Rozdzial trzeci

Ramy instytucjonalne implementacji dyrektyw

W Polsce czuwanie nad realizacjag obowigzku dostosowania prawa polskiego
do prawa unijnego spoczywa gtownie na Radzie Ministrow, ktora zgodnie z art. 3 ustawy
kooperacyjnej'®  zobligowana jest do przedstawiania Parlamentowi informacji
o udziale RP w pracach UE. W celu witasciwego wykonania obowigzku dostosowania
prawa polskiego do prawa unijnego powotane zostaty specjalne instytucje czuwajgce nad

przebiegiem tego procesu.

I. Wytyczne Komisji Europejskiej dotyczace prawidlowej procedury transpozycji

Zapewnienie przez panstwa cztonkowskie prawidlowej i pelnej transpozycji aktow
prawa unijnego do krajowych porzadkéw prawnych stalo si¢ w ciggu ostatnich paru lat
jednym z priorytetoéw Komisji Europejskiej. W celu usprawnienia procedur transpozycji
przepisow prawa UE w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, Komisja wydata
zalecenie z dnia 12 lipca 2004 roku w sprawie transpozycji dyrektyw dotyczacych rynku
wewnetrznego'*>. Proponowana procedura moze byé¢ analogicznie stosowana w innych
dziedzinach, nie tylko tych zwigzanych z rynkiem wewnetrznym. Wytyczne te sktadaja si¢
z pieciu gtownych postulatow.

Pierwszy postulat dotyczy uczynienia politycznego 1 operacyjnego priorytetu
z prawidlowej 1 terminowej transpozycji, co sprowadza si¢ przede wszystkim
do wyznaczenia wysokiego ranga cztonka rzadu, na szczeblu ministra lub sekretarza stanu,
odpowiedzialnego za monitorowanie transpozycji wszystkich dyrektyw do prawa
krajowego oraz za poprawg wynikow danego panstwa cztonkowskiego w zakresie

transpozycji. Wszyscy ministrowie regularnie (na przyktad raz w miesigcu) otrzymuja

'8 Ustawa z dnia 11 marca 2004 o wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 nr 52, poz. 515
Z zm.).

'8 Zalecenie 2005/309/WE Komisji z dnia 12 lipca 2004 w sprawie transpozycji dyrektyw
dotyczacych rynku wewnetrznego do prawa krajowego (Dz. Urz. UE L 98/47).
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sprawozdania dotyczace danych zwigzanych =z transpozycja we wszystkich
ministerstwach'™,

Drugi postulat polega na zapewnieniu stalego monitorowania 1 koordynacji
transpozycji dyrektyw na poziomie administracyjnym i politycznym. Jedno ministerstwo
lub organ rzadowy jest odpowiedzialny za catoSciowe monitorowanie transpozycji.
Koordynuje transpozycj¢ z ministerstwami i organami ponizej szczebla federalnego,
organami regularnymi i1 zdecentralizowanymi organami rzadowymi odpowiedzialnymi
za transpozycje. Przesyla si¢ tym organom planowany program transpozycji.
To ministerstwo lub organ zapewnia regularne przeprowadzanie dyskusji na temat
postepOw transpozycji z ministerstwami na wysokim szczeblu administracyjnym
(na przyktad raz w miesigcu) 1 przygotowuje regularne miesi¢czne sprawozdania dla
ministra lub sekretarza stanu odpowiedzialnego za monitorowanie transpozycji. Dziata
réwniez jako krajowy koordynator w zakresie wspoldziatania z KE w sprawie danych
dotyczacych transpozycji pochodzacych od PCZ'™.

Nastepny postulat dotyczy zapewnienia przygotowan do transpozycji na wczesnym
etapie oraz zapewnien, aby celem tych przygotowan byla prawidtowa i terminowa
transpozycja. Zalecenie 2005/309/WE przewiduje przygotowanie harmonogramu
transpozycji podczas negocjacji dyrektywy przez ministerstwo lub inny organ rzagdowy
odpowiedzialny za negocjacje oraz w kazdym razie przed przyjeciem dyrektywy.
W odniesieniu do kazdej dyrektywy harmonogram wskazuje m.in.: odeslania i przedmiot
dyrektywy; ministerstwo lub inny organ rzadowy odpowiedzialny za transpozycje
oraz osoby odpowiedzialne w ramach ministerstwa lub organu rzadowego; srodki
potrzebne do transpozycji; termin transpozycji'™.

Kolejny postulat zaktada bliska wspotprace Komisji z parlamentami krajowymi,
regionalnymi zaangazowanymi w proces transpozycji dyrektyw w celu zapewnienia
prawidtowej 1 terminowej transpozycji. Po przedstawieniu projektow dyrektyw, Komisja
przesyla je parlamentom, ktore sa na biezaco informowane o poszczegdlnych etapach
negocjacji dyrektyw. Wspotpraca ta zaklada ostrzeganie parlamentow krajowych przez

rzady o zblizaniu si¢ ostatecznego terminu transpozycj i,

'8 Zalacznik do Zalecenia 2005/309/WE. Ogblne praktyki panstw czlonkowskich utatwiajace
prawidtowa i terminowa transpozycj¢ dyrektyw rynku wewnetrznego do prawa krajowego, pkt.1.
185 ppai
Ibidem, pkt. 2.
'8 Szerzej na temat sktadnikéw harmonogramu pkt. 3.1. zatacznika do Zalecenia 2005/309/WE.
87 |bidem, pkt. 4.
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Ostatni postulat dotyczy podjecia szybkich, widocznych i skutecznych dziatan w celu
transpozycji dyrektyw, ktorych transpozycja op6znia si¢. W mysl postulatu, powinny by¢
podejmowane wszystkie niezb¢dne $rodki w celu zapewnienia, ze wszelkie dyrektywy,
ktore nie zostaly przetransponowane w terminie, sg transponowane w mozliwie
jak najkrotszym czasie po uptywie terminu transpozycji. Panstwa cztonkowskie publikuja
wykaz dyrektyw, ktore nie zostaly przetransponowane w terminie oraz powiadamiaja
przedsigbiorstwa 1 obywateli, ze pomimo braku transpozycji, moga w pewnych
okolicznosciach przystugiwa¢ im prawa wynikajace z dyrektyw, ktore nie zostaly
przetransponowanelgg.

Rozwigzania zaproponowane w procedurze transpozycji stuza wypracowaniu
jednolitych 1 spojnych zasad oraz sposobdw postepowania w zakresie wdrazania unijnych
aktow prawnych. Ramy organizacyjno — prawne transpozycji prawa UE, ktorych celem
jest wyjscie naprzeciw oczekiwaniom stawianym panstwom czlonkowskim przez organy
unijne, majg za zadanie doprowadzenie do stworzenia jednolitego i catoSciowego systemu
wdrazania do polskiego porzadku prawnego unijnych aktéw prawnych. Analizujac
omawiany dokument, mozna stwierdzi¢ ze obowigzujaca w Polsce procedura transpozycji
nie wykorzystuje wszystkich przewidzianych w zaleceniu rozwigzan, majacych na celu

usprawnienie oraz zapewnienie poprawnosci procesu transpozycji dyrektyw.

I1. Procedura transpozycji prawa unijnego

1. Tworzenie projektu ustawy implementujacej

Komitet do Spraw Europejskich zostal utworzony na mocy ustawy o Komitecie do
spraw Europejskich z dnia 27 sierpnia 2009 r.'*. Przewodniczacym Komitetu'*" jest
minister wlasciwy do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej'”!

reprezentowany przez Sekretarza do Spraw Europejskich. Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 1 lit.

'8 7godnie z postulatem w przypadku statego braku terminowej transpozycji KE przewiduje dwie
mozliwosci:
1. panstwa czlonkowskie badaja do jakiego stopnia mozna skrdci¢ procedure legislacyjna
transpozycji dyrektyw przez parlament. Przewiduje si¢ przyjecie ustaw implementujacych
w jednym czytaniu lub w ramach procedury przy$pieszonej;
2. jezeli pozwala na to konstytucja panstwa cztonkowskiego lub wewngtrzny porzadek prawny
rozwaza si¢ wykorzystanie dekretow rzadowych lub rozporzadzen, jezeli przy$pieszy
to transpozycje.
'% Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do spraw Europejskich (Dz.U. z 2009 nr 161 poz.
1227.).
0 W dalszej cze$ci pracy bede uzywat zamiennie z petng nazwa skrotu KdSE.
! Minister wiasciwy do spraw zagranicznych.
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h omawianej ustawy, KdSE moze zosta¢ upowazniony przez Rad¢ Ministrow do
rozpatrywania 1 rozstrzygania w zakresie dokumentdw zwigzanych z koordynacja
wdrazania prawa Unii Europejskiej do polskiego systemu prawa. Komitet do spraw
Europejskich przedstawia Radzie Ministrow'*%: projekty aktow prawnych dotyczacych
dziatan dostosowawczych i integracyjnych (etap inicjacji dzialan harmonizacyjnych);
opinie o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej projektoéw aktow prawa powszechnie
obowigzujacego, ktére zostaty wypracowane przez RM; opinie projektéw ustaw co do ich
zgodnosci z prawem UE na zasadach okreslonych w regulaminie sejmu.

Na etapie tworzenia projektu ustawy implementujacej odpowiedzialny jest rowniez

193

Komitet Europejski Rady Ministrow . KERM zostal utworzony na mocy zarzadzenia nr

194

30 Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 marca 2004 r . Komitet jest organem opiniodawczo

— doradczym oraz pomocniczym RM i Prezesa Rady Ministrow'®> w sprawach zwiazanych

z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w UE'®

. Zgodnie z paragrafem trzecim
zadaniem KERM jest przygotowywanie, uzgadnianie lub opiniowanie projektow
rozstrzygni¢¢ albo stanowisk RM 1 PRM w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Polski
w Unii Europejskiej. Zadaniem Komitetu jest takze wyrazanie opinii albo udzielanie
rekomendacji projektom dokumentdéw rzadowych, ktére sg nastepnie przekazywane Radzie
Ministrow lub premierowi do rozpatrzenia. Na etapie tworzenia projektu ustawy
implementujacej Komitet Europejski Rady Ministrow rozpatruje przede wszystkim:
informacje RM o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w pracach UE; harmonogramy prac
legislacyjnych zwigzanych z wdrazaniem prawa Unii Europejskiej do prawa polskiego
oraz informacje w sprawie stanu realizacji tych harmonograméw; projekty ustaw

wdrazajacych prawo unijne do polskiego porzadku prawnego'®’.

2. Postepowanie ustawodawcze

2.1. Sejm
Po akcesji Polski do Unii Europejskiej zostat natozony na parlament obowigzek kontroli

zgodnos$ci wszystkich projektow ustaw pod wzgledem zgodnosci z prawem UE. Dlatego tez do

12 W dalszej cze$ci pracy bede uzywat zamiennie z petng nazwa skrotu RM.
193 W dalszej czeci pracy bede uzywat zamiennie z pelng nazwa skrotu KERM.
194 Zarzadzenie nr 30 Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 marca 2004 r w sprawie Komitetu
Europejskiego Rady Ministrow (M.P. z 2004 nr 14, poz. 223 z p6zn. zm.).
193 W dalszej czeéci pracy bede uzywat zamiennie z petng nazwa skrotu PRM.
196 i
Ibidem, § 1.
7 |bidem, § 2.
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kazdego projektu ustawy dolgcza si¢, oprocz uzasadnienia wyjasniajgcego potrzebe i cel
wydania ustawy, czy wykazujacego roznice pomigdzy dotychczasowym a projektowanym
stanem prawnym, oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo
o$wiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem UE'*®. Projekty, co
do ktorych istnieje watpliwos$¢, czy nie sa sprzeczne z prawem, w tym z prawem Unii
Europejskiej lub podstawowymi zasadami techniki prawodawczej, Marszatek Sejmu, po
zasiegnigciu opinii Prezydium Sejmu, moze skierowaé celem wyrazenia opinii do Komisji
Ustawodawczej. Jezeli Komisja Ustawodawcza uzna projekt za niedopuszczalny, moze
wickszoscig 3/5 glosow w obecnosci co najmniej polowy jej cztonkow zaopiniowaé projekt jako
niedopuszczalny. Projektowi zaopiniowanemu jako niedopuszczalny Marszatek Sejmu moze nie
nada¢ dalszego biegu. Nastepnie Marszatek Sejmu po otrzymaniu projektu ustawy'*’, jeszcze
przed skierowaniem projektu do pierwszego czytania zarzadza sporzadzenie przez ekspertow
Kancelarii Sejmu opinii w sprawie zgodno$ci wniesionego projektu z prawem Unii Europejskiej.
Kolejne badanie zgodnosci z prawem UE projektu ustawy nastgpuje po pierwszym czytaniu.
Wiasciwa komisja, do ktdrej zostal skierowany projekt ustawy jest zobowigzana do zasiggnigcia
opinii Komitetu do Spraw Europej skich®®.

Zgodnie z regulaminem Sejmu, postepowanie z projektami ustaw majacych na celu
wykonanie prawa Unii Europejskiej nie rozni si¢ bardzo od postepowania ze zwyklymi

. . . . 201
ustawami, maja zastosowanie te same przepisy

. Rada Ministrow wnosi do Sejmu projekt
ustawy implementujacej nie pozniej niz na 3 miesigce przed uplywem terminu wykonania
wynikajacego z prawa UE, jezeli termin wdrozenia przekracza 6 miesiecy, taki projekt
musi byé wniesiony nie pdzniej niz na 5 miesiecy przed uplywem tego terminu’®’.
W przypadku takich ustaw, Rada Ministrow wnoszac projekt deklaruje, czy jest to projekt

ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej*”. A wiec mamy tu do czynienia z nadaniem

%8 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej ( M.P. z 2009 nr 47 poz. 47), art. 34 ust. 2.

1 Wyjatek stanowig projekty ustaw wnoszone przez Prezydenta oraz Rade Ministrow.

29 Termin przedstawienia takiej opinii ustala komisja.

2 Art. 95a ust. 1 Regulaminu Sejmu RP ,, Do postepowania z projektami ustaw majacych na celu
wykonanie prawa Unii Europejskiej, zwanymi dalej ,,projektami ustaw wykonujacych prawo Unii
Europejskiej”, stosuje si¢ przepisy dzialu II rozdziatu 1-3 i 14, chyba ze przepisy niniejszego rozdzialu
stanowig inaczej”.

22 W szczegblnie uzasadnionych przypadkach, Rada Ministrow, po zasiggnieciu opinii organu
wlasciwego na podstawie regulaminu Sejmu, moze wnie$¢ projekt ustawy wykonujacej prawo UE bez
zachowania oméwionych terminow.

% W przypadku innych projektow ustaw, a wiec tych nie wniesionych przez Rade Ministrow,
deklaracja czy jest to ustawa wykonujaca prawo Unii Europejskiej nalezy do Marszatka Sejmu, ktory
powinien to uczynié¢ przed skierowaniem projektu do pierwszego czytania.
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takiemu projektowi tzw. klauzuli implementacyjnej*™*. Gdy projekt ustawy uzyska juz klauzule
implementacyjna, wowczas Marszalek Sejmu, nadajac bieg takiemu projektowi ustala
jednoczesnie kalendarz prac w Sejmie nad projektem, biorgc pod uwage terminy wykonania
prawa Unii Europejskiej’”. Z ustawami implementujacymi wiaze sie ograniczenie
ingerowania przez postow w tres¢ projektu takiej ustawy, i polega na ograniczeniu
wnoszenia poprawek w pierwszym czytaniu projektu ustawy, przez co najmniej 3 postow
w stosunku do normalnej procedury ustawodawczej, w ktérej prawo do wniesienia

poprawek przyshuguje kazdemu postowi indywidualnie**®.

2.2. Senat

Po otrzymaniu ustawy uchwalonej przez Sejm Marszalek Senatu kieruje
ja niezwlocznie do rozpatrzenia do komisji senackich wlasciwych merytorycznie
ze wzgledu na jej przedmiot. Organem Senatu odpowiedzialnym za sprawy zwigzane
z cztonkostwem Polski w UE jest Komisja Spraw Unii Europejskiej*’’. Zgodnie z art. 67b

2% KSUE uprawniona jest do uchwalania opinii: o projekcie aktu

regulaminu Senatu
prawnego Unii Europejskiej; o stanowisku Rady Ministrow zajmowanym w  trakcie
przebiegu procedur stanowienia prawa Unii Europejskiej; o stanowisku, jakie RM
ma zamiar zaja¢ podczas rozpatrywania projektu aktu prawnego w Radzie Unii
Europejskiej. W przypadku ustaw wykonujacych prawo UE, wlasciwa komisja, ktora
zajmuje si¢ takg ustawg moze zwroci¢ si¢ do KSUE o wyrazenie opinii o ustawie lub jej
czeSci. Komisje po rozpatrzeniu ustawy wykonujacej prawo Unii  Europejskiej
przygotowuja w terminie wyznaczonym przez Marszatka Senatu, projekt uchwaly Senatu
w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm209. Moga one zaproponowac albo przyjecie
ustawy bez poprawek, albo jej odrzucenie, albo jej przyjecie z poprawkami. Uchwale
w tej sprawie Senat podejmuje zwykla wiekszoscia glosow, w obecnosci co najmniej
potowy ogdlnej liczby senatorow. Nastepnie przekazuje si¢ ja Marszatkowi Sejmu. Jezeli

Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania mu ustawy uchwalonej przez Sejm nie podejmie

stosowane] uchwaly, ustawe¢ uznaje si¢ za uchwalong w brzemieniu przyjetym przez

2% M. Fedorowicz, Ustawa po akcesji Polski do Unii Europejskiej (zagadnienia wybrane), Kwartalnik

Prawa Publicznego, 2/2004, str. 71-100.

% Réwniez komisja, do ktorej skierowany jest projekt ustawy ustala harmonogram wiasnych prac.

2% W drugim czytaniu maja zastosowanie zasady ogdlne.

27W dalszej czesci pracy bede uzywat zamiennie z petng nazwa skrétu KSUE.

*% Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu ( M.P.
72002 nr 54 poz. 741 z pézn. zm.).

% |bidem, art. 68 ust. 2. Dla ustaw, ktérych przedmiot regulacji nie jest objety prawem unijnym,
termin ten nie moze by¢ dluzszy niz 18 dni.
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Sejm*'’. Weryfikacja projektu ustawy pod katem zgodnosci z prawem unijnym nastepuje
takze w postepowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej Senatu. Projekt ustawy
powinien zawiera¢ oswiadczenie o zgodnosci z prawem UE albo o$wiadczenie,

ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskiej*'.

219 B Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 185.
' Art. 77 Regulaminu Senatu.
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