legislacyjne miedzy porzadkami prawnymi panstw cztonkowskich, dlatego tez w odniesieniu

% Wiasciwi w sprawie ministrowie przygotowujacy projekty aktéw prawnych, Rada Ministrow,
organy wladzy ustawodawczej, oraz urzad obslugujacy ministra wiasciwego do spraw cztonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (ministra wiasciwego do spraw zagranicznych), badajacego
kwesti¢ zgodnosci projektu danego aktu z prawem unijnym na wszystkich etapach procesu legislacyjnego.
Ostateczne stanowisko co do prawidlowosci transpozycji przepisow dyrektywy do krajowego porzadku
prawnego nalezy do instytucji unijnych.

* A. Wéjtowicz — Dawid, op.cit., s. 35-36.

*1'W. Czaplinski, op.cit., s.37.

# W dyrektywach zwykle ustala si¢ termin, w ciggu ktérego panstwa czlonkowskie musza
przedsigwzia¢ niezbedne $rodki do ich realizacji, najczgsciej od roku do lat trzech.

 A. Wrébel, Wprowadzenie do prawa Wspélnot Europejskich, Krakow 2002, s. 115.
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do tego celu dyrektywa czgsto jest nazywana ,instrumentem harmonizacji” prawa
obowigzujacego w panstwach cztonkowskich. To jak dalece nastepuje upodobnienie prawa
panstw cztonkowskich, zalezy od stopnia szczegdtowosci dyrektyw, a w konsekwencji od
tego, ile swobody pozostawiajg one ustawodawcom krajowym; praktyka w tej dziedzinie
jest rozmaita**.

Jako specjalny sposob scalajacego powigzania systemOw prawnych panstw
cztonkowskich, harmonizacja jest wzglednie zroznicowana, co do $rodkéw oraz intensywnosci
i zakresu. Srodki harmonizacji réznicuja ja na twarda i mickka, za§ intensywnos$é¢ i zakres
na zupelna, opcyjna, czeSciowa i minimalng. Na decyzje o wyborze jednej z nich maja
wplyw takie czynniki jak: charakter i specyfika regulowanej materii, wyznaczone cele,
traktatowa podstawa prawna, a takze okolicznosci, w jakich dyrektywa jest przyjmowana®.
Prawidlowa identyfikacja metody harmonizacji umozliwia okres§lenie granic swobody
implementacyjnej panstw czlonkowskich, ktéra przy réznych metodach ksztattuje sig
odmiennie™.

Harmonizacja twarda przejawia si¢ poprzez uzgodnienie dyrektywami zakresu,
tresci 1 sposobu stosowania wspolnych standardow Unii Europejskiej w krajowych stosunkach
prawnych. Kontrolowana przez Komisje Europejska*’, dotyczy tylko krajowych regulaciji
prawnych, nie obejmujac zwyczajow prawnych i utrwalonych praktyk stosowania prawa™®.

Harmonizacja migkka natomiast, realizowana za pomoca zalecen, rOwniez zmierza
do zblizenia praw krajowych panstw czlonkowskich. Rézni si¢ od harmonizacji twarde;j
zleceniowym, a nie dyrektywalnym charakterem, nieroszczeniowymi procedurami
monitorowania jej wykonania przez KE, szerszym zasiggiem obejmujacym takze krajowe
zwyczaje prawne i praktyki stosowania prawa®.

Harmonizacja zupelna narzuca jednolita 1 obowiazkowa regulacje dla danej dziedziny
we wszystkich panstwach cztonkowskich. Tutaj pole manewru organu implementujacego

jest bardzo ograniczone. W praktyce panstwa nie mogg przyjmowaé, ani utrzymywac,

*'S. Biernat, Zrédla prawa Unii Europejskiej, s. 1-204.

* Latwosé lub trudno$é osiagnigcia konsensusu co do jej tresci.

* 1 tak na przyktad w ramach unijnego prawodawstwa konsumenckiego wystepuje zasadniczo metoda
harmonizacji minimalnej. Jednak w nowych dyrektywach konsumenckich coraz bardziej jest widoczna
tendencja do stosowania metody harmonizacji zupeilnej. Oznacza to, ze wraz ze zmiang zalozen
i techniki legislacyjnej na poziomie unijnym, przewarto§ciowaniu ulegaja takze zatozenia krajowego
procesu implementacji dyrektyw.

*7'W dalszej czesci pracy bede uzywat zamiennie z petng nazwa skrotu KE.

* R. Tokarczyk, Harmonizacja polskiej kultury prawnej z kulturg prawng UE, Studia Europejskie,
nr 3/2004, s. 70.

* Ibidem, s.71.
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bardziej rygorystycznych albo bardziej liberalnych s$rodkéw w obszarze objetym
dyrektywa, przy czym wyjatek moze dotyczy¢ kwestii wyraznie w niej okre§lonych.

Harmonizacja opcyjna polega na przyzwoleniu panstwom cztonkowskim,
aby wybraty standardy normatywne sposrod standardow znanych zaréwno prawu Unii
Europejskiej, jak i prawu krajowemu. Jezeli opiera si¢ na wyborze prawa krajowego,
to powinno by¢ ono zgodne jednak z prawem unijnym>’.

Harmonizacja czg¢$ciowa, nie zmierzajac do ustanowienia opartej na wspolnych
kryteriach jednolitej regulacji w catej UE, wyr6znia si¢ obecnie duza doniostoscig
praktyczng. Wedtug niej PCZ obdarzone jest uprawnieniem swobodnej, jednostronnej
regulacji w zakresie nie unormowanym dyrektywa’'.

Harmonizacja minimalna taczy si¢ z opcyjna, a jeszcze $cislej z czesciowa™ . Jako
w istocie przejaw harmonizacji czeSciowej, harmonizacja minimalna wyraza
si¢ w ustaleniu dyrektywa minimalnych standardow regulacji prawnej. Okresla je dla panstw
cztonkowskich, ale nie zakazuje wychodzenia ponad te standardy™. Jest dzi$ najczescie]
wybierang metoda harmonizacji, przede wszystkim dlatego, ze pozwala na pogodzenie
réznorodno$ci rozwigzan krajowych z konieczno$cig ustalenia jednolitych regut
rynkowych na poziomie unijnym*.

W literaturze mozna spotka¢ podziat harmonizacji na harmonizacj¢ bezposrednia
1 harmonizacj¢ posrednig. Harmonizacja bezposrednia za pomoca dyrektyw wymaga
pozytywnych dzialan prawodawcy unijnego, podczas gdy harmonizacja posrednia
dokonuje si¢ bez jego udziatu, gldéwnie poprzez zastosowanie metody wzajemnego

uznania’>.

2.3. Decyzje

Zgodnie z art. 288 akapit 4 TFUE decyzja wigze w calosci, decyzja, ktora wskazuje
adresatow wiaze tylko tych adresatow. A zatem bedg mogtly istnie¢ decyzje, ktdre nie beda
mialy adresatow. Beda miaty charakter juz nie indywidualny 1 konkretny, ale beda miaty

charakter aktu ogolnego. A wigc mozna dokona¢ podzialu decyzji na decyzje, ktore wigza

> Ibidem.

! Ibidem.

> Harmonizacja minimalna jest zawsze harmonizacja cze$ciowa, ale harmonizacja czeéciowa
nie musi by¢ harmonizacja minimalna.

> R. Tokarczyk, op.cit., s.71 in.

> A. Zawidzka, op.cit.,s. 1- 61.

% A. Jurkowska — Zeidler, Bezpieczeristwo rynku finansowego w s$wietle prawa Unii Europejskiej,
Warszawa 2008, s. 136.
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tylko adresatow, jezeli beda w niej wskazani i decyzje, ktére nie maja wskazanych
adresatow. Decyzja podobnie jak rozporzadzenie, jest aktem obowigzujacym
automatycznie na terytorium panstw cztonkowskich Unii Europejskiej 1 nie wymaga
zadnych wewnetrznych przepisow wykonawczych dla uzyskania mocy wiazacej’.
Podobnie jak rozporzadzenia, ale inaczej jak dyrektywy, decyzje obowiazuja w calo$ci, nie
pozostawiajac panstwom cztonkowskim swobody wyboru formy oraz metod ich
stosowania. Jezeli porownamy decyzje z dyrektywa to decyzja wigze adresata w calosci,
a nie tylko, co do rezultatu. Adresatami decyzji mogg by¢ panstwa cztonkowskie, osoby
fizyczne lub osoby prawne. Rada Unii Europejskiej kieruje swe decyzje do PCZ,

a Komisja Europejska takze do osob fizycznych i 0s6b prawnych.

2.4. Zalecenia i opinie

Stosowanie do art. 288 akapit 5 TFUE zalecenia i opinie nie majag mocy wigzace;.
Zalecenia 1 opnie nie s3 aktami prawnymi wigzagcymi. Wobec swych adresatow nie
ustanawiajg zadnych praw i obowiazkoéw. Jednakze moga one wywiera¢ pewien skutek
prawny. Zgodnie z orzeczeniem TS UE ich tre§¢ moze by¢ przedmiotem orzeczenia
wstepnego. Oznacza to, ze ich tres¢ powinna by¢ uwzgledniona przez organy stosujgce
prawo’’. Adresatami moga by¢ inne instytucje unijne, panstwa czlonkowskie
lub inne podmioty prawa’®.

Zalecenia 1 opinie s3a forma wyrazenia stanowiska przez organy Unii
oraz proponowania lub formulowania pewnych postulatow, co do zachowania
si¢ adresatow tych aktow. Zalecenia nie posiadajg mocy prawnie wigzacej, ich realizacja
z prawnego punktu widzenia zalezy od uznania adresatow. Zalecenia s3 instrumentem
oddziatywania na Uni¢ 1 jej panstwa czlonkowskie w procesie realizacji zadan
wytyczonych przez traktaty zatozycielskie. Akty te sa gtbwnie wprowadzane w sprawach,
dla ktérych nie mozna wprowadzi¢ ustawodawstwa unijnego.

W praktyce oprocz aktow wymienionych w art. 288 TFUE, wydawane s3 rdwniez
inne akty przez instytucje Unii. Niektore z nich maja charakter wewnatrzorganizacyjny
1 dotycza funkcjonowania organéw Unii, budzetu oraz pewnych dzialan przygotowawczych
zwiazanych ze stosowaniem prawa. Akty te zaliczane sg w literaturze zbiorczo do kategorii

»aktow sui generis”, albo ,,aktow nienazwanych”. Noszg one rézne nazwy, na przyktad

M. Paszkowska, op.cit., s. 68.

> Ibidem, s. 70.

¥ W praktyce zalecenia sa najczesciej adresowane do panstw cztonkowskich. Opinia jest najczesciej
stosowana w postgpowaniu wewnetrznym, pomi¢dzy organami Unii.
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uchwaty, rezolucje, deklaracje, wytyczne, wyjasnienia, komunikaty, obwieszczenia, sprawozdania,
zawiadomienia, memoranda, programy, plany>. Roéwniez akty nienazwane podlegaja
kontroli ze strony Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Co wigcej, jedno
z najwazniejszych orzeczen w dziejach tego sadu, w sprawie ERTA, dotyczace] podzialu
kompetencji pomiedzy panstwa cztonkowskie i Wspolnote oraz prawa do zawierania
umow miedzynarodowych, zostalo wydane na podstawie nieformalnej instrukcji
negocjacyjnej do umowy migdzynarodowej, przekazanej PCZ. W pewnych sytuacjach akty

sui generis nie wywieraja skutkow prawnych, bedac jedynie deklaracjami politycznymi®.

3. Umowy Unii Europejskiej i panstw czlonkowskich

Do Zrédet prawa unijnego zalicza si¢ takze umowy 1 porozumienia Unii Europejskiej,
jej instytucji, a takze niektore umowy migdzy panstwami czlonkowskimi. Umowy te
mozna podzieli¢ na trzy formy stosunkow kontaktowych Unii Europejskiej z krajami
trzecimi 1 sg to: uktady o stowarzyszeniu, uktady o wspolpracy oraz uktady handlowe.
Zgodnie z art. 216 ust. 2 TFUE umowy zawarte przez Uni¢ wiagza instytucje unijne oraz
panstwa czlonkowskie. Omawiane umowy oprocz tego, ze s3 zrodlami prawa
mie¢dzynarodowego sa takze zaliczone przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
do zrdédetl prawa unijnego, czego konsekwencja jest miedzy innymi to, ze moga by¢
interpretowane przez TS UE w trybie art. 267 TFUE. Interpretacja ta wigze UE 1 panstwa
cztonkowskie, nie wigze natomiast drugiej strony umowy ( panstwa trzeciego czy
organizacji miedzynarodowej)®".

Umowy mig¢dzynarodowe panstw czlonkowskich z panstwami z poza Unii
Europejskiej albo organizacjami mie¢dzynarodowymi nie sg zaliczane do Zrddet prawa
unijnego, za wyjatkiem umow mieszanych. Stanowia one specjalng kategorig,
charakteryzujaca si¢ tym, ze ich stronami sg oprécz UE takze panstwa cztonkowskie
(wszystkie lub tylko niektore). Przykladem takich umoéw sa uktady (lub umowy)
stowarzyszeniowe. Stowarzyszenia to wigcej niz czysto handlowe regulacje. maja na celu
Scista wspolprace ekonomiczng potaczong ze wsparciem finansowym partnera

porozumienia przez UE. Uktady stowarzyszeniowe mozna podzieli¢ na trzy kategorie®:

'S, Biernat, Zrédta prawa Unii Europejskiej, s. 1-205.

%'W. Czaplinski, op.cit., s. 39.

'S Biernat, Zrédta prawa Unii Europejskiej, s. 1-208.

62 K.D. Borchardt, ABC prawa wspélnotowego. Rekopis umieszczony na stronie internetowe;:
http://ec.europa.eu/publications/booklets/eu_documentation/02/txt_pl.pdf
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1. uklady podtrzymujace szczegdlne wigzi niektorych panstw czionkowskich
z krajami trzecimi. Instrument stowarzyszenia powstal po to, utrzymywaé
kontakt z krajami i terytoriami zamorskimi, ktoére z racji swego dawnego
statusu kolonii utrzymywaty bliskie stosunki gospodarcze z niektorymi
panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej;

2. druga kategori¢ stanowig porozumienia zmierzajace do przygotowania
mozliwego przystgpienia i utworzenia unii celnej. W tym przypadku
stowarzyszenie ma na celu rowniez przygotowanie ewentualnego
przystapienia jakiego§ kraju do UE, stanowi ono taka wczesng faze
przystagpienia, ktéora ma na celu umozliwienie krajowi kandydujagcemu
zblizenia swych warunkow ekonomicznych do warunkéw panujacych w UE;

3. trzecia kategoria sa uklady o Europejskiej Przestrzeni Ekonomicznej. Uktad
ten otwiera przed cztonkami (z poza Unii) takiej umowy dostep do
wewnetrznego rynku UE i wznosi solidne fundamenty pod pdzniejsze

przystapienie tychze krajow do Unii.

I1. Zasada pierwszenstwa i skutku bezposredniego

1. Prymat norm unijnych przed normami prawa wewne¢trznego panstw

czlonkowskich

TFUE nie zawiera przepisoOw, ktore wprost normowalyby sposob rozstrzygania
konfliktow miedzy normami prawa unijnego a normami prawa panstw cztonkowskich.
Konflikty takie powstaja w razie niezgodnos$ci norm nalezacych do obu porzadkéw
prawnych ( UE 1 panstw cztonkowskich), tj. w sytuacjach, gdy nie mozna spehic
réwnoczesnie norm nalezacych do obu omawianych systemoéw prawnych, majacych
cho¢by czesciowo wspolny zakres zastosowania. Omawiane zagadnienie znalazto
rozwigzanie w orzecznictwie ETS®.

Podwalin pod zasade supermacji® nalezy doszukiwaé sie juz w wyroku w sprawie
Van Gend and Loos. Trybunat wprawdzie nie stwierdzit expressis verbis, ze obowigzkiem

, . . L , , . 65
sadow krajowych jest przyznanie pierwszenstwa wowczas prawu wspolnotowemu ™, ale

'S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw czlonkowskich, (w:) Prawo Unii Europejskiej
Zagadnienia Systemowe, pod. red. J. Barcza, Warszawa 2006, s. I- 254.

% W dalszej czesci pracy bede uzywal zamiennie innych okreslen: zasada prymatu, zasada
pierwszenstwa, supremacji.

%0d 1 grudnia 2009 prawu unijnemu.
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raczej skupit si¢ na zbadaniu, kiedy i w jakich okoliczno$ciach przepisy tego prawa moga
by¢ uznane za bezposrednio skuteczne®. TS wowczas stwierdzil, iz Wspolnota stanowi
nowy porzadek prawnomigdzynarodowy, na rzecz ktorego panstwa czlonkowskie
ograniczyly w okreslonym zakresie swoje suwerenne prawa. Podmiotami tego porzadku
prawnego sa zardwno pafistwa cztonkowskie, jak i ich obywatele®’.

Zasada pierwszenstwa po raz pierwszy byla proklamowana w wyroku w sprawie
Costa. W orzeczeniu tym Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil, iz poprzez przeniesienie
na Wspolnote prawa do regulowania praw i obowigzkéw wynikajacych z Traktatu,
dotychczas unormowanych w prawie krajowym, panstwa cztonkowskie trwale ograniczyty
swoje suwerenne prawa i w konsekwencji nie moga ustanawia¢ regulacji sprzecznych
Z pojeciem Wspélnoty“. Tak wiec, stosowanie prawa wynikajagcego z Traktatu
nie moze by¢ wylaczone przez przepisy krajowe, gdyz naruszatoby to wspolnotowy
charakter tego prawa i powazatoby podstawy prawne funkcjonowania samych wspolnot®’.

Prymat prawa unijnego rozcigga si¢ réwniez na normy konstytucyjne panstw
cztonkowskich. W mysl wyroku w sprawie Internationale Handelsgesellschaft’, prawo
wspolnotowe wynikajace z Traktatu, jako niezaleznego zrddla prawa, ze wzgledu
na swg istote¢ nie moze by¢ uchylone przez przepisy prawa krajowego, i to niezaleznie
od ich rangi. Wazno$¢ dziatan instytucji Wspdlnoty lub skutki takich dzialan w PCZ
nie moga by¢ podwazane ze wzgledu na niezgodnos¢ z prawami podstawowymi
wynikajacymi z konstytucji panstwa czlonkowskiego.

Kolejne orzeczenia ETS wyznaczaty zakres obowigzywania zasady pierwszenstwa.
Zgodnie z omawiang zasada postanowienia Traktatu i bezposrednio obowigzujace akty
prawne wydawane przez instytucje unijne po ich wejsciu w zycie nie tylko automatycznie
uchylaja stosowanie jakichkolwiek sprzecznych z nimi aktow prawa krajowego, ale
réwniez wykluczaja przyjecie przez parlament pafistwa cztonkowskiego nowych ustaw,
ktore bytyby niezgodne z przepisami prawa unijnego. Ponad to sad krajowy, ktéry stosuje

prawo unijne, ma obowigzek zapewni¢ pelng jego skuteczno$¢, a gdy jest to konieczne,

6 T.T. Koncewicz, Zasada pierwszenstwa prawa wspélnotowego przed prawem krajowym
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich, (w:) Biuro Trybunatu Konstytucyjnego
zespol orzecznictwa i studiow. Wezliowe problemy w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci Wspolnot
Europejskich, Warszawa 2003, s. 4.

%7 Sprawa 26/62 op.cit.

% Sprawa 6/64 op.cit.

% Sprawa C-473/93 Komisja v. Luksemburg [1996], ECR 1-3207.

0 Sprawa 11/70 op.cit.
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odmowi¢ zastosowania przepisOw krajowych niezgodnych z prawem unijnym nawet
woweczas, gdy zostaly przyjete pozniej niz akt prawa unijnego’ .

W po6zniejszych orzeczeniach Europejski Trybunat Sprawiedliwosci wyrazit poglad,
ze roéwniez organy administracyjne panstw cztonkowskich maja obowigzek odmowy
zastosowania normy prawa krajowego w razie stwierdzenia jej niezgodnosci z prawem

.. 2
unijnym’?,

2. Warunki bezposredniego obowiazywania i stosowania

Bezposrednie obowigzywanie prawa unijnego oznacza, ze normy tego prawa od dnia
ich wejscia w 2zycie, stajg si¢ automatycznie czg¢scig porzadku prawnego
w panstwach cztonkowskich, obok norm prawa krajowego, bez potrzeby ich inkorporacji.
Sformutowanie, ze prawo unijne obowigzuje ,,obok” prawa krajowego nalezy rozumieé
W ten sposOb, ze prawo unijne nie staje si¢ prawem krajowym, ale zachowuje swoja
odrebno$é”.

Samo pojecie bezposredniego obowigzywania (podobnie zreszta jak 1 pojecie
bezposredniego stosowania) zostato zaczerpnigte z doktryny prawa miqdzynarodowego74.
Doktryna prawa unijnego wypracowala dwa warianty rozumienia tego terminu: we¢zsze
i szersze. Ujgcie sensu stricto bazuje na literalnym brzmieniu art. 288 TFUE
1 okre$la obowigzywanie bezposrednie jako przymiot wiasciwy jedynie rozporzadzeniom,
a wigc zaledwie jednej z form prawa pochodnego. Rozumienie tego terminu sensu largo
oznacza natomiast, ze cecha ta przystuguje wszystkim warstwom prawa unijnego’”.

Bezposrednie stosowanie to pewna abstrakcyjna zdolno$¢ catego prawa pierwotnego
1 wszystkich rozporzadzen Unii Europejskiej. Bezposrednie stosowanie prawa unijnego
jest konsekwencja jego bezposredniego obowigzywania dla organdw panstw
cztonkowskich. Organy te s3 obowigzane opiera¢ swoje dzialania na normach prawa UE,
obok norm prawa krajowego. Pojecie bezposredniego stosowania  odnosi
si¢ zarowno do podejmowania aktow indywidualnych, jak i do wydawania aktow

normatywnych. Co wigcej, bezposrednie stosowanie prawa unijnego moze polegaé¢ na

"' Sprawa 106/77 Amministrazione delle finanze dello Stato v. Simmenthal [1978], ECR 629.

72'S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw czlonkowskich, s. 1- 257.

" Ibidem, s. 1- 273.

™ Przeniesiona na grunt prawa unijnego zasada ta jest nieco odmiennie pojmowana
w zaleznosci od kategorii prawa, do ktorego si¢ odnosi.

™ A. Kalisz, Wyktadnia i stosowanie prawa wspélnotowego, Warszawa 2007, .38 -39.
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obowigzku powstrzymania si¢ przez organy panstwowe od podejmowania pewnych

dziatan, jesli pewne dziedziny naleza do wytacznych kompetencji UE’.

3. Bezposrednia skutecznos¢ prawa unijnego

Przez bezposredni skutek norm prawa unijnego rozumie si¢ te ich wlasciwos¢, ze
moga by¢ one samodzielnym zrédtem praw albo obowigzkoéw jednostek (osob fizycznych
lub prawnych). Jednostki moga si¢ powotywac na bezposrednio skuteczne normy prawa
unijnego w postepowaniach przed sadami krajowymi i z norm tych wywodzi¢ swoje
prawa. Pojecie bezposredniego skutku oznacza, zgodnie z orzecznictwem ETS, t¢ ceche
przepisOw prawa unijnego, ze przepisy te przyznajg obywatelom Unii Europejskiej prawa
podmiotowe, ktére powinny by¢ chronione przez sady panstw cztonkowskich””.

Bezposredni skutek moze powsta¢ w dwoch ptaszczyznach, pionowej (wertykalnej)
i poziomej (horyzontalnej). Z pierwsza z nich mamy do czynienia, gdy wynikajace
bezposrednio z przepisOw roszczenia obywateli 1 osob prawnych UE mogg by¢ kierowane
przeciwko panstwu i jego organom. Na plaszczyznie poziomej za$ roszczenia takie moga
by¢ podnoszone takze przeciwko innym jednostkom’®.

Wszystkie normy prawa unijnego s3 bezposrednio obowigzujace. Aby norma prawa
unijnego byta bezposrednio skuteczna, musza by¢ spelnione pewne warunki. Sg one
zréznicowane w zalezno$ci od tego, czy chodzi o norm¢ prawa pierwotnego,
czy pochodnego.

Aby norma traktatowa mogla by¢ samowykonalna powinny by¢ spelnione tacznie
nastgpujace przestanki: norma naktada jasne zobowiazanie na panstwo cztonkowskie”; nie
sformulowano od niej zastrzezenia ani warunku; norma moze by¢ stosowana
bez interwencji legislacyjnej ze strony PCZ. Nawet, je$li dwa pierwsze warunki

nie s3 w pelni spetlnione, norma moze by¢ uznana za bezposrednio skuteczng, jezeli

76'S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw czlonkowskich, s. 1- 273.

77 Sady panstw cztonkowskich s3 obowigzane udzieli¢ jednostkom ochrony wiaénie na podstawie
prawa unijnego, a w razie niezgodnos$ci migdzy prawem UE a prawem krajowym, powinny to uczyni¢ wbrew
prawu krajowemu, kierujgc si¢ zasada pierwszenstwa prawa unijnego.

™ A. Kalisz, op.cit., s. 44. Szerzej na temat bezposredniego skutku horyzontalnego i bezposredniego
skutku wertykalnego S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo panstw cztonkowskich, (w:) Prawo Unii
Europejskiej Zagadnienia Systemowe, pod. red. J. Barcza, Warszawa 20006, s. I- 278-288.

’ Przez jasno$¢ przepisu nalezy rozumie¢ to, ze nie budzi on watpliwosci i zostal sformutowany
jednoznacznie.
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poszczegdlnym panstwom cztonkowskim nie przyznano swobody odno$nie do metod
jej realizacji®.

Jezeli chodzi o prawo wtorne, to w przypadku rozporzadzen i decyzji nie budzi
watpliwoéci  przyznanie im waloru bezposredniej skutecznosci®'.  Szczegdlnym
zagadnieniem jest mozliwo$¢ wywotania bezposrednich skutkow przez normy dyrektyw.

Dyrektywa zasadniczo nie wywoluje skutku bezposredniego wobec jednostki. Zatem
wykluczona jest mozliwo$¢ powolywania si¢ na postanowienia tego aktu przed sadami
1 organami krajowymi, a organy panstw cztonkowskich nie mogg wymaga¢ od swoich
obywateli postepowania zgodnego z dyrektywa®”. Pomimo wydania przez wlasciwy organ
dyrektywy, do czasu uplywu terminu do jej wykonania przez panstwa cztonkowskie,
mamy do czynienia z aktem warunkowym, co oznacza, iz nie mozna mowi¢ w tym okresie
0 bezposrednim skutku dyrektywy**. Zagadnienie mozliwosci wywolania bezposredniego
skutku przez normy dyrektyw pojawito si¢ po raz pierwszy w orzeczeniu Van Duyn™.
Trybunal Sprawiedliwosci orzekl, iz dyrektywa moze by¢é wyjatkowo bezposrednio
skuteczna, tylko w relacjach jednostka — panstwo, i tylko na korzy$¢ podmiotéw
prywatnych, a nie zwigkszenia ich obowiazkéw, jedynie pod nastepujacymi warunkami:

1. nie =zostala implementowana, mimo uplywu wyznaczonego terminu
lub zostala implementowana niewlasciwie®. Najpézniej w terminie
okreslonym w dyrektywie panstwo cztonkowskie musi wydaé przepisy
konieczne do osiggnigcia okreslonego w niej rezultatu. Panstwo nie moze
przy tym powotywac si¢ na okolicznosci faktyczne 1 prawne, w szczegdlnosci
na istniejagcg praktyke czy obowigzujace przepisy krajowe zwigzane
z zakresem kompetencji jego organoéw, aby usprawiedliwi¢ zwloke
w transpozycji dyrektywy®®. Mozliwo$¢é opierania si¢ przez jednostki
na normach dyrektyw przeciwko panstwowym jednostkom organizacyjnym
zostata ustanowiona w celu uniemozliwienia panstwu czerpania korzysci

z zaniechania wykonania obowigzkéw polegajacych na stosowaniu prawa

80 Czaplinski, op.cit., s. 27. Art. 30 TFUE ( zakazujacy ustanawiania cet i optat o podobnych skutkach
w handlu miedzy PCZ, spetnia wymagania bezposredniej skuteczno$ci. W Wielu orzeczeniach ETS uznawal
walor bezposredniej skutecznosci norm zawartych w innych przepisach traktatowych, a szczegdlnosci tych,
ktore proklamuja podstawowe swobody rynku wewnetrznego.

$1'W mysl art. 288 TFUE.

%2 Dopiero przepisy krajowe wydane na podstawie dyrektyw stanowia zrodlo praw i obowigzkow
dla jednostki.

% A. Wojtowicz — Dawid, op.cit., s. 42.

% Sprawa 41/74 Yvonne Van Duyn v. Home Office [1974], ECR 1337.

% Sprawa 102/79 Komisja v. Belgia [1980], ECR 1473.

% Sprawa C- 347/97 Komisja v. Belgia [1999], ECR I- 309.
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unijnego. W sytuacji, gdy prawo unijne wymaga wydania przez panstwo
przepisow, ktore maja normowaé stosunki panstwa z jednostkami
1 przyznawa¢ im pewne prawa, panstwo nie moze uwolni¢ si¢ od tych
obowiazkow i pozbawié przez to jednostek naleznych im korzysci®’,

2. naktada bezposrednio obowigzki tylko w relacji do podmiotéw publicznych
lub qguasi publicznych. Stosowanie do orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci,
panstwo cztonkowskie, ktore nie podjeto okreslonym terminie dziatan
transponujacych wskazanych w dyrektywie, nie moze zarzuca¢ jednostce,
iz nie wypetnila ona zobowigzan wynikajacych z dyrektywy (dyrektywa
nie moze stanowi¢ w oderwaniu od implementujacej ja ustawy krajowej,
samodzielnej podstawy ustalenia lub zastosowania odpowiedzialno$ci karnej
jednostek za naruszenie jej postanowien™),

3. jednostka powotuje si¢ na swoje jasno i konkretnie okre§lone w dyrektywie
prawo w stosunku do panstwa lub zada wykonania obowigzku natozonego
w dyrektywie®”. Natomiast panstwo nie moze zada¢ wykonania natozonego
dyrektywa na jednostke obowiazku, panstwo nie moze bowiem powotywaé
sic na wiasne uchybienie™,

4. jest bezwarunkowa i nie wymaga doprecyzowania w prawie krajowym. Dany
przepis jest bezwarunkowy, jesli nie przewiduje konkretyzacji poprzez
wydanie aktu wykonawczego przez organ krajowy czy unijny.
W sposob wystarczajacy nadaje si¢ do zastosowania przez sad krajowy’".

Niezwykle interesujgca argumentacja zostala zaprezentowana w najnowszej
literaturze. Jej autorzy podnosza, ze sprawy tradycyjnie analizowane z punktu widzenia
teorii ,,skutku bezposredniego” nalezy podzieli¢ na dwie kategorie. W pierwszej z nich,
chodzi o powolywanie si¢ na prawo unijne w celu uzyskania uprawnien, ktore
nie wynikajg z prawa krajowego ( tzw. ,zastosowanie pozytywne”). Druga kategoria
obejmuje natomiast te sytuacje, w ktorych powotanie si¢ na prawo unijne zmierza jedynie
do wylaczenia zastosowania prawa krajowego (tzw. ,,zastosowanie negatywne”). Tym
samym, dopuszczalne jest powolanie si¢ na dyrektywe, nawet w stosunku

do podmiotu indywidualnego, jezeli strona nie wywodzi swych roszczen z same;j

%7'S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw czlonkowskich, s. 1- 283.

¥ Sprawy potaczone C-387/02, C-391/02 i C-403/02 Berlusconi i inni [2005], ECR I- 3565.

¥ Wymog dostatecznej klarownosci i precyzji dotyczy brzmienia jezykowego danego przepisu,
a takze usuwalnos$ci watpliwosci w drodze wyktadni ETS.

% Sprawa 148/78 Tullio Ratti [1979], ECR 1629.

*! Sprawa 8/81 Ursula Becker v. Finanzamt Miinster — Innenstadt [1982], ECR 53.
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dyrektywy, lecz jedynie domaga si¢ wylaczenia sprzecznego z dyrektywa przepisu
krajowego. Podnosi si¢, ze podzial na dwie wskazane kategorie, odpowiada
fundamentalnym zasadom stosowania prawa unijnego, to znaczy zasadzie bezposredniego
skutku gdy chodzi o zastosowanie pozytywne oraz zasadzie pierwszenstwa, gdy chodzi

. 2
0 zastosowanie negatywne9 .

III. Odpowiedzialnos¢ panstw czlonkowskich za naruszenie prawa

unijnego

Unia Europejska tworzy szczegdlny porzadek prawny, ktory obejmuje
nie tylko panstwa czlonkowskie, ale takze ich obywateli. Skuteczna ochrona praw
przyznanych jednostkom na mocy przepisow unijnych zalezy od przestrzegania tego prawa
przez organy panstw cztonkowskich oraz od ustanowienia skutecznych srodkéw ochrony praw
w razie ich naruszenia.

Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa cztonkowskiego za naruszenie
prawa unijnego jako kompleksowa i1 autonomiczna czgs¢ systemu prawa unijnego jest tworem
wspdlczesnego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci’™>. Trybunal w swoich wyrokach
poczatkowo podkreslat obowigzek panstwa czlonkowskiego naprawienia szkody wyniklej
Z naruszenia przez nie prawa unijnego, wskazujac przy tym na krajowe systemy prawne jako
zrodio tej odpowiedzialnosci. Przetamanie tego sposobu interpretacji nastgpito w sprawie
Francovich”. W wyroku tym ETS odwotal si¢ do podstawy odpowiedzialnosci
odszkodowawczej w samym prawie wspolnotowym (unijnym). W uzasadnieniu orzeczenia
stwierdzil, iz pelna skuteczno$¢ prawa wynikajaca z art. 10 TWE (wowczas), zostalaby
podwazona, a ochrona praw nadanych na jego podstawie ulegtaby ostabieniu, gdyby podmioty
prywatne nie bylyby uprawnione do uzyskania ochrony sadowej, kiedy ich prawa nie s3
respektowane w zwigzku z naruszeniem prawa wspolnotowego (unijnego), za ktore panstwo
cztonkowskie moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢. Zasada odpowiedzialno$ci panstwa za
wyrzadzenie szkody osobom prywatnym w rezultacie naruszenia prawa unijnego, za ktére

panstwo ponosi odpowiedzialno$¢, jest nieoditaczna czeScig systemu traktatowego.

%2 M. Szpunar, Bezposredni skutek dyrektyw wspélnotowych w postepowaniu przed sqdem krajowym:
uwagi na tle najnowszego orzecznictwa, ,,Zeszyty Centrum Europejskiego Natolin”, 2003, nr 9, s.43.

% N. Pottorak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstw czlonkowskich za naruszenie prawa
Wspolnot Europejskich,(w:) Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzgdkach
prawnych, pod. red. C. Mika, Torun 1998, s. 151.

% Sprawy potaczone C-6/90 i C-9/90 Francovich i inni [1991], ECR I- 5357.
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Jednocze$nie jednak Trybunat stwierdzal, iz wynagrodzenie szkody jest w szczegdlnosci
konieczne, jezeli wykonanie prawa wspolnotowego (unijnego) zalezy od dziatan panstwa,
a w przypadku braku takich dziatan, jednostka nie moze wykonywac uprawnien przyznanych
jej przez prawo Wspdlnot (UE). W orzeczeniu Francovich, TS odnidst swoje szczegdtowe
rozwazania o obowigzku wynagrodzenia szkody przez panstwa cztonkowskie tylko do jednej
z form naruszenia prawa wspélnotowego (unijnego) jaka jest brak implementacji dyrektyw’>.

Dopiero w polaczonych sprawach Brasserie du Pecheur oraz Factortame III°°
stwierdzono, ze PCZ moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za kazde
naruszenie aktu prawnego o bezposrednim skutku. Trybunat orzekl, iz prawo
do odszkodowania nie przystuguje alternatywnie, lecz kumulatywnie wraz z mozliwoscia
powotania si¢ na bezposrednio skuteczne przepisy wspoOlnotowe (unijne). Ponad to
Trybunat Sprawiedliwo$ci uznat, ze skoro TWE (TFUE) nie reguluje wprost konsekwencji
naruszenia prawa wspolnotowego (unijnego) przez panstwa czltonkowskie, okreslenie
tychze nalezy do TS, ktory na podstawie art. 220 TWE jest zobowigzany do zapewnienia,
ze interpretacja i stosowanie Traktatu odbywa si¢ zgodnie z prawem’ .

Obowiazek odszkodowawczy jest konstrukcja prawa unijnego, uzupelniajaca
rozwigzania prawne panstw czlonkowskich dotyczace odpowiedzialno$ci panstwa.
Z unijnego charakteru odszkodowania wynika takze i to, ze przestanki odpowiedzialnosci
panstw cztonkowskich zostaty réwniez zawarte w tym prawie. Scilej rzecz biorac,
sformutowat je ETS w omawianym powyzej orzeczeniu w sprawie Brasserie. Trybunal
orzekt, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza PCZ za naruszenie prawa wspolnotowego
(unijnego) powstaje, gdy:

1. naruszenie normy prawa wspolnotowego (unijnego), ktore jest skierowane na
przyznanie jednostkom praw’®. Decydujace kryteria oceny to w szczegolnosci:
margines swobody dziatania przyznany panstwu czlonkowskiemu przez dang
norm¢; wina panstwa lub jej brak; mozliwo$¢ usprawiedliwienia bledu
pafistwa; przyczynienie si¢ instytucji Wspélnoty (UE) do powstania szkody””,

2. pomigdzy naruszeniem prawa a powstata szkoda istnieje zwigzek

przyczynowy. Ocena zwigzku przyczynowo — skutkowego jest pozostawiona

% N. Pottorak, op.cit., s. 154.

% Sprawy polaczone C-46 i C-48/93 Brasserie du Pecheur v. RFN i Krolowa v. Sekretarz Stanu
ds. Transportu ex parte Factortame (III) [1996], ECR I- 1029.

7 M. Gorski, Skargi wymuszajgce przestrzeganie prawa Unii przez parnstwa czlonkowskie (w:) System
ochrony prawnej w Unii Europejskiej, pod. red. A. Wyrozumskiej, Warszawa 2009, s. V109 — V124,

% Ibidem.

% Czaplinski, op.cit., s. 31.
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sagdom panstw cztonkowskich. Pewnych wskazowek co do okres§lenia ram
tej przestanki nalezy poszukiwa¢ w wyrokach wydanych na podstawie art.
228 TWE'?, z ktorych jasno wynika, ze panstwo cztonkowskie nie ponosi
odpowiedzialnosci za kazda szkode wynikla z bezprawnego dziatania'®’,

3. panstwo cztonkowskie naruszy prawo wspolnotowe (unijne) w sposob
wystarczajagco powazny. Warto zaznaczyé, iz warunek wystarczajgco
powaznego naruszenia prawa unijnego jako przestanki odpowiedzialnosci
panstwa jest novum w stosunku do orzeczenia w sprawie Francovich.
Wprowadzenie tego warunku w sprawie Francovich nie bylo konieczne,
mozna bowiem przyjaé, iz kazde zaniechanie wprowadzenia dyrektywy do
systemu wewngetrznego panstwa jest wystarczajaco powaznym naruszeniem
prawa unijnego i daje jednostkom uprawnienie do zgdania wynagrodzenia
szkdd poniesionych z tego tytulu. Teza ta znalazta wyrazne potwierdzenie
dopiero w orzeczeniu Trybunatu z 1996 w sprawie Dillenkofer, gdzie TS UE
uznat brak podjecia $rodkow w terminie ustalonym do transpozycji
dyrektywy, tak aby osiggna¢ cele, ktére ona ustanawia, stanowi per se
powazne naruszenie prawa Wspolnoty (unijnego) i konsekwencji daje prawo
jednostkom do otrzymania wynagrodzenia szkody'*.

Jednostki moga zada¢ odszkodowan przed sagdami krajowymi, zgodnie z procedurami
danego panstwa cztonkowskiego. Procedury krajowe nie moga w sposob nieuzasadniony
ogranicza¢ dochodzenia odpowiedzialnos$ci. Musza rowniez zapewni¢ realng i efektywna
ochron¢ sadowa, oraz zapewni¢ wspotmierne odszkodowanie do rozmiar6w poniesionej
szkody zar6wno w oparciu o stwierdzenie strat materialnych, jak i morahlychm. Jednocze$nie
konieczne jest, aby przepisy zastosowane przez sad krajowy w procedurze odszkodowawczej
za naruszenie prawa unijnego, nie byly mniej korzystne, niz te stosowane na gruncie czysto
krajowym oraz, zeby nie stwarzaly powaznych barier czynigc uzyskanie odszkodowania
niemozliwym badz znacznie utrudnionym.

Ochrona praw obywateli UE na plaszczyZnie prawa krajowego jest z punktu widzenia

osoby pokrzywdzonej z reguly bardziej korzystna niz na poziomie unijnym. Obywatel UE moze

1% Obecnie art. 260 TFUE.

"' N. Lojko, M. Sendrowicz, Kiedy mozemy dochodzi¢ odszkodowania za naruszenie przez parnstwo
cztonkowskie prawa wspolnotowego, Prawo 1 Podatki 2006 nr 1, s. 13.

12 Ibidem.

19 B Mielnik, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wroctaw 2000, s.115.
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swoje roszczenia opiera¢ bezposrednio na prawie unijnym, ale dochodzi¢ ich szybciej, taniej
i bardziej efektywnie niz poprzez procedury na poziomie unijnym'%*.

Odpowiedzialno$¢ panstw za naruszenie praw obywateli UE na plaszczyznie prawa unijnego nie
moze zasadniczo by¢ realizowana na wniosek samych zainteresowanych obywateli.
W zasadzie osoba fizyczna moze tylko w wyjatkowych okolicznosciach by¢ strong w toczacym
si¢ postepowaniu przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci. Podstawowe mozliwosci zaskarzenia
dziatania panstwa 1 instytucji, ktoére podejmuja kroki niezgodnie z postanowieniami traktatow,

spoczywaja na innych panstwach cztonkowskich badz tez na instytucjach Unii'®.

19 A Cielen, A.Szymanski, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s.94.
195 Szerzej na temat ochrony praw jednostek przed sadami wspolnotowymi K. Scheuring, Ochrona
praw jednostek w postgpowaniach przed sqdami wspolnotowymi, Warszawa 2007, s. 211-275.
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