Rozdzial drugi

Implementacja prawa unijnego

Prawo unijne bedac szczegblnym wyrazem procesu integracji  panstw
i narodow europejskich, zrasta si¢ z krajowymi porzadkami prawnymi, staje si¢ ich
czescia. Proces scalania si¢ prawa unijnego z prawem panstw cztonkowskich ma charakter
do$¢ skomplikowany 1 nosi nazwe implementacji prawa unijnego. Aby panstwa
cztonkowskie mogty korzysta¢ z dobrodziejstw cztonkostwa w Unii Europejskiej musza
dokona¢ sprawnej i skutecznej implementacji prawa UE. Transpozycja tego prawa na grunt
polski nie jest zadaniem fatwym i wymaga nie tylko wyobrazni i profesjonalizmu, ale takze

pozytywnego podejscia do dorobku UE w zakresie przedmiotowym.

I. Poje¢cie implementacji

Pojecie implementacji jest kalka wyrazowa angielskiego terminu ,,implementation”,
ktéry oznacza ,,wykonanie, realizacj¢, wprowadzenie w zycie”. Termin ten nie ma
jednakowego znaczenia w poszczegdlnych jezykach oficjalnych Unii. W pewnym
uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze implementacj¢ prawa unijnego powinno
si¢ wigza¢ z czynnos$ciami, ktére umozliwiaja rzeczywiste wprowadzenie w zycie
postanowien przyjetych na szczeblu unijnym do krajowych porzadkéw prawnych.
Implementacja prawa unijnego z pelnoscig nie jest pojeciem szczegoOlnie Scistym.
W szerokim i bardzo ogdlnym sensie oznacza ona po prostu skuteczne wprowadzenie
w zycie aktu prawnego'*.

W ujeciu bardziej precyzyjnym implementacja polega na podejmowaniu wszelkich
dziatan, ktore zapewnityby warunki dla efektywnego stosowania i kontroli przestrzegania
prawa unijnego w krajowych porzadkach prawnych. Z tego wzgledu pojgcie implementacji
dyrektywy nie obejmuje jedynie dziatan stricte legislacyjnych podejmowanych
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, lecz réwniez wszelkie inne czynnosci
krajowych organdéw, majace na celu skuteczne stosowanie norm unijnych zawartych
w dyrektywie. W zwigzku z powyzszym implementacja dyrektywy zawiera

w sobie catoksztalt dzialan podejmowanych na szczeblu krajowym i majacych na celu

1% €. Mik, Metodologia implementacji europejskiego prawa wspélnotowego w krajowych porzqdkach
prawnych, (w:) Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzqdkach prawnych, pod. red.
C. Mika, Torun 1998, s. 28 —29.
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przeniesienie zatozen regulacji unijnej do wewngtrznego systemu prawnego, przy
uwzglednieniu jego specyfiki. Podobnie szeroka definicj¢ przyjmuja P. Eijlander i W. Voermans,
ktorzy uznaja implementacje za ,,proces, w ktorym prawo krajowe jest modyfikowane
zgodnie z prawem Unii”'"’.

Podstawa prawna, z ktorej wywodzi si¢ obowigzek implementacji prawa Unii
Europejskiej jest art. 4 TUE. Przepis ten naktada na panstwa cztonkowskie szeroko pojety
obowiazek wspotpracy w osigganiu celow Unii poprzez zapewnienie pelnej skutecznosci
prawu unijnemu. Obowigzki PCZ wynikajace z omawianego artykutu stanowity argument
przemawiajacy za interpretacja prawa krajowego z zgodnie z prawem unijnym takze
w sprawach nienalezytej implementacji dyrektyw, gdzie w prawie krajowym przewidziano
érodki niewystarczajace do osiagniecia celow wyznaczonych w dyrektywie'*. Szczegotowo
1 bezposrednio ujety obowiazek implementacji dyrektyw zawiera art. 288 akapit 3 TFUE.

Ostatecznej konkretyzacji  generalnego obowigzku implementacji dokonuje
si¢ w danej dyrektywie zobowigzujacej swoich adresatow do wdrozenia jej postanowien
do krajowego porzadku prawnego. Obowigzek ten wyrazany jest w przepisach koncowych
dyrektywy, ktore zawieraja tzw. klauzule wzajemnego powiazania'®.

Proces implementacji prawa unijnego do porzadkéw prawnych panstw
cztonkowskich podporzadkowany jest przede wszystkim: zasadzie efektywnosci i zasadzie
asymilacji. W mysl zasady efektywnosci dla wlasciwego funkcjonowania Unii wazne jest,
aby srodki podejmowane przez rdzne panstwa cztonkowskie w wykonaniu prawa unijnego
doprowadzity do tego, by prawo unijne bylo tam stosowane z efektywnoscig 1 rygoryzmem
réwnowaznym skuteczno$ci 1 rygoryzmowi towarzyszacemu stosowaniu prawa krajowego.
Natomiast zasada asymilacji oznacza, ze panstwa czlonkowskie zobowigzane sa podjac
takie $rodki i dziatania implementujace, ktore zapewnig aktom, roszczeniom opartym na
prawie unijnym ochron¢ nie mniej korzystng niz analogicznym aktom, roszczeniom
opartym na prawie krajowym. Zasada asymilacji w szczegdlny sposob odnosi si¢ do
rozporzadzen, ich normy bowiem z natury swej muszg by¢ traktowane pod wzgledem
materialnym 1 proceduralnym tak, jak normy prawa krajowego, chyba ze same stanowia

inaczej' .

""" E. Galewska, Implementacja dyrektyw telekomunikacyjnych, Krakow 2007, s. 56.
108 A Jurkowska — Zeidler, op.cit., s. 139.

19 E, Galewska, op.cit., s. 58.

10 ¢ Mik, op.cit., s. 33 — 35.
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I1. Rozporzadzenia a proces implementacji

Z art. 288 TFUE wynika, ze rozporzadzenie ma zasigg ogdlny, wiaze w catosci i jest
bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich. Rozporzadzenia
nie sg aktami harmonizacji prawa jak dyrektywy, ale instrumentem unifikacji prawa
na catym terytorium Unii. Rozporzadzenia majg by¢ stosowane jako prawo Unii,
implementacja przepisow rozporzadzen do prawa krajowego oraz precyzowanie tresci
rozporzadzen w przepisach prawa krajowego sa niedopuszczalne''.

Rozporzadzenie, ze wzgledu na jego szczegdlny charakter oraz miejsce z systemie
zrodet prawa unijnego, jest bezposrednio skuteczne ze skutkiem natychmiastowym
1 przyznaje podmiotom indywidualnym prawa, ktére sady krajowe maja obowigzek
chroni¢. Bezposrednie stosowanie rozporzadzenia oznacza, ze jego wejscie w zycie oraz
stosowanie na korzy$¢ lub przeciwko tym podmiotom jest niezalezne od przyjecia
jakiegokolwiek $rodka recypujacego jego tre§¢ do prawa krajowego. Przepis prawa
krajowego, ktory powtarza tre$¢ bezposrednio stosowalnego przepisu prawa unijnego, nie
ma zadnego wplywu na bezposrednie stosowanie tego przepisu lub na wynikajaca
z Traktatu jurysdykcj¢ Trybunatu. Ponadto nie mozna uchwala¢ krajowych przepisow,
ktore sprzeciwiatyby sie bezposredniemu stosowaniu rozporzadzen i innych przepisow
wspolnotowych w  krajowych porzadkach prawnych, bez narazenia na szwank
szczegOlnego charakteru norm wspolnotowych oraz podstawowej zasady nadrzednosci
prawa wspolnotowego' 2.

Poniewaz rozporzadzenie wigze w catosci 1 jest bezposrednio stosowane
we wszystkich panstwach cztonkowskich, nie moga one chyba, Ze co innego stanowi
rozporzadzenie, podejmowaé dzialan na rzecz wykonania rozporzadzenia, ktorych
przedmiotem byta by zmiana znaczenia lub uzupehienie jego przepisow' .

Rozporzadzenie uzyskuje moc wigzaca w panstwach czlonkowskich po ogloszeniu
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej''*. Z tego wzgledu nie podlega ono publikacji

w dziennikach urzedowych panstw cztonkowskich, ponadto w zadnym wypadku krajowy

" Wydanie przepisow krajowych w celu implementacji rozporzadzen unijnych jest dopuszczalne na
zasadach wyjatkowych tylko w $cisle okreslonych przypadkach (dla tego zagadnienia poswigcitem osobny
punkt w pracy).

"2 Sprawa 34/73 Fratelli Variola SpA v. Amministrazione delle finanze dello Stato [1973], ECR 981.

' Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Zapewnienie skutecznosci prawu Unii Europejskiej
w prawie polskim. Wytyczne polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej, Warszawa 2003, s. 13.

"4 Wchodzi w zycie z reguly po uplywie 15 dni od publikacji ( o ile ich ostatni artykut nie okresla
daty wejscia w zycie, obowigzujg od 20 dnia od ich opublikowania).
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akt normatywny nie moze uzaleznia¢ stosowania rozporzadzenia od jego ogloszenia

w oficjalnym organie promulgacyjnym w danym panstwie' .

1. Dopuszczalnos¢ dzialan implementacyjnych w prawie krajowym

Wydanie przepisow krajowych w celu implementacji rozporzadzen unijnych jest
dopuszczalne na zasadach wyjatkowych tylko w $cisle okreslonych przypadkach, wyrdznia
sie cztery grupy takich przypadkow''®:

1. jezeli wydanie przepisu jest niezbedne Iub co najmniej pozadane
dla zapewnienia stosowania i pelnej skutecznosci rozporzadzenia w panstwie
cztonkowskim. Dotyczy¢ to moze zwlaszcza przepisow okreslajacych
wlasciwos$¢ organow krajowych 1 zwigzane z tym szczegdlowe kwestie
natury proceduralnej, finansowej i organizacyjnej,

2. jezeli samo rozporzadzenie przewiduje wydanie okreslonych przepisow
krajowych lub przepiséw uzupehiajacych (w $ci§le okreslonym zakresie),
odbiegajacych od przepisOw rozporzadzenia. Zobowiazanie do wydania
takich przepisow moze wynikaé =z rozporzadzenia bezposrednio
lub posrednio,

3. o ile jest to konieczne i celowe, dopuszcza si¢ wprowadzenie do krajowego
porzadku prawnego sankcji (w tym sankcji  cywilnoprawnych,
administracyjnych lub karnych) za naruszenie przepisOw rozporzadzen
unijnych,

4. powtorzenie tresci przepisOw rozporzadzen w prawie krajowym jest pozadane
tylko z przyczyny natury techniczno — legislacyjnych lub organizacyjnych,
np. jezeli brak powtdrzenia przepisOw rozporzadzenia czyni ten akt
nie zrozumialtym, a odestanie lub nawigzanie w inny sposob do tresci
rozporzadzenia nie jest mozliwe lub nie prowadzi do witasciwych efektow
legislacyjnych.

Jako przyktady rozporzadzen, ktére wymagaja transpozycji mozna podacd
Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 504/2008 z dnia 6 czerwca 2008 r wykonujace
dyrektywy Rady 90/426/EWG 1 90/427/EWG w odniesieniu do metod identyfikacji
koniowatych'!”, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 767/2008

'3 Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Zapewnienie skutecznosci prawu (...), s.12.
"' Ibidem, s. 14-16.
" Dz. Urz. UE L149 z 07.06.2008.
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z dnia 9 lipca 2008 r w sprawie Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) oraz wymiany
danych pomiedzy panstwami czfonkowskimi na temat wiz krotkoterminowych''® oraz
Rozporzadzenie (WE) nr 958/2007 Europejskiego Banku Centralnego z dnia 27 lipca 2007
dotyczace danych statystycznych w zakresie aktywow 1 zobowigzan funduszy

inwestycyjnych'"’.

II1. Dyrektywy. Metody transpozycji

Zastosowanie dyrektywy uzaleznione jest, co do zasady, od dokonania przez panstwo
czonkowskie transpozycji'> jej norm do wilasnego porzadku prawnego, czyli od dokonania
operacji, ktorej istota sprowadza si¢ do zmiany adresata ustanowionych na jej mocy norm
prawnych z panstw czlonkowskich na wszystkie podmioty w krajowym porzadku
prawnym. Okreslenie sposobu wdrozenia pozostawione zostato panstwu cztonkowskiemu,
ktore jest w swych wyborach ograniczone zobowigzaniem do nadania materii prawnej
dyrektywy niekwestionowanej mocy wiazacej w prawie krajowym. Z tg swoboda wigze
si¢ jednak konieczno$¢ ustanowienia jednolitego na terenie catej Unii terminu
transpozycji'>'. Termin implementacji okresla horyzont czasowy pehej, ostatecznej
transpozycji dyrektywy do prawa krajowego. Nie moze on zosta¢ w zaden sposob przez
panstwo jednostronnie zmodyfikowany. Od uptywu tego terminu odpowiedzialnos¢
za zgodno$¢ stanu prawnego z postanowieniami dyrektywy przejmuje panstwo
czlonkowskie'*.

Panstwo cztonkowskie, dokonujac transpozycji dyrektywy, musi kierowac si¢ zasada
bezpieczenstwa prawnego i dla implementacji dyrektywy wyda¢ krajowe akty normatywne
majace bezwzglednie wigzacy charakter. W szczegodlnosci dyrektywy zobowigzujace

do zapewnienia w prawie krajowym okreslonych praw lub naktadajace okreslone

"8 Dz. Urz. UE L218 z 13.08.2008.

" Dz. Urz. UE L211 2 11.08.2007.

120 W dalszej cze$ci pracy bede uzywat zamiennie innych okreslen: implementacja, wdrazanie.

12! Regulacja okre$lajaca termin, znajduje sie w tekscie danej dyrektywy, w jej przepisach koncowych.
Jako przyktad chcialbym wskaza¢ Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/38/WE z dnia 29
kwietnia 2004 r w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢
1 pobytu na terytorium Panstw Cztonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca
EWG, dyrektywy 64/221EWG, 68/360/EWG. 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG, Dz. Urz. UE L158/77 z 30.04.2004, art. 40 ,, Panstwa
Cztonkowskie wprowadzaja w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i1 administracyjne niezbg¢dne
do wykonania niniejszej dyrektywy do dnia... ( Termin do transpozycji wynosi dwa lata od dnia wejscia
w zycie niniejszej dyrektywy)”.

122 7. Cieslik, O skutkach prawnych niedotrzymania przez Polske terminu implementacji dyrektywy
2002/14/WE, Zeszyty Prawnicze Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu 1(9) I-II1 2006, s. 49.
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obowiazki muszg by¢ realizowane w prawie krajowym w drodze przepisow bezwzglednie
wigzacych, tzn. takich, ktérych prawne obowigzywanie jest niekwestionowane.
Uprawniony musi bowiem w stanie pozna¢ swoje prawa i w przypadku koniecznos$ci mie¢
mozliwos¢ dochodzenia tych praw przed sadem. Ranga wydanych w takim przypadku
przepisow krajowych powinna odpowiada¢ randze wymaganej w prawie krajowym,
przy regulowaniu odno$nych praw i obowiazkéw'>. Transpozycji za pomoca wiazacych
przepisOow prawnych nie wymagaja tylko te wymagania dyrektywy, ktore dotycza
obowigzkow Rady czy Komisji, albo ktore dotycza wylacznie relacji panstwa
cztonkowskiego z Komisjag. Nawet w tych wypadkach ograniczenie obowigzku
transpozycji nie jest do konca jasne: TS stwierdzit na przyktad, ze przepis wymagajacy,
aby wiladze regionalne lub lokalne w regionach przygranicznych przeprowadzaty
konsultacje z wladzami z sgsiednich panstw cztonkowskich musi by¢ transponowany
do prawa krajowego'**.

W kazdym razie z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
wynika, ze istnienie przepisOw krajowych moze uczyni¢ transpozycje dyrektywy za
pomocg srodkow krajowych przepisow ustawowych lub wykonawczych zbedng tylko pod
warunkiem, ze istniejace przepisy rzeczywiscie gwarantuja peilne stosowanie dyrektywy
przez administracj¢ krajowa oraz w przypadku, gdy sporny przepis dyrektywy nadaje
prawa jednostkom, sytuacja prawna wynikajaca z tych krajowych przepiséw jest
wystarczajaco precyzyjna i jasna, by podmioty prawa byly w stanie zapozna¢ si¢ z cato$cia
swych uprawnien 1 obowigzkéw, a w razie potrzeby powotaé si¢ na nie przed sadami
krajowymi'®’.

Transpozycja dyrektyw powinna by¢ przeprowadzana w drodze ustaw i rozporzadzen,
przy czym wybor aktu normatywnego zalezny jest zasadniczo od systemu Zrodet prawa
przyjetego w danym panstwie cztonkowskim. Zasadnicza forma implementacji dyrektyw
jest ustawa. W przypadku, dziedzin w ktorych przewidywana jest stosunkowo czgsta
zmiana dyrektyw, mozliwe jest wprowadzenie ustawowego upowaznienia do regulacji
danej dziedziny rozporzadzeniami wykonawczymi, co umozliwia szybka transpozycje

dyrektywy w prawie krajowym w przypadku kolejnych nowelizacji dyrektywy.

' Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Zapewnienie skutecznosci prawu (...), s.20. W kazdym
razie ranga przepisow krajowych na mocy, ktorych dokonywana jest implementacja powinna
by¢ odpowiadajaca randze przepisow, jakie ustanowiloby dane panstwo, regulujac obszar analogiczny
do objetego rezultatem nakreslonym w dyrektywie.

12 L. Kréimer, Implementacja wspolnotowego prawa ochrony Srodowiska w panstwach czlonkowskich,
(w:) Wspolnotowe prawo ochrony srodowiska i jego implementacja w Polsce trzy lata po akcesji, pod. red.
J. Jendroska, M. Bar, Wroctaw 2008, s. 16.

125 Sprawa C-492/07 Komisja v. Polska [2009].
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Okoliczno$¢, ze przepisy dyrektywy nadawatyby sie¢ do bezposredniego stosowania
w prawie krajowym PCZ, nie zwalnia tych panstw z dokonania transpozycji dyrektywy.
Transpozycja dyrektywy powinna by¢ przeprowadzona w taki sposob, aby maksymalnie
wpisywala si¢ w krajowy porzadek prawny i uwzgledniata kulturg¢ prawng danego panstwa
cztonkowskiego. Niezaleznie od wymogu wykladni prawa krajowego zgodnej
z dyrektywa, transpozycja dyrektywy w prawie krajowym musi by¢ na tyle precyzyjna,
aby nie bylo konieczne sigganie do tresci samej dyrektywy przy stosowaniu odnosnych

aktow prawa krajowego'%.

1. Wplyw orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci na interpretacje
i stosowanie przepisow

Wraz z przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej powstal szereg nowych
probleméw, wigzacych si¢ przede wszystkim z oddziatywaniem prawa unijnego
na prawo wewnetrzne. Panstwo czlonkowskie ma obowiazek przestrzegania prawa unijnego, co
nie oznacza wylacznie obowigzku przestrzegania przez organy panstwa aktow obowigzujacych
bezposrednio, czy dokonania transpozycji do prawa wewnetrznego aktow tego
wymagajacych, ale takze obowigzek interpretowania i stosowania prawa wewnetrznego
w sposob nienaruszajacy wymagan wynikajacych z prawa unijnego'?’.

W licznych orzeczeniach Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil, ze sady panstw
cztonkowskich maja obowigzek interpretowania prawa krajowego zgodnie z prawem
unijnym'*®. W konsekwencji organy administracji wykonujace zadania o takim charakterze
musza mie¢ pelng $wiadomos¢ tego rodzaju uwarunkowan, wynikajacych z roli prawa
unijnego jako systemu w znacznej mierze nadrzednego wobec przepisow wewnetrznych'>.
Oznacza to, ze organy administracji publicznej powinny interpretowac prawo krajowe tak
dalece, jak to mozliwe, zgodnie z prawem unijnym. Granice prounijnej wyktadni
w przypadku organéw administracji publicznej beda wyznaczaty uprawnienia nadane w prawie

wewnqtrznyrnm.

126 Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Zapewnienie skutecznosci prawu (...), .21 — 25.

" M. Gorski, Wplyw orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci na interpretacje
i stosowanie przepisow o ochronie srodowiska, (w:) Wspdlnotowe prawo ochrony srodowiska i jego
implementacja w Polsce trzy lata po akcesji, pod. red. J. Jendroska, M. Bar, Wroctaw 2008, s. 31.

28 Chociaz, stosowanie do orzecznictwa ETS, obowiazek dokonywania wyktadni zgodnej spoczywa
na sadach krajowych, nalezy go rozciagna¢ takze na organy administracji publicznej.

M. Gorski, op.cit., s. 31.

B0 M. Niedzwiedz, Stosowanie prawa wspélnotowego przez organy administracyjne, Casus, nr 32
z2004,s. 6 —11.
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W zwigzku z orzeczeniami TS UE dotyczacymi spraw zalatwianych przez organy
administracji publicznej pojawiaja si¢ rézne kwestie zwigzane ze skuteczno$cia jego
orzeczen 1 zastosowaniem ich w postgpowaniu administracyjnym przez organy
administracji PCZ. Zgodnie z art. 260 TFUE kazde panstwo cztonkowskie jest zobowigzane
do wykonywania orzeczenia TS UE. Obowiazek ten wynika rowniez z podstawowych zasad
prawa unijnego. Orzeczenia kierowane do panstw cztonkowskich swym zasiggiem
obejmujg instytucje panstwa, w tym organy administracji publicznej, ktore zobowigzane sg
do podjecia dziatan majacych dostosowanie prawa wewnetrznego do prawa unijnego’ .
Bez znaczenia jest tez, czy normy prawa krajowego niezgodne z prawem unijnym sg
normami ustawowymi, czy wynikajacymi z indywidualnych decyzji administracyjnych.
Ochrona praw podmiotéw indywidualnych wynikajacych z prawa unijnego nie moze by¢
zrbznicowana w zalezno$ci od charakteru normy prawa krajowego'*>.

Poczatkowo zagadnienie to bylo rozwazane w konteks$cie dyrektyw, ktore nie zostaly
terminowo lub w peini implementowane do prawa krajowego, w sytuacji, gdy ich normom
nie mozna bylo przyzna¢ bezposredniej skutecznosci, ze wzgledu na niespelnienie
niezbednych wymagan'®>.

Z wykonywaniem prawa unijnego przez sady krajowe zwigzane sa zasady
wyksztalcone na gruncie prawa wewnetrznego panstw czlonkowskich. Sa to zasady
porownywalnosci 1 odpowiedniego poszanowania prawa. Zasada poréwnywalnosci
powoduje, ze sad panstwowy powinien podobnie rozpatrywa¢ sprawy majace swoje zrodia
jednoczesnie w prawie wewnetrznym 1 unijnym. Natomiast z drugiej zasady wynika migdzy innymi,
1z sady panstwowe 1zadko kiedy muszg stosowac przepisy pochodzace z innego systemu prawnego
w oparciu o zasade pierwszenstwa w stosunku do przepisow krajowych'>*.

W przypadku, gdy sad panstwowy sam dokonuje interpretacji wewngtrznego aktu
prawnego, musi dowies¢, ze kieruje si¢ w swoim postgpowaniu takze postanowieniami
wynikajacymi z prawa Unii. Naklada to na sad obowigzek skonstruowania orzeczenia
w taki sposob, aby jednoczesnie bylo ono zgodne z zasadami prawa wewnetrznego oraz
zasadami ustalonymi w pokrewnych sprawach rozpatrywanych przez TS UE. W tej
sytuacji mamy do czynienia z tzw. zasada prounijnej wyktadni prawa krajowego'*®. Zasada

ta zostala wypracowana przez orzecznictwo TS UE. Jej poczatek zostal zainicjowany

P G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 88.

32 M. Niedzwiedz, op.cit., s.7.

'S, Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo panstw cztonkowskich, s. 1-289.

13* B Mielnik, op.cit., s.114 i n.

135 D Kornobis-Romanowska, Sqgd krajowy w prawie wspélnotowym, Warszawa 2007, s. 46-62.
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w sprawie von Colson et Kamann'*®

, wowczas Trybunat Sprawiedliwosci orzekl, iz do
sadu krajowego nalezy, na ile to mozliwe w ramach swobodnej oceny, przyznanej mu
przez prawo krajowe, dokonania takiej wyktadni i takie stosowanie przepisow wydanych
w celu wykonania dyrektywy, ktore beda zgodne z wymogami prawa wspdlnotowego
(unijnego) oraz, w zakresie, w jakim nie jest to mozliwe traktowac prawo krajowe, jako
nieznajdujace zastosowania'>’.

System orzeczen prejudycjalnych stanowi podstawowy mechanizm prawa Unii
Europejskiej, ktorego celem jest przyznanie sagdom krajowym mozliwosci zapewnienia
jego jednolitej wyktadni i stosowania we wszystkich panstwach cztonkowskich. Trybunat
Sprawiedliwos$ci jest wlasciwy do orzekania w trybie prejudycjalnym o wykladni prawa
pierwotnego i o wyktadni 1 wazno$ci prawa wtornego. Podstawa prawng wilasciwosci
prejudycjalnej TS UE jest art. 267 TFUE"®. Rola Trybunatu Sprawiedliwosci
w procedurze prejudycjalnej polega na dokonaniu wyktadni prawa unijnego lub orzekaniu
o przedmiocie jego wazno$ci, nie za$ na stosowaniu tego prawa do stanu faktycznego
lezagcego u podstaw postgpowania przed sadem krajowym, gdyz to zadanie nalezy do
wlasciwos$ci sadu krajowego. Ponadto do TS UE nie nalezy orzekanie ani w przedmiocie
kwestii faktycznych podniesionych w ramach sporu przed sadem krajowym, ani
w przedmiocie r6znic w opiniach na temat wykladni lub stosowania przepisow prawa
krajowego. Trybunal orzeka w przedmiocie wyktadni lub waznos$ci prawa unijnego,
dokladajac wysitkow, by udzielona przez niego odpowiedZ byla pomocna w rozwigzaniu
sporu, lecz do sadu krajowego nalezy wyciagniecie z niej odpowiednich wnioskow, w tym
w razie potrzeby podjecie decyzji o niestosowaniu danego przepisu krajowego'*’. Zgodnie
z art. 267 TFUE kazdy sad pafstwa cztonkowskiego, ktorego zadaniem jest orzekanie
w postgpowaniu, ktore ma zosta¢ zakonczone wydaniem orzeczenia sagdowego, moze co do
zasady skierowa¢ do Trybunatu Sprawiedliwos$ci pytanie prejudycjalne. Zgodnie z pkt. 11
noty informacyjnej Trybunatu Sprawiedliwosci'*” kazdy sad moze skierowa¢ do TS UE pytanie
dotyczace wykfadni przepisu prawa unijnego, jezeli jego zdaniem odpowiedZ na nie jest

niezbg¢dna do rozstrzygnigcia zawistego przed nig sporu. Natomiast sad, ktorego orzeczenia

136 Sprawa 14/83 Sabine von Colson et Elisabeth Kamann v. Land Nordrhein-Westfalen [1984], ECR
1981.

7 Sprawa 157/86 Murphy v. An Bord Telecom Eireann [1988], ECR 673.

P8 TS UE jest whasciwy do orzekania w trybie prejudycjalnym: o wykladni traktatow; o waznosci
i wyktadni aktow przyjetych przez instytucje organy i jednostki organizacyjne UE; o wykladni statutow
organow utworzonych aktem Rady, gdy te statutu to przewiduja.

1% Szerzej na temat systemu orzeczen prejudycjalnych: D.Kornobis-Romanowska, op.cit., s. 98-167.

%9 Nota informacyjna Trybunatu Sprawiedliwoséci 2005/C143/01 dotyczaca skiadania przez sady
krajowe wnioskéw o wydanie orzeczen w trybie prejudycjalnym (Dz. Urz. UE C 143 z 11.06.2005).
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nie podlegaja zaskarzeniu wedlug prawa wewnetrznego jest co do zasady zobowigzany
skierowa¢ do Trybunatu takie pytanie, chyba, ze TS UE orzekt juz w tej kwestii lub
wlasciwa wyktadania przepisu unijnego jest oczywista, nie pozostawia ona miejsca
na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci. Istnienie takich okolicznosci nalezy ocenia¢
z uwzglednieniem cech dla prawa unijnego i1 szczeg6lnych trudnosci, jakie sprawia jego wyktadnia,
oraz niebezpieczefistwa rozbieznosci w orzecznictwie wewnatrz Unii'*'.

Panstwa cztonkowskie musza wiec przestrzega¢ nie tylko literg, ale 1 ducha prawa
unijnego. Szczegdlne znaczenie ma tu konieczno$¢ uwzgledniania orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwo$ci, ktérego rozstrzygnigcia maja wrecz podstawowe znaczenie dla
interpretacji zarOwno przepisOw prawa unijnego, jak i wydawanych dla ich wdrozenia

. 142
postanowien prawa wewnetrznego .

IV. Problemy towarzyszace transpozycji prawa unijnego z zakresu prawa

ochrony srodowiska

Polska pod koniec 2001 roku zakonczyta negocjacje z Unig Europejska w zakresie
ochrony $rodowiska. Jednak stopien dostosowania polskiego prawodawstwa w zakresie
ochrony $rodowiska do prawodawstwa unijnego nie byt w wielu dziedzinach wysoki.
Dotychczasowe op6znienie w dostosowaniu byto do roku 2001 funkcja przektadania przez
Sejm innej waznosci innych problemoéw 1 niedostatecznego przygotowania i naporu Rady
Ministréw na pilnie oczekiwany postgp w tej sprawiem.

Nalezy jednak pamietaé, ze wejscie Polski do Unii Europejskiej nie konczy procesu
harmonizacji, gdyz system prawny Unii Europejskiej stale si¢ rozwija. A wigc
te problemy, ktore ujawnity si¢ w procesie harmonizacji w okresie dgzenia do cztonkostwa
beda w dalszym ciagu obecne. Aczkolwiek nastapia zmiany wywolane tym, ze Polska jako
cztonek UE bedzie miala wplyw na tworzenie prawa odpowiednio do naszej sily
politycznej oraz gospodarczej 1 sprawnosci intelektualnej, podczas gdy dotad musieliSmy

istniejacy porzadek prawny zaakceptowac, jesli cheielismy zosta¢ panstwem cztonkowskim'**.

141 Sprawa 283/81 Srl CILFIT i Lanificio di Gavardo SpA v. Ministero della Sanita [1982], ECR 3415.

2 M. Gorski, op.cit, s. 33.

' J. Bo¢, E Samborska — Boé, Uwagi o polskim systemie regulacji prawnej ochrony srodowiska,
(w:) Ochrona Srodowiska, J. Boé, K. Nowacki, E. Samborska — Bo¢, Wroctaw 2008, s. 147.

144 J. Sommer, Teoretyczne i praktyczne problemy implementacji prawa wspélnotowego ochrony
srodowiska do polskiego systemu prawnego,(w:) Wspolnotowe prawo ochrony Srodowiska i jego
implementacja w Polsce trzy lata po akcesji, pod. red. J. Jendroska, M. Bar, Wroctaw 2008, s. 69.
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Dostosowanie polskiego prawa do norm unijnego systemu prawa jest, jak juz
wczesniej wspominalem, skomplikowanym procesem. W zwigzku z tym nie jest czyms$
nadzwyczajnym, iz powoduje szereg trudnosci, ktore nie zawsze dajg si¢ rozwigzad
we wilasciwym czasie. Na skutek zaburzen w procesie transpozycji prawa unijnego do
polskiego porzadku prawnego powstaja nieprawidtowosci. Nieprawidlowosci te maja
réznorodne przyczyny. I tak na przyktadzie prawa ochrony $rodowiska, cze$¢ z nich
wynika z charakteru unijnego prawa ochrony S$rodowiska, ktére podlega ciggtemu
rozwojowi 1 zmianom. Cz¢$¢ jest zwigzana z tym, iz kazdy proces dostosowawczy wigze
si¢ z problemami. Jednak czgs$¢ jest wynikiem braku $rodkéw finansowych i1 brakow
kadrowych w panstwach cztonkowskich'*.

Wsrod najbardziej widocznych probleméw napotkanych w procesie transpozycji
aktow prawnych nalezy wymieni¢:

1. Problemy z terminowym wywigzywaniem si¢ z obowigzku transpozycji
prawa Unii Europejskie;j.

Niedotrzymanie termindw dostosowania norm polskiego prawa ochrony srodowiska
do norm prawa unijnego jest pierwszym z probleméw, ktére s3a zwigzane
z nieprawidtowa implementacjg. Zagadnienie to wigze si¢ zardbwno z brakiem aktywnego
dzialania w postaci przyjecia nowych unormowan, jak i zaniechaniem uchylania
istniejacych regulacji, ktore nie sg zgodne z aktami prawa unijnego. Niedotrzymanie
terminow mozna podzieli¢ na dwa obszary. Pierwszy wigze si¢ z dostosowaniem do aktow,
ktorych termin transpozycji formalnie uptywat w dniu akcesji oraz dostosowaniem do
aktow, ktorych termin transpozycji uptynat po dniu akcesji. Drugi obszar jest zwigzany
z przedtuzeniem sig procesu tworzenia projektow i procesu legislacyjnego'*.

Komisja Europejska na biezaco monitoruje panstwa czlonkowskie pod katem ich
zalegtoSci w transponowaniu dyrektyw oraz jakosci 1 kompletnosci dokonanej
transpozycji. Wsrod narzedzi, ktérymi dysponuje, znajdujg si¢ miedzy innymi dwie bazy:
baza Scoreboard oraz Baza Notyfikacji Krajowych Srodkéw Wykonawczych. Ponadto,
w przypadku wykrytych brakow lub naruszen w implementacji prawa unijnego,

instrumentem wykorzystywanym przez KE, w celu zagwarantowania poprawnosci

43 L. Karski, Wybrane problemy dostosowania polskiego prawa ochrony Srodowiska do prawa
wspolnotowego, Prawo 1 Srodowisko 2009, nr 1 (57)/09, s. 23.
16 1. Karski, op.cit., s. 24.
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stosowania acquis, s3 postgpowania wszczynane przeciw panstwom czlonkowskim
w trybie art. 258 TFUE'*.
2. Brak notyfikacji.

Kolejnym zagadnieniem, z ktérym Polska ma problemy jest obowigzek
informacyjny. Przeptyw informacji w procesie transpozycji ogrywa bardzo wazng rolg.
Brak informacji o implementacji wigze si¢ z domniemaniem, iz dane panstwo
cztonkowskie nie transponowato prawa unijnego i stanowi formalne naruszenie prawa Unii
Europejskiej'*®.

W aktach prawa unijnego znajduja si¢ klauzule, ktére odnosza si¢ do dwoch
kwestii'®, ktore przedstawie na przyktadzie dyrektywy 2003/4/WE'". Po pierwsze art. 40
uprawnia Komisje do zadania od panstw cztonkowskich inforrnacji151 koniecznych dla
dokonania przegladu funkcjonowania przepisow dyrektywy. Panstwa, do ktorych
skierowano takie zadanie, muszg dostarczy¢ wymaganych informacji ,,niezwlocznie”, czyli
bez nieuzasadnionej zwtoki. W ramach dziatalnosci kontrolnej Komisja korzysta zatem
z wielu zZrédet informacji, wérdd ktorych podstawowym jest rutynowe sprawdzanie przez
stuzby KE terminowej notyfikacji krajowych aktéw wdrazajacych dyrektywy.

Drugi rodzaj obowigzku informacyjnego wigze si¢ z nakazem, aby postanowienia
przyjete przez panstwa cztonkowskie zawieraly odniesienie do danego aktu lub aby takie
odniesienie towarzyszylo ich urzedowej publikacji. Nakaz jest okreslony poprzez klauzule
powigzania. Maja one na celu udostepnienie informacji szerokiemu krg¢gowi podmiotow
o dostosowaniu prawa krajowego do prawa unijnego'>>.

W ciggu dwoch miesigcy od przyjecia dyrektywy odpowiedni departament Komisji
przesyta wladzom krajowym pismo z prosba o przestanie tekstow aktow implementacyjnych.
Drugie pismo przypominajagce o obowigzku dostarczenia Komisji tekstow krajowych
aktow implementujacych dyrektywe, wysylane jest na sze§¢ miesigcy przed uptywem daty
transpozycji. W pismach tych Komisja zwraca si¢ do panstw czlonkowskich o zestawienie

wewnetrznych  Srodkow z implementowanymi przez nie przepisami dyrektyw.

47 Modyfikacja Procedury Transpozycji Aktow Prawnych Unii Europejskiej, s. 2. Zrédto:
http://www.ukie.gov.pl/HLP/files.nsf/0/9C84599093C91CA8C12573A2003C34ES5/$file/INTP_Procedura_tr
anspozycji_aktow prawnych Unii Europejskiej.pdf

148, Karski, op.cit., s. 25.

' Klauzule te znajduja sie na koncu aktu prawnego.

" Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie
publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.
Urz. UE L41/26 z 14.02.2003.)

! Informacji o wprowadzeniu w Zycie przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych.

1521, Karski, op.cit., s. 25.
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Podkreslajac wage przedstawionego zrodta informacji, P. van den Bosche wskazuje,
ze ,,podczas gdy notyfikacja implementujacej legislacji jest niekonieczna oznacza, iz dana
dyrektywa zostata prawidlowo wdrozona, to brak takiej notyfikacji jest praktycznie zawsze
wskaznikiem catkowitego braku $rodkéw implementujacych”'>.

3. Zastosowanie nieodpowiedniej formy transpozycji.

Kolejnym napotykanym dos$¢ czgsto problemem w procesie wdrazania prawa
unijnego do polskiego porzadku prawnego jest wybdr formy transponujgcej. Trybunat
Sprawiedliwos$ci wielokrotnie podkreslat, iz panstwa cztonkowskie majag swobode
w wyborze metod i §rodkéw wdrozenia dyrektyw, jednak forma implementacji powinna
by¢ dostosowana do potrzeb harmonizacji'>*. Jak juz wezeéniej pisatem akt dostosowujacy
powinien mie¢ charakter aktu prawa powszechnie obowigzujacego, zatem wykluczone jest
dokonanie transpozycji prawa unijnego za pomocg aktu wewnetrznego administracji.

Polska transponujac dyrektywe ma do wyboru, wydanie nowej ustawy implementujacej
postanowienia dyrektywy, nowelizacj¢ istniejacej ustawy ( o ile bedzie do wystarczajace)
lub poprzez wydanie rozporzadzenia. Dylematy te musza zosta¢ rozwigzane
z uwzglednieniem zasad techniki legislacyjnej w powigzaniu z celem okreslonej regulacji
oraz spoistoscig systemowag prawa ochrony S$rodowiska, zaréwno wewngtrzng, jak
i zewnetrzna (zwiazana z catym systemem polskiego prawa)'>>.

4. Btledne ttumaczenie, problem definicji.

W zwiazku z przystapieniem do Unii Europejskiej, Polska musiata dostosowaé swoj
porzadek prawny do dorobku unijnego, ktéry jak wiadomo jest bardzo bogaty. Wigzalo si¢
to z przettumaczeniem tysiecy stron aktéw prawnych. Thlumaczenie odbywalo si¢
w pospiechu, tlumaczen dokonywaly niekiedy osoby niekompetentne, co owocowato
blednym tlumaczeniu ich tresci.

W procesie harmonizacji prawidlowe ttumaczenie postanowien aktow unijnych na jezyk
polski odgrywa ogromng role. Brak wilasciwego zrozumienia skutkuje btedami
w procesie dostosowania. Rdézne pojmowanie danych terminow oddala od zblizenia
ustawodawstw. Poziom legislacyjny dyrektyw pozostawia czgsto duzo do Zzyczenia
w zestawieniu z prawem krajowym ze wzgledu na mato precyzyjnag terminologi¢. Nie

moze to budzi¢ zdziwienia jesli z jednej strony wezmie si¢ pod histori¢ legislacji unijnej

'3 E. Galewska, op.cit., s. 250.

1341, Karski, op.cit., s. 26.

133 7. Bukowski, Wybrane zagadnienia zwigzane z nieprawidlowq implementacjg wspélnotowego
prawa ochrony srodowiska do prawa polskiego, (w:) Wspdlnotowe prawo ochrony Srodowiska i jego
implementacja w Polsce trzy lata po akcesji, pod. red. J. Jendroska, M. Bar, Wroctaw 2008, s. 90.
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a z drugiej strony, ze ta legislacja musi uwzglednia¢ w swojej terminologii zréznicowanie
terminologii i instytucji prawnych obowiazujacych w prawie krajowym'’. Niezbedne jest
wiec w procesie transpozycji, poddanie aktow unijnych specjalistycznej weryfikacji pod
wzgledem jezyka prawnego i prawniczego. Bowiem w procesie wyktadni moze pojawic
si¢ problem, czy dane zwroty znacza w jezyku polskim to samo, czy maja inny zakres
pojeciowy"’.

Niewlasciwe przetozenie definicji moze w istotny sposoéb wplynag¢ na jakosé
transpozycji. Przyjecie btednych definicji moze skutkowa¢ zmiang zakresu podmiotowego,
przedmiotowego oraz treSci praw i obowigzkow zwigzanych z ochrong s$rodowiska.
W procesie transpozycji nie jest wymagane, aby postanowienia dyrektywy zostaty
wprowadzone dostownie. Wazne natomiast jest, aby tekst majacy na celu dostosowanie nie
odbiegat od tekstu unijnego'*®.

5. Nieodpowiedni zakres dostosowania.

Okreslenie zakresu dostosowania wigze si¢ z ustaleniem granicy swobody posuni¢é
panstwa cztonkowskiego w krajowej dziatalnos$ci legislacyjnej w zakresie wykraczajacym
poza ramy harmonizacji. Nalezy pamigtaé, iz wszystko, co pozostaje poza przedmiotowym
zakresem regulacji objetej danym aktem unijnym, odnoszacym si¢ do ochrony srodowiska,
nalezy do kompetencji pafistwa cztonkowskiego'’.

Zblizenie ustawodawstwa powinno nastgpi¢ po uprzednim okresleniu zakresu
dostosowania, mianowicie po uprzednim ustaleniu czy mamy do czynienia z harmonizacja
catkowitg czy harmonizacja minimalng. W przypadku harmonizacji catkowitej swoboda
posunie¢ panstwa cztonkowskiego jest bardzo ograniczona, w tym przypadku prawodawca
unijny w sposOb wyczerpujacy reguluje prawem okreslong materie, harmonizacja
ta oznacza wprowadzenie standarddw unijnych, od ktéorych nie przewiduje
si¢ wyjatkbw. W przypadku harmonizacji minimalnej omawiana swoboda PCZ jest
znaczaca. W tym modelu harmonizacji instytucje unijne ustanawiaja w dyrektywie
standard minimalny, pozostawiajac panstwom czlonkowskim kompetencje do przyjecia
bardziej rygorystycznych instrumentow. Obecnie dostrzega si¢ odejscie od modelu

minimalnej harmonizacji w przypadku prawa ochrony $rodowiska.

1 J. Sommer, op.cit., s. 84.
7L, Karski, op.cit., s. 27.
%8 Ibidem, s. 30.

' Ibidem, s. 28.

48



6. Nieodpowiednia jakos$¢ transpozycji.

Kolejny problemem dotyczy odpowiedniej jakosci transpozycji prawa unijnego.
Kwestia ta dotyczy w duzej mierze odpowiedzi na pytanie, czy transpozycja dyrektyw do
polskiego porzadku prawnego powinna si¢ sprowadza¢ do przepisywania postanowien
dyrektyw? Dostowna transpozycja prawa unijnego do krajowego systemu prawa nie jest
konieczna, jezeli postanowienia te s3 interpretowane 1 stosowane przez panstwo
cztonkowskie zgodnie z celem i intencja prawodawcy unijnego'®.

Nieodpowiednia jako$¢ transpozycji spowodowana jest traktowaniem prawa ochrony
srodowiska w Polsce jako malo waznego elementu systemu prawnego, co nie polepsza,
a jedynie pogarsza jako$¢ transpozycji. Zwigzane jest to w ogdle z traktowaniem zagadnienia
ochrony $rodowiska jako politycznie niszowego, a nie priorytetowego'®'.

Takie uchybienie skutkuje koniecznoscig dokonywania dalszych nowelizacji ustaw
1 rozporzadzen, a takze naraza Polske na zarzuty Komisji Europejskiej i wszczynanie
postepowan w trybie art. 258 TFUE.

7. Spory kompetencyjne pomigdzy poszczegdlnymi ministerstwami 1 urzgedami
centralnymi w sytuacji konieczno$ci wyznaczenia organu odpowiedzialnego
za transpozycje aktu prawnego UE;

8. Rozbieznos¢ stanowisk pomigdzy poszczegdlnymi ministerstwami odnosnie
sposobu transpozycji, w przypadkach przepisow krajowych o charakterze

migdzy resortowym;

V. Skutki niedotrzymania terminu do transponowania dyrektyw

Prawo Unii Europejskiej przewiduje szereg sankcji za naruszenie obowigzku
transpozycji dyrektywy w okreslonym terminie. Przekroczenie terminu stanowi jedng
z kategorii naruszenia formalnych wymogéw implementacji i1 jako takie uchybia
zobowigzaniom cigzacym na panstwach cztonkowskich na mocy TFUE, a wigc ostatecznie
mamy do czynienia z naruszeniem postanowien Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Zasadniczo, konsekwencje prawne takiego uchybienia sg w przypadku

wszystkich dyrektyw takie same'®”. Nastepstwa prawne nieterminowej transpozycji to:

160 17 -
Ibidem.
11 7. Bukowski, Wybrane zagadnienia zwigzane z nieprawidlowg implementacjg wspélnotowego
prawa ochrony srodowiska do prawa polskiego, op.cit., s. 98.
192 7. Cieslik, op.cit., s. 48.
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1. Komisja Europejska oraz inne panstwa cztonkowskie uzyskuja legitymacje
do wszczecia postepowania w sprawie naruszenia TFUE przeciwko danemu
panstwu.

Zgodnie z art. 258 TFUE Komisja Europejska ma prawo wnie$¢ skarge przed
Trybunal Sprawiedliwo$ci przeciwko panstwu czlonkowskiemu, jezeli wedlug opinii KE
nie wypelnia ono swoich obowiazkéw zgodnie z Traktatem. Postgpowanie takie wszczyna
si¢ najczescie] wtedy, gdy jakie$ panstwo cztonkowskie nie implementuje dyrektyw
w przewidzianym terminie, albo tez w inny sposoOb uporczywie narusza przepisy prawa
unijnego'®. Procedura przewidziana w art. 258 jest dwustopniowa. Pierwsze stadium, zwane
administracyjnym, sktada si¢ z procedury wstepnej i procedury zasadniczej. Procedura
wstepna (zwana tez nieformalng), polega na poinformowaniu panstwa przez Komisje
o tym, ze dopuszcza si¢ ono naruszenia prawa unijnego, (jakim jest w tym przypadku
nie dokonanie w terminie transpozycji dyrektywy) oraz na poszukiwaniu rozwigzania
tej sytuacji przez Komisj¢ i zainteresowane panstwo. W tej fazie panstwo ma szansg
wyjasnienia Komisji swojego stanowiska i osiggniecia z nig ugody. W ten sposob konczy
si¢ wigkszo$¢ postgpowan wszczynanych w oparciu o art. 258 TFUE'®.

Procedura zasadnicza nastepuje w przypadku, kiedy negocjacje z panstwem
cztonkowskim nie przyniosg oczekiwanych rezultatow. Komisja wowczas przesyta PCZ
pismo ostrzegawcze informujagce o zarzucanym panstwu naruszeniu prawa unijnego
i wyznaczajace termin dla jego usuniecia. Po bezskutecznym uptywie tego terminu'®, KE
wydaje ,,umotywowana opini¢” '®® zawierajaca sprecyzowanie zarzutow. Umotywowana opinia
musi zawiera¢ spojne wskazania przyczyn, ktore doprowadzity Komisje do uznania, Zze dane
panstwo nie wykonalo zobowiazania traktatowego'®’. Komisja powinna okreli¢ termin, w jakim
panstwo moze jeszcze wykonaé swoje zobowigzanie'®®. Wezwane panstwo powinno
ustosunkowac¢ si¢ do zarzutow i albo zmieni¢ swoje postgpowanie, albo przedstawi¢ wiarygodne
usprawiedliwienie zaniedban. Funkcjg umotywowanej opinii jest zdefiniowanie zakresu

przedmiotowego sporu. Komisja nie jest upowazniona, aby ostatecznie okresla¢ w drodze

163 7Zwhaszcza powodujac szkode na niekorzy$¢ podmiotow indywidualnych.

' A. Wyrozumska, Paristwa czlonkowskie a Unia Europejska, (w:) Prawo Unii Europejskiej
Zagadnienia Systemowe, pod. red. J. Barcza, Warszawa 2006, s. I — 372.

19 7 reguly jest to jeden miesigc.

1% Wydanie umotywowanej opinii stanowi wstepny etap postepowania, ktéry nie rodzi zadnych
skutkow dla jej adresata. Stanowi on jedynie przedsadowy etap postgpowania, ktoéry moze prowadzic
do skierowania skargi do Trybunalu Sprawiedliwosci. Celem postgpowania przedsadowego jest
umozliwienie panstwu cztonkowskiemu spelnienie we wilasnym zakresie wymogow Traktatu albo,
stosowanie do okolicznosci, usprawiedliwienie swojego stanowiska.

17 Sprawa 301/81 Komisja v. Belgia [1983], ECR 467.

18 7wykle dwa miesiace.
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umotywowanych opinii uprawnien i obowiazkoéw panstw cztonkowskich, albo tez dawac

169 N
. Ustalenie istnienia

im gwarancj¢, ze ich postgpowanie spetnia wymogi Traktatowe
czy nieistnienia naruszenia przez panstwo nastepuje w odniesieniu do stanu faktycznego
wystepujacego do konca okresu wskazanego w uzasadnionej opinii, takie postepowanie
jest uwarunkowane zagwarantowaniem panstwu czlonkowskiemu prawa do ochrony swoich
interesow'’. Jezeli po uzyskaniu od zainteresowanego panstwa niesatysfakcjonujacej odpowiedzi
Komisja uzna konieczno$¢ wszczecia postepowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci
kieruje pozew do Trybunatu. Opinia KE jest podstawa skargi. Nie jest jednak wigzacym
aktem, jej wazno$¢ nie podlega kontroli legalnosci. Jednak panstwo cztonkowskie, ktorego
opinia dotyczy, moze zarzuci¢ jej brak nalezytego uzasadnienia, i w ten sposob
zakwestionowaé jej skutecznos¢'”'. W drugim stadium sadowym Trybunat moze oddali¢
powodztwo Komisji albo zgodzi¢ si¢ z nig 1 zobowigza¢ panstwo cztonkowskie do zaprzestania
naruszen'’>.

Na podstawie art. 259 TFUE kazde panstwo czlonkowskie moze wnie$¢ sprawe
do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, jezeli uzna, ze inne panstwo

73 .
. Zanim

czlonkowskie nie wypelnia swoich obowiazkéw zgodnie z Traktatem'
jakiekolwiek panstwo cztonkowskie wniesie przeciwko innemu panstwu Unii skarge
zarzucajacg naruszenie zobowigzan przez nie przyjetych na podstawie TFUE, powinno
zwroci¢ si¢ w tej sprawie do Komisji Europejskiej. Jesli KE zgadza si¢ z wnioskiem
panstwa wydaje wowczas ,,uzasadniong opini¢”, a panstwo cztonkowskie oskarzone o famanie
zobowigzan wynikajacych z traktatow ma prawo w ciggu trzech miesiecy usungC stan
niezgodny z prawem'’*. Komisja na wydanie ,,uzasadnionej opinii” ma trzy miesiace, je$li
KE nie wyda ,,umotywowanej opinii” w terminie trzech miesigcy od wniesienia sprawy, to brak
takiej opinii nie stanowi przeszkody we wniesieniu sprawy do Trybunalu Sprawiedliwosci.
Dalszy bieg postgpowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci wyglada identycznie jak

procedurze podjetej na podstawie art. 258 TFUE.

199 Sprawa C-191/95 Komisja v. RFN [1998], ECR 5449.

"0 Ustalenie czy panstwo czlonkowskie naruszylo zobowigzania unijne, musi byé dokonywane
w odniesieniu do sytuacji wystepujacej w tym panstwie u konca okresu wskazanego w uzasadnionej opinii.
Trybunat nie moze bra¢ pod uwagg zadnych p6zniejszych zmian.

"' A. Wyrozumska, op.cit., s. I —373.

72 Nip. do uchylenia ustawodawstwa sprzecznego z prawem unijnym.

17> Sprawa 141/78 Francja v. Zjednoczone Krolestwo [1979], ECR 2923. Sprawa 388/95 Belgia v.
Hiszpania [2000], ECR 1-3123.

7% Komisja Europejska wydajac ,,uzasadniona opini¢” moze zaréwno podzieli¢ stanowisko panstwa
cztonkowskiego (powoda), jak i nie zgodzi¢ si¢ z nim i wystapi¢ w sporze w charakterze interwenienta
po stronie pozwanego panstwa cztonkowskiego. Procedura interwencji uregulowana jest w art. 93
regulaminu ETS-u.
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Niezastosowanie si¢ do orzeczenia jest rtOwnoznaczne z ponownym niewywigzaniem
si¢ ze zobowigzania i moze by¢ przedmiotem kolejnego postepowania przed TS UE. Jezeli
Komisja Europejska uzna, ze dane panstwo cztonkowskie nie podjelo srodkow
zapewniajacych wykonanie wyroku Trybunalu Sprawiedliwo$ci moze ona wnie$¢ sprawe
do TS UE, po umozliwieniu temu panstwu przedstawienia uwag. Czynigc to wskazuje ona
wysokos$¢ ryczattu lub okresowej kary pieni¢znej do zaptacenia przez dane panstwo
cztonkowskie, jaka uzna za odpowiednia do okolicznosci'”. Jezeli ETS podzieli poglad
KE o niezastosowaniu si¢ zainteresowanego panstwa do zapaditego wczesniej wyroku
moze na nie natozyé ryczalt lub okresowa kare pieniezna'’®. Procedura zawarta w art. 259
TFUE ma za zadanie sklonienie winnego panstwa do wykonania wyroku stwierdzajacego
uchybienie 1 zapewnienie skutecznosci prawa unijnego.

2. Istnieje mozliwo$¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych wobec panstwa
przez inne osoby prawne i fizyczne, jezeli poniosty one szkody wskutek
braku implementaciji'”’;

3. postanowienia dyrektywy moga by¢ w okreslonych przypadkach stosowane
bezposrednio w relacjach pomiedzy panstwem a osobami prawnymi
i fizycznymi'’®;

4. regulacje krajowe musza by¢ stosowane zgodnie z dyrektywa, ktora nie
zostata implementowana 1 ktdérej postanowienia nie moga by¢ stosowane

bezposrednio.

VI. Elektroniczny system transpozycji prawa europejskiego

Elektroniczny system transpozycji prawa europejskiego'” zostal uruchomiony
1 lipca 2009 r. Powstal z inicjatywy Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej; w ramach
projektu ,,Wdrozenie procedury transpozycji wspolnotowych aktow prawnych do polskiego

porzadku prawnego”. Omawiana baza danych zapewnia sprawna wymian¢ informacji

15 Zastosowanie ryczattu lub kary pienieznej jest uzaleznione od tego czy w szczegdlnych okolicznosciach
okreslonej sprawy sankcja spetni swoje zadanie. Ryczatt ma charakter jednorazowy i naktadany jest na caty
okres naruszenia. Natozenie okresowej kary pieni¢znej (naliczana jest na przysztos¢) jest wilasciwe,
by sktoni¢ panstwo do usunigcia w jak najkrotszym czasie uchybienia, ktére w razie braku tego rodzaju
nacisku miatoby tendencj¢ do utrwalania si¢. Dopuszczalne jest takze natozenie facznie obu kar.

17 Przy czym Trybunal Sprawiedliwosci rozstrzygajac taka sprawe nie jest zwigzany stanowiskiem
Komisji Europejskiej i moze okreslic wysoko$¢ ryczaltu lub kary odmiennie, niz zaproponowata to KE.
Sprawa 387/97 Komisja v. Grecja [2000], ECR 1-5047.

"7 Patrz, odpowiedzialno$é¢ odszkodowawcza panstw cztonkowskich za naruszenie prawa UE s. 31.

'8 Patrz, bezposrednia skuteczno§¢ prawa unijnego s. 28.

7 www.e-step.pl
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0 sposobie i terminach wdrazania prawa Unii Europejskiej do polskiego porzadku
prawnego, a takze shuzy do statego i precyzyjnego monitoringu tego procesu. Na stronie
internetowe] bazy danych udostgpnione sg informacje na temat sposobu i terminu
wdrozenia prawa Unii Europejskiej do prawa polskiego, m.in. nazwa aktu prawnego UE,
nazwa aktu lub aktow prawa krajowego (ustawa, rozporzadzenie), ktorymi dokonane
zostato wdrozenie aktu prawnego UE, termin wdrozenia wynikajacy z przepisOw prawa
Unii Europejskiej, tabela zbieznosci umozliwiajgca zestawienie przepisOw aktu prawnego
UE z przepisami prawa krajowego je wdrazajacego, informacje o ministerstwie
odpowiedzialnym za wdrozenie okre§lonego aktu prawnego UE. Odbiorcow
elektronicznego systemu transpozycji prawa europejskiego mozna podzieli¢ na dwie
grupy: wszyscy obywatele - zyskali dostep do bazy danych za pomoca strony
internetowej'™ i pracownicy administracji publicznej'®' (ministerstw i urzedéw centralnych).
Dostep do tej drugiej bazy danych wymaga hasta, ze wzgledu na to, ze ten krag adresatow

dokonuje operacji w catym systemie e-step.

180 Tzw. Portal obywatela.
'8! Tzw. Portal administracji, ktory zostat uruchomiony 13 lipca 2009.
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