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Stowo wstepu

Niniejsza analiza prawna otwiera cykl opracowas przygotowywanych przez Fundacje
LexCultura, majgcych na celu przyblizanie praktykom prawa, instytucjom i obywatelom
istoty prawa konsumenckiego oraz mechanizmow funkcjonowania ochrony prawnej dla

konsumentow w Unii Europejskiej oraz krajach cztonkowskich.

Pierwszy analiza zostat poswiecony roli dyrektyw w systemie prawa UE. Omoéwiono w
nim najwazniejsze zagadnienia dotyczqce zZrodet tego prawa oraz jego zasad, zwracajgc
szczegolng uwage na mechanizm funkcjonowania dyrektyw. Jest to niezbedne z uwagi,
ze kluczowym elementem do wdrozenia w panstwach czlonkowskich UE modelu
ochrony konsumentow przewidzianego w dyrektywach jest prawidlowa implementacja.
Aby jednak proces implementacji, czyli osiggniecie rezultatow do jakiego dyrektywy
zobowiqzujq, przebiegt wlasciwie, nalezy zrozumie¢ podstawy funkcjonowania systemu
prawnego UE. Prawo konsumenckie jest bowiem jedng z galezi prawa, ktora

praktycznie w calosci jest regulowana aktami ustawodawczymi UE.



1. Podstawowe zrédla prawa Unii Europejskiej

Porzadek prawny Unii Europejskiej (dalej jako UE lub Unia) stanowi integralng
cze$¢ krajowych systemow prawnych. Mimo, ze zostal on wiaczony do krajowych
porzadkéw to zachowuje wobec nich autonomi¢. Prawo UE nie podlega krajowym
zasadom stosowania 1 interpretacji prawa, te sg odrgbne i w praktyce wypracowane
przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej TSUE). Normy
prawa wspolnotowego musza jednolicie obowigzywaé we wszystkich panstwach
cztonkowskich, czyli rodzi¢ analogiczne skutki prawne. Zasada jednolitosci sankcjonuje¢
tym samym witadze TSUE nad interpretacja prawa unijnego a dokonana przez Trybunat

wyktadnia ma charakter wigzacy organy panstw cztonkowskich.

1.1. Prawo pierwotne
Wsrod zrodet prawa pierwotnego mozna wskaza¢ pisane normy prawa oraz
normy niepisane, na ktére skladaja si¢ zasady ogoélne prawa oraz normy prawa
zwyczajowego. Prawo pierwotne Unii Europejskiej, reguluje jej najistotniejsze aspekty
takie jak ustroj, porzadek prawny, podstawowe zasady prawa unijnego’. Ze wzgledu na
specyficzny charakter prawa pierwotnego, zadne normy prawa vvewne;trznego2 nie moga
mie¢ przed nim pierwszenstwa. W przeciwnym razie godzitoby to w podstawy na jakich

oparta jest Unia.

1.1.1. Prawo pierwotne pisane
Do pisanych zrodet prawa pierwotnego zalicza si¢:
a. traktaty zatozycielskie wraz z towarzyszacymi im protokotami, zatagcznikami
I deklaracjami odnoszacymi si¢ do postanowien traktatow i protokotow:
e Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Wegla 1 stali zawarty
w Paryzu w 1951r.3;
e Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej zawarty

w Rzymie w 1957 r.* ;

! Zob. wiecej R. Grzeszczak, Prawo pierwotne Unii Europejskiej, [w:] red. J. Barcz, System prawa Unii
Europejskiej, t. IV, Zrodta prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 10 i nast.

2 Nawet normy konstytucyjne panstw cztonkowskich. Zob. Wyrok TSUE z dnia 17 grudnia 1970 r. w
sprawie C-11/70 Internationale Handelsgesellschaft mbH przeciwko Einfuhr-und Vorra ts Stelle fiir
Getreide und Futtermittel. ECLI:EU:C:1970:114.

¥ Zawarty na okres 50 lat, wygast w 2002 r.

* Obecnie Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. C 202 z 7.6.2016).
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e Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowe;j
zawarty w Rzymie w 1957 r.;
e Traktat 0 Unii Europejskiej zawarty w Maastricht w 1992 r.>;
b. Karta Praw Podstawowych®,
c. traktaty rewizyjne m.in.:
e Jednolity Akt Europejski zawarty w Luksemburgu w 1986 r.;
e Traktat z Amsterdamu zawarty w 1997 r.;
e Traktat z Nicei zawarty w 2001 r.;
e Traktat z Lizbony zawarty w 2007 r.;
d. uktady o stowarzyszeniu i uktady o przystapieniu do Unii Europejskiej
(traktaty akcesyjne)’,
e. umowy dodatkowe®,
f. inne akty®.

1.1.2. Prawo pierwotne niepisane

Jak juz wspomniano, pierwotne prawo UE tworza rowniez normy, ktore nie
maja swojej podstawy traktatowej. Sa to normy niepisane, w $rdd ktorych szczegdlng
role odgrywaja ogolne zasady prawa wywodzone np. z prawa mi¢dzynarodowego czy
formutowane przez Trybunal Sprawiedliwosci UE. Jako osobng kategori¢ mozna
wskaza¢ prawo zwyczajowe czyli praktyke wyksztalcong w pewnym okresie i
postrzegang jako prawo. W odniesieniu do Unii Europejskiej, bedzie to przede
wszystkim praktyka wypracowana przez instytucje UE lub panstwa cztonkowskie™.

Zasady ogolne prawa UE nie stanowia jednolitej kategorii. Maja one jednak
podstawowe znaczenie dla systemu prawnego, zapewniaja spojnos¢ stosowania oraz
jednolitos¢ interpretacji prawa a takze wypetniajg luki w systemie prawnym, do ktorego

nalezg. Zasady te mogg by¢ wspolne dla wszystkich krajowych systemow prawnych i

> Traktat o Unii Europejskiej (Dz.U. C 202 z 7.6.2016).

® Art. 6 ust. 1 TfUE stanowi, ze Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslone w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007
roku w Strasburgu, ktéra ma takq samg moc prawng jak Traktaty.

"Do dnia dzisiejszego takich traktatow byto siedem ( z lat 1972, 1979, 1985, 1994, 2003, 2005, 2012)

8 Np. Konwencja dotyczaca Antyli Holenderskich z dnia 13 listopada 1962 .

% Np. akty konstytucyjne przyjmowane w ramach Rady Unii Europejskiej przy wspotudziale Parlamentu
Europejskiego, a panstwa cztonkowskie wigza si¢ nimi, zgodnie z wymogami konstytucyjnymi, poprzez
ratyfikacje.

19°p. Sylwestrzak, Transpozycja prawa unijnego do polskiego porzqdku prawnego na przykladzie prawa
ochrony srodowiska, Wroctaw 2010, s.14



zgodne z celami Unii lub tez moga si¢ odnosi¢ konkretnie do UE, nawet gdy zostaty
zaczerpnicte z zasad stosowanych tylko w niektorych krajowych systemach prawnych™.

Do zasad ogolnych prawa Unii, ktore w wigkszosci zostaty ustanowione przez
Trybunat Sprawiedliwosci UE, zaliczamy w szczegdlno$ci zasadg pierwszenstwa prawa
unijnego, zasade bezposredniej stosowalno$ci i skutku bezposredniego, zasadg
subsydiarno$ci i proporcjonalno$ci, niedyskryminacji czy tez efektywnos$ci prawa
unijnego. Cze$¢ z tych zasad zostata nast¢gpnie wpisana do Traktatow np. zasada lojalnej
wspolpracy' czy zasada przyznania'®,

Osobng grupe ogdlnych zasad prawa, bedaca czescig wspdlnotowego porzadku
prawnego, stanowig prawa podstawowe jednostek. Trybunatl wskazat, ze sg one zawarte
w ogolnych zasadach prawa UE i z nich tez wynikaja'®. Dodatkowo, na co wskazywat
Trybunal, wigkszo§¢ praw podstawowych ma swoje korzenie w tradycjach
konstytucyjnych ~ wspolnych dla panstw czlonkowskich a takze aktach

miedzynarodowych, w szczegolnosci w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka™.

1.2. Prawo wtorne

Prawo pochodne UE wydawane jest przez instytucje unijne, na podstawie i w
granicach okreslonych w prawie pierwotnym. Na poziomie prawa pochodnego mozemy
wyrozni¢ akty nieustawodawcze oraz akty ustawodawcze bedace najwazniejsza czescia
prawa wtornego. Katalog zrodet prawa wtornego, cho¢ nie pelny, znajduje si¢ obecnie
w art. 288 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej jako TfUE). Zgodnie z
jego trescig do unijnych $rodkow regulacji prawnych majacych charakter wiazacy
zalicza si¢ rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje. Obok nich wystepujg niewigzace

zalecenia 1 opinie. Warto podkresli¢, ze powotany przepis nie stanowi o hierarchii

1 Material informacyjny pt. Niepisane zrodla prawa europejskiego: prawo pomocnicze, https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM%3AI14533 [dostep na dzien 19 marca 2019 r.]

12 Art. 4 ust. 3 TUE stanowi, ze zgodnie z zasadq lojalnej wspélpracy Unia i Paristwa Czlonkowskie
wzajemnie sig¢ szanujq i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajgcych z
Traktatow.

B Art. 5 ust. 2 TUE stanowi, ze zgodnie z zasadgq przyznania Unia dziala wylgcznie w granicach
kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach do osiggniecia okreslonych w
nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do Panstw Czionkowskich.

¥ Np. wyrok TSUE z dnia 12 listopada 1969 r. w sprawie C 26/69 Stauder przeciwko miastu Ulm,
ECLI:EU:C:1970:67.

> Np. wyrok TSUE z dnia 18 czerwca 1991 r. w sprawie C 260/89 Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE i
Panellinia Omospondia Syllogon Prossopikou przeciwko Dimotiki Etairia Pliroforissis i Sotirios
Kouvelas i Nicolaos Avdellas i inni. ECLI:EU:C:1991:254.
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aktow, kazdy z nich ma inny charakter prawny i spelnia osobne funkcje'®. Oprocz
wyzej wskazanych aktow, instytucje UE wydajg takze akty nienazwane (np.
komunikaty, wytyczne, rezolucje, noty), ktére tworza unijne soft law (z ang. prawo
migkkie). Akty prawa wtérnego stuzg realizacji celow Unii Europejskiej, wypetniajac

ramy Traktatow’'.

1.2.1. Akty ustawodawcze

Do aktow ustawodawczych zaliczamy rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje
przyjmowane przez Parlament Europejski (dalej jako PE) i Rad¢ Unii Europejskiej w
ramach dwoch procedur. W ramach zwykltej procedury ustawodawczej akt przyjmuje
wspoélnie Parlament Europejski i Rada na wniosek Komisji Europejskiej (dalej jako
KE). W specjalnej procedurze ustawodawczej rozporzadzenie, dyrektywe lub decyzje
przyjmuje Parlament Europejski z udziatem Rady lub Rada z udziatem Parlamentu
Europejskiego, na wniosek Komisji Europejskiej, grupy panstw cztonkowskich,
Parlamentu  Europejskiego,  Europejskiego  Banku Centralnego,  Trybunatu
Sprawiedliwosci UE lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego®.

Wszystkie akty prawa wtornego, na co juz wskazano, winny by¢ wydane w
zgodzie z prawem pierwotnym. W art. 263 TfUE przewidziano mechanizm kontroli
sadowej aktow instytucji, organdow, Trybunatu Obrachunkowego i jednostek
organizacyjnych UE o ile tylko wywotuja wigzace skutki wobec podmiotow trzecich™.
Przy okazji kontroli legalnosci aktow nalezy wspomnie¢ o wymogach formalnych aktu
prawa, ktorych niespetnienie kwalifikowane jest przez TSUE jako istotne naruszenie
prawa proceduralnego, bedace jedna z przestanek stwierdzenia niewaznosci aktu. Do
wymogow tych zalicza sic obowiazek publikacji aktu®®, wskazania przepis prawa
pierwotnego, na ktorego podstawie akt zostal wydany oraz obowigzek uzasadniania

aktu?*.

1° Wyjatkowo mozna méwié o hierarchii miedzy rozporzadzeniami (dyrektywami) przyjetymi w ramach
procedury ustawodawczej a wydanymi na mocy upowaznien w nich zawartych rozporzadzeniami
(dyrektywami) wykonawczymi Komisji Europejskiej.

YA, Zawidzka-Eojek, Prawo pochodne Unii Europejskiej, [w:] red. J. Barcz, System prawa Unii
Europejskiej, t. 1V, Zrédla prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 20.

'8 Art. 289 TfUE.

9 Zob. Wyrok TSUE z dnia 23 kwietnia 1986 r. w sprawie C 294/83 Parti écologiste "Les Verts"
przeciwko Parlament Europejski, ECLI:EU:C:1986:166; Wyrok TSUE z dnia 31 marca 1971 r. w sprawie
C 22/70 Komisja przeciwko Radzie, ECLI:EU:C:1971:32.

20 Art. 297 TfUE.

21 Art. 296 TfUE stanowi, ze akty prawne sq uzasadniane i odnoszq sie do propozycji, inicjatyw, zalecer,
wnioskow lub opinii przewidzianych w Traktatach.



W $r6d aktow ustawodawczych szczegdlng role pelnia rozporzadzenia
nazywane aktami unifikacji prawa. Rozporzadzenia sg aktami o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym.  Maja zasieg powszechny, sg zrodtlem prawa dla wszystkich
podmiotc')w22 funkcjonujagcych w Unii Europejskiej i wprost regulujg ich sytuacje
prawna. Rozporzadzenie wigze w calo$ci, co oznacza, ze wszystkie przepisy muszg by¢
w pelni wykonywane?. Najwazniejszym elementem jest ich bezposrednie stosowanie
czyli rozporzadzenie jako zrédto praw i1 obowigzkoéw dla wszystkich uczestnikow
obrotu musi by¢ podstawa rozstrzygania przez podmioty stosujace prawo. Z tego
wzgledu kluczowe sa dwie zasady wskazujace, ze panstwa cztonkowskie nie moga w
granicach rozporzadzef w zaden sposob wypaczaé ich sensu i tresci®* oraz przyjmowaé
lub tez utrzymywaé postanowien prawa krajowego reprodukujacych wprost tresci
rozporzqdzeﬁZS. W zakresie uregulowanym rozporzadzeniami, panstwa cztonkowskie w
imi¢ zasady lojalnej wspolpracy?’, maja obowiazek uchylenia wezesniejszych regulacii
krajowych sprzecznych z rozporzadzeniem oraz powstrzymac si¢ od przyjmowania
takich regulacji w przysztosci.

Kolejnym aktem ustawodawczym sg dyrektywy. Z uwagi, ze mechanizm
funkcjonowania dyrektyw zostal omowiony w odrgbny podrozdziale ponizej zostaja
przedstawione jedynie najistotniejsze kwestie.

Dyrektywa jest aktem prawa wspdlnotowego, niemajacym swego odpowiednika
ani w prawie krajowym panstw cztonkowskich ani w prawie migdzynarodowym
publicznym. Zgodnie z art. 288 TfUE dyrektywa wigze kazde panstwo czlonkowskie,

do ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktory ma byc¢ osiggniety.

22 \Wyrok TSUE z dnia 14 grudnia 1962 r. w sprawie C 16/62 Confederation nationale des producteurus
de fruits et legumes i inni przeciwko Radzie, ECLI:EU:C:1962:47.

2 Wyrok TSUE z dnia 7 lutego 1973 r. w sprawie C 39/72 Komisja Europejska przeciwko Wiochom.,
ECLI:EU:C:1973:13.

?* Taka sytuacji miataby miejsce kiedy np. rozporzadzenie ustawodawcze przewiduje upowaznienie dla
krajowego ustawodawcy do unormowania kwestii nieuregulowanych w rozporzadzeniu w wyniku czego
panstwo cztonkowskie przyjmuje akty prawa wewnetrznego sprzeczne z celami rozporzadzenia.
Przykladem rozporzadzenia przewidujacego konieczno$¢ wydania aktéw wewnetrznych jest
Rozporzadzenie Rady nr 2157/2001 o statucie sp6iki europejskie;j.

% Wyrok TSUE z dnia 10 pazdziernika 1973 r. w sprawie C 34/73 Fratelli Variola S.p.A. przeciwko
Amministrazione italiana delle Finanze, ECLI:EU:C:1973:101.

% Art. 4 ust. 3 TUE stanowi, ze zgodnie z zasadqg lojalnej wspélpracy Unia i Paristwa Czlonkowskie
wzajemnie si¢ szanujq i udzielajq sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajgcych z
Traktatow. Panstwa Czlonkowskie podejmujq wszelkie srodki ogolne lub szczegolne wiasciwe dla
zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajgcych z Traktatow lub aktow instytucji Unii. Panstwa
Czlonkowskie utatwiajq wypetnianie przez Unig jej zadan i powstrzymujg sie od podejmowania wszelkich
srodkow, ktore moglyby zagrazaé urzeczywistnieniu celow Unii. Zasada ta implikuje zakaz stanowienia
prawa sprzecznego z prawem UE a w postepowaniu sgdowym lub administracyjnym organ stosujacy
prawo ma obowiazek zignorowania prawa krajowego sprzecznego z prawem Unii zgodnie z zasada
automatycznej niestosowalnosci.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/AUTO/?uri=CELEX:61973CJ0034&qid=1553108977441&rid=1
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/AUTO/?uri=CELEX:61973CJ0034&qid=1553108977441&rid=1

Pozostawia ona jednak organom krajowym swobode wyboru formy i $rodkow
wprowadzenia jej do wewngtrznych systemow panstw czionkowskich. W odréznieniu
od rozporzadzenia dyrektywa nie ma zasiggu powszechnego. Wiaze kazde panstwo do
ktorego jest adresowana przy czym obecnie wigkszos¢ dyrektyw kierowanych jest do
wszystkich panstw cztonkowskich. Co warte podkreslenia dyrektywa nie wigze w
catosci, wigze co do rezultatu, pozostawiajac organom krajowym swobode wyboru
formy 1 §rodkéw. Jedynym elementem, ktéry nie jest zawarty w definicji normatywne;,
a jest konstytutywny dla dyrektywy jest termin implementacji, a wiec data okreslona w
kazdej dyrektywie, wskazujaca do jakiego dnia dyrektywa powinna by¢ wdrozona przez
panstwa. Dyrektywa jest bowiem pewnym modelem instytucji prawnych, ktory panstwo
cztonkowskie ma wdrozy¢ do swojego systemu prawnego postugujac si¢ najlepszymi
dostgpnymi  $srodkami. Dyrektywy jako legislacyjny instrument harmonizacji
wykorzystywane sa w obszarach, w ktorych wewnetrzne systemy panstw
charakteryzuja si¢ znacznym stopniem zréznicowania rozwigzan normatywnych. Wigze
si¢ to z daleko idgcym poszanowaniem odmienno$ci spotecznych, legislacyjnych czy
ekonomicznych. Szczegélnie jest to widoczne w obszarze regulacji konkurencji i
ochrony konsumentow.

Ostatnim aktem ustawodawczym s3 decyzje. Moga one by¢ wydawane przez
instytucie UE w wielu obszarach. Szczegodlnie jest to widoczne w dziedzinie
konkurencji?’. Zgodnie z art. 288 akapit 4 TfUE decyzja wiaze w catosci, decyzja, ktéra
wskazuje adresatow wigze tylko tych adresatow. Traktat rewizyjny z Lizbony
wprowadzil pewng modyfikacj¢ dotyczaca charakteru decyzji. Przed jego wejSciem w
zycie decyzje byty aktami indywidualnymi adresowanymi do konkretnych podmiotow.
Z tresci obecnego brzmienia przepisu wynika, ze moga istnie¢ decyzje, ktore nie beda
mialy adresatow. Wowczas beda on aktami o charakterze ogdlnym. Decyzja, ktora
wskazuje adresatow wigze tylko ich 1 wzgledem nich wywiera skutki prawne od
momentu notyfikowania jej adresatom. Adresatami decyzji moga by¢ np. osoby

fizyczne, prawne®® czy tez pafistwa czlonkowskie. Co warte podkreslanie decyzje

" Np. na podstawie art. 105 ust. 2 TfUE jesli Komisja stwierdzi, ze nie zaprzestano naruszania zasad
konkurencji z art. 101 i 102 TfUE, wowczas stwierdzi takie naruszenie zasad w uzasadnionej decyzji.

%8 Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 1970 r. w sprawie 9/70 Franz Grad przeciwko Finanzamt
Traunstein, ECLI:EU:C:1970:78.



kierowane do panstw wigza wszystkie organy panstwa i wymuszaja podjecie takich

dziatan, ktore zrealizuja postanowienia decyzji®.

1.2.2. Akty nieustawodawcze

Traktaty nie definiuja pojecia aktow nieustawodawczych. Brak jest takze
precyzyjnego katalogu, ktory tylko w cze$ci mozna odkodowac z przepiséw Traktatow.
Wsrod aktow nieustawodawczych mozna wyrdzni¢ akty z przymiotnikiem (na ktore
sktadaja si¢ akty delegowane i akty wykonawcze) oraz akty bez przymiotnika. Do
aktow nieustawodawczych nalezy zaliczy¢ takze porozumienia migdzyinstytucjonalne
oraz akty niewigzace w postaci zalecen i1 opinii, ktore razem z aktami nienazwanymi
tworza soft law.

Stosownie do tresci art. 290 TfUE aktami delegowanymi sg rozporzadzenia,
dyrektywy 1 decyzje zawierajace dodatkowy przymiotnik ,,delegowane” albo
»delegowana”, o zasiegu ogdlnym, ktére uzupetniajg lub zmieniajg niektore, inne niz
istotne, elementy aktu ustawodawczego, przyjmowane przez Komisje Europejska na
podstawie upowaznienia zawartego w akcie ustawodawczym. Co istotne akt
ustawodawcze musi wyraznie okresla¢ cele, tre$¢, zakres oraz czas obowigzywania
przekazanych Komisji uprawnien, ktore jednak nie moga dotyczy¢ istotnych elementow
danej dziedziny. Te sa bowiem zastrzezone dla aktu ustawodawczego. Traktaty nie
definiuja jednak pojecia ,,istotnych elementéw danej dziedziny”. W tym celu Rada UE,
Parlament Europejski oraz Komisja podjety inicjatywe majaca na celu sprecyzowanie
interpretacji art. 290 TfUE, czego dobrym przyktadem jest Common Understanding on
delegated acts® dotyczacy praktycznych ustalen w odniesieniu do stosowania aktow
delegowanych. Warto takze zwroci¢ uwagg, ze art. 290 TfUE zawiera takze mechanizm
kontroli wydawania przez Komisj¢ aktéw delegowanych. Akt delegujacy moze bowiem
zawiera¢ kompetencje Parlamentu Europejskiego lub Rady do odwotania przekazanych
uprawnien lub postanowienie, ze akt delegowany moze wejs¢ w zycie tylko wtedy, gdy
Parlament Europejski lub Rada nie wyrazg sprzeciwu w terminie przewidzianym przez
akt ustawodawczy.

Do aktéw nieustawodawczych z przymiotnikiem zaliczamy rowniez

rozporzadzenia wykonawcze, dyrektywy wykonawcze oraz decyzje wykonawcze

» Wyrok TSUE z dnia 12 grudnia 2002 r. w sprawie C 209/00 Komisja przeciwko Niemcom,
ECLI:EU:C:2002:747.
% Common Understanding on delegated acts, Bruksela 4.04.2011, 8640/11, PE-L40, INST 192.
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wydane przez Komisje Europejska (a wyjatkowo takze przez Radg¢) na mocy
upowaznienia zawartego w prawnie wigzacych aktach Unii jezeli sg one konieczne dla
zapewnienia jednolitych warunkéw wykonywania tych aktow>'. Warte podkreslenia
jest, ze akty wykonawcze nie moga by¢ aktami o zasiegu ogdlnym, ktore uzupehiajg
lub modyfikuja, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego™.

Do kategorii aktow ,bez przymiotnika”, ktore maja charakter aktow
nieustawodawczych, doktryna zalicza te akty, ktore majg moc wigzaca, ale nie sg ani
aktami delegowanymi, ani aktami wykonawczymi. Ich charakter nie jest jednolity. Jako
przyktad mozna tutaj wymieni¢ rozporzadzenia i decyzje Europejskiego Banku
Centralnego®®, decyzje Rady Europejskiej podejmowane w ramach uproszczonych

procedur zmiany Traktatow>*

czy decyzje wewnatrzorganizacyjne Rady Unii
Europejskie i Rady Europejskiej®.

Kolejna grupa aktow nieustawodawczych g porozumienia
mig¢dzyinstytucjonalne o charakterze wigzagcym. Po wejsciu w zycie Traktatu
rewizyjnego z Lizbony, Parlament Europejski, Rada i Komisja konsultujg si¢
wzajemnie oraz za wspolnym porozumieniem ustalajg warunki wspotpracy. W tym celu
moga one, w poszanowaniu Traktatow, zawiera¢ porozumienia mi¢dzyinstytucjonalne,
ktore moga mieé¢ charakter wiazacy®®. Wprowadzenie przywolanej regulacji jest
konsekwencja wystepujacych w procesie tworzenia prawa ztozonych relacji oraz
kompetencji instytucji unijnych. Mozliwo$¢ zawierania porozumien
migdzyinstytucjonalnych ma zapewni¢ wspoldziatanie instytucji oraz usprawnié proces
prawotworczy.

Aktami o charakterze niewigzacym sg zalecenia 1 opinie, ktorych znaczenie
polega na prezentowaniu przez instytucje UE swojego stanowiska w okreslonych
kwestiach oraz formutowaniu postulatow, co do zachowania si¢ adresatow tych aktow.
Adresatami mogg by¢ inne instytucje unijne, panstwa cztonkowskie lub inne podmioty
prawa, jednak wobec swych adresatow akty te nie ustanawiajg zadnych praw i
obowiazkow. Z uwagi, ze TSUE uwaza, Ze zalecenia i opinie moga by¢ przedmiotem

orzeczenia prejudycjalnego, ich tre§¢ powinna by¢ uwzgledniona przez organy

5L Art. 291 TfUE.

%2 A. Zawidzka-Lojek, Prawo pochodne Unii Europejskiej, [w:] red. J. Barcz, System prawa Unii
Europejskiej, t. IV, Zrédla prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 24.

% Wydane na podstawie art. 132 TfUE.

% Wydane na podstawie art. 48 ust. 6 i 7 TUE.

% Np. akty przyjmowane przez Rade Europejska na mocy art. 236 TfUE.

% Art. 295 TfUE.

11



stosujagce prawo. Opinie moga by¢ wydawane przez wszystkie instytucje unijne. Ich
tre$¢ sprowadza si¢ zazwyczaj do wyrazenia okre§lonego stanowiska lub sformutowania
oceny w konkretnej sprawie. Zalecenia natomiast, do przyjmowania ktorych
upowazniona jest Komisja, Rada oraz Europejski Bank Centralny, wskazujg dziatania
jakie adresat aktu powinien podja¢. Z prawnego punktu widzenia realizacja zalecen
zalezy od uznania adresatow. Sg one bowiem narzgdziem oddzialywania na panstwa
cztonkowskie oraz inne podmioty prawa w procesie realizacji zadan traktatowych. Akty
te s3 zazwyczaj stosowane w sytuacjach kiedy jakie§ zagadnienie nie moze byc¢

uregulowane aktem ustawodawczy.

2. Zasady stosowania prawa unijnego

Najwazniejszymi zasadami w praktyce stosowania prawa unijnego a takze
okreslajacymi relacje migdzy prawem UE a prawem panstw cztonkowskich sa zasada
pierwszenstwa oraz zasada skutku bezposredniego. Postrzegane sg one jako instrumenty
zapewniajace efektywno$é prawa unijnego®’. Zasady te sa wylacznie zasadami
orzeczniczymi, niemajagcymi podstawy traktatowej. Towarzysza im zasada wykladni
zgodnej z prawem UE oraz automatycznej niestosowalnosci. Podstawg do wywiedzenia
przez Trybunal Sprawiedliwo$ci powyzszych zasad bylo zalozenie, ze prawo UE jako
nowy autonomiczny porzadek prawny, niemajacy swego odzwierciedlenia zarGwno w
prawie krajowym jak i1 migdzynarodowym, powinno by¢ jednolicie i efektywnie

stosowane®,

2.1. Zasada pierwszenstwa
Traktaty nie zawieraja przepisow okreslajacych relacje migdzy prawem UE a
prawem panstw czlonkowskich a takze rozstrzygajacych konflikty miedzy tymi
normami. Posrednio zasad¢ pierwszenstwa mozna wywieS¢ z zasady lojalnej
wspolpracy zawartej w art. 4 ust. 3 Traktat o Unii Europejskiej (dalej jako TUE). Pewne
wskazania w tym aspekcie zawiera rowniez art. 288 TfUE, mowiacy o bezposredniej

stosowalnosci rozporzadzen. Jedynym aktem prawnym, ktory bezposrednio odnosi si¢

3 F. Castillo de la Torre, Tribuna Constitutional (Spanish Constitutional Court), Opinion 1/2004 of 13
December 2004, on the Treaty establishing a Constitution for Europe, ,,Common Market Law Review”
2005/42, s. 1189.

% A. Zawidzka-Lojek, Prawo Unii Europejskiej a prawo krajowe panistw czlonkowskich, [w:] red. J.
Barcz, System prawa Unii Europejskiej, t. IV, Zrédla prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 146.
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do zasady pierwszenstwa jest Deklaracja odnoszaca si¢ do pierwszefistwa®®
wprowadzona Traktatem rewizyjnym z Lizbony. Deklaracja ta ma charakter wyktadni
autentycznej, a zatem uwidacznia wole panstw cztonkowskich w aspekcie pojmowania i
stosowania zasady pierwszenstwa. Wskazano w niej, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem TSUE Traktaty i prawo pochodne majg pierwszenstwo przed prawem
panstw cztonkowskich na warunkach ustanowionych przez wspomniane orzecznictwo.
Do aktu zataczono opinie Stuzby Prawnej Rady dotyczaca pierwszenstwa®’, w ktorej
podkreslono, ze pierwszenstwo prawa wspolnotowego (jako zasada orzecznicza TSUE)
stanowi podstawowa zasade tego prawa, nieodlgcznie zwigzang ze szczeg6lng naturg
Wspolnoty Europejskiej. Przypomniano, ze ,.kiedy wydawany byl pierwszy wyrok
zapoczgtkowujgcy to obecnie juz utrwalone orzecznictwo (wyrok z dnia 15 lipca 1964 .
w sprawie 6/64, Costa przeciwko ENEL), w Traktacie nie byto Zadnej wzmianki o
zasadzie pierwszenstwa. Sytuacja ta do dzis nie ulegla zmianie. Fakt, Ze zasada
pierwszenstwa nie zostanie wlgczona do przysztego Traktatu, w zZaden sposob nie
narusza samej zasady ani obowigzujqcego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci.”
Zasada pierwszenstwa jest konsekwencja przekazania przez panstwa
cztonkowskie czesci praw suwerennych, co zostalo potwierdzone w orzeczeniu Costa
przeciwko ENEL. Nie jest ona zasadg hierarchicznej nadrzednosci prawa unijnego nad
prawem krajowym. Prawo unijne jest odrgbnym porzadkiem prawnym, ktory staje si¢
czeScig prawa krajowego, i ktory sady majg obowigzek stosowaé, a zasada
pierwszenstwa to reguta, ktora ma rozstrzygac¢ kolizje pomigdzy odrgbnymi porzadkami
prawnymi. W przywotanym orzeczeniu Trybunal Sprawiedliwosci podkreslil, ze same
panstwa czlonkowskie, decydujac si¢ na stworzenie Wspdlnoty o charakterze
nieograniczonym w czasie, wyposazonej we w wiasne instytucje i podmiotowos$¢ oraz
na skutek powierzenia jej czesci praw suwerennych, stworzyly system prawny wiazacy
zar6wno je same jak i ich obywateli“. Trybunat Sprawiedliwos$ci stwierdzit, ze ,, prawu
utworzonemu na podstawie traktatu, pochodzgcemu z niezaleznego Zrédta, nie mozna,
ze wzgledu na jego wynikajqcq stqd szczegolng nature, przeciwstawiaé w postgpowaniu
sgdowym jakiegokolwiek wewnetrznego aktu prawnego, gdyz oznaczatoby to utrate
przez to prawo charakteru wspolnotowego i zakwestionowanie samych podstaw

prawnych Wspolnoty ™.

% Deklaracja odnoszaca si¢ do pierwszefstwa (Dz. U. C 202 z 7.6.2016, s. 344-344).

*0 Opinia Stuzby Prawnej Rady z dnia 22 czerwca 2007 r., 11197/07 (JUR 260).

A, Zawidzka-Lojek, Prawo Unii Europejskiej a prawo krajowe paristw czlonkowskich, [w:] red. J.
Barcz, System prawa Unii Europejskiej, t. IV, Zrédla prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 148.
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Skoro bowiem integracja i wspoOlne realizowanie celow zawartych w Traktatach sa
podstawa istnienia Wspdlnoty, to przyznanie pierwszenstwa prawom krajowym przed
prawem wspdélnotowym mogtoby je udaremnic.

Pierwszenstwo prawa wspolnotowego nad prawem krajowym jest absolutne®.
Dlatego zasadg t¢ stosuje si¢ do wszystkich wigzacych aktow wspolnotowych
niezaleznie od tego, czy zaliczaja si¢ do prawa pierwotnego czy do prawa pochodnego.
Zasadzie tej podlegajg takze wszystkie akty prawa wewngtrznego panstw
cztonkowskich niezaleznie od ich rodzaju i tego czy zostaly przyjete przed wejsciem w
zycie normy unijnej*. Dotyczy to takze aktéw o charakterze administracyjnym* oraz,
co budzi liczne watpliwosci m.in. Trybunatéw Konstytucyjnych panstw
cztonkowskich®, konstytucji krajowych®.

Zasada pierwszenstwa wystepuje w dwoch aspektach, podczas stanowienia
prawa oraz jego stosowania. Z uwagi, ze z zakresu niniejszej analizy wytagczono kwestie
dotyczace stanowienia prawa, ponizej wskazano jednie najistotniejsze zagadnienie z
tym zwigzane.

Zasada pierwszenstwa na etapie stanowienia prawa adresowana jest do organéw
prawodawczych. W zakresie ich kompetencji prawo tworzone przez nie, musi by¢
zgodne z prawem unijnym. Obowiazkiem tym oprocz ustawodawcy parlamentarnego
objete sa réwniez organy wiladzy wykonawczej majace kompetencje do wydawania
aktow wykonawczych, organy samorzadu terytorialnego stanowigce prawo miejscowe a

takze inne instytucje majace kompetencje do stanowienia prawa powszechnie

* Material informacyjny pt. Pierwszenstwo prawa wspélnotowego, https:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM%3AI14548 [dostgp na dzien 24 marca 2019 r.]

*3 Wyrok TSUE z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie C 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato
przeciwko Simmenthal SA, ECLI:EU:C:1978:49.

* Wyrok TSUE z dnia 29 kwietnia 1999 r. w sprawie C 224/97 Erich Ciol przeciwko Land Vararlberg,
ECLI:EU:C:1999:212.

** Np. W wyroku TK z dnia 11 maja 2005 r. w sprawie K 18/04 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
kolizja polskiej normy konstytucyjnej i prawa wspolnotowego ,,nie moze byé w polskim systemie
prawnym w Zadnym razie rozwigzywana przez uznanie nadrzednosci normy wspolnotowej w relacji do
normy konstytucyjnej. Nie moglaby tez prowadzi¢ do utraty mocy obowigzujgcej normy konstytucyjnej i
zastgpienia jej normg wspolnotowq ani do ograniczenia zakresu stosowania tej normy do obszaru, ktory
nie zostal objety regulacjq prawa wspolnotowego. W takiej sytuacji do polskiego ustawodawcy
nalezatoby podjecie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian w regulacjach
wspolnotowych, albo — ostatecznie — decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej. Decyzje te winien podjgé
suweren, ktorym jest Narod Polski, lub organ wiadzy panstwowej, ktory w zgodzie z Konstytucjq moze
Narod reprezentowac.”. Por.. Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 1974 r. w sprawie
Solange | oraz wyrok z 1986 r. w sprawie Solange I1.

*® Wyrok TSUE z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie C 11/70 Internationale Handelsgesellschaft mbH
przeciwko Einfuhr- und Vorra ts Stelle fiir Getreide und Futtermittel.
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obowiazujacego®’. Zgodnie z zasada pierwszefistwa organ prawodawczy musi zbadaé
zgodno$¢ projektu aktu prawnego z prawem unijnym, natomiast po wejsciu w zycie
aktu zobowigzany jest monitorowac, czy nie stal si¢ on wtdrnie sprzeczny z prawem
unij nym48. Pierwszenstwo w aspekcie stanowienia prawa ma jeszcze jedng, dalej idaca
konsekwencj¢. W sytuacji deliktu legislacyjnego, czyli bezprawnego po stronie panstwa
czlonkowskiego tworzenia lub utrzymywania prawa sprzecznego z prawem unijnym,
implikuje on odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg panstwa za naruszenic prawa
unijnego.
Panstwa nie moga bowiem jednostronnie podejmowaé $rodkéw skierowanych
przeciwko przyjetemu przez nie, na zasadzie wzajemnosci, porzadkowi prawnemu.
Pierwszenstwo w aspekcie stosowania prawa unijnego ma miejsce w kazdym
postepowaniu sadowym 1 administracyjnym. Jest jedng z najwazniejszych zasad prawa
UE. Jak juz jednak wspomniano zasada pierwszenstwa jest regutg kolizyjng a zatem
opiera si¢ na zalozeniu, ze jezeli dwie normy sa ze sobg sprzeczne to nalezy je najpierw
probowaé pogodzi¢ w drodze interpretacji a dopiero jezeli nie przyniesie to rezultatu,
przyznaé pierwszenstwo jednej z norm. W tym kontekscie kluczowe jest uprzednie
dokonanie interpretacji normy prawa krajowego w zgodzie z prawem unijnym czyli w
ramach wyktadni zgodnej. Dalsza sprzecznos¢ przepisOw implikuje konieczno$¢
zastosowania zasady pierwszenstwa. Istota tego pierwszenstwa, ktora zostala

zdefiniowane w orzeczeniu w sprawie Simmenthal®®

oznacza, ze akty prawa
wspolnotowego wywieraja w wewngetrznym porzadku prawnym taki skutek, ze poprzez
wejScie w zycie uniemozliwiaja stosowanie kazdego przepisu prawa z nimi
sprzecznego. Dodatkowo organ krajowy, ktory w ramach swej wilasciwosci, ma
stosowa¢ prawo wspolnotowe jest zobowigzany do dbatosci o pelng skutecznos¢ tych
norm, co przejawia si¢ rowniez w konieczno$ci niestosowania kazdego, rowniez
pdzniejszego, postanowienia prawa wewngtrznego SPrzecznego z prawem unijnym, bez
konieczno$ci zadawania pytania prejudycjalnego lub czekania na uchylenie tych norm.
Tym samym od orzeczenia w sprawie Simmenthal obowiazuje zasada automatycznej

niestosowalnosci, ktorej konsekwencja jest kompetencja organu prowadzacego

*" Np. akty prawne organéw samorzadéw zawodowych, w ktérych czlonkostwo jest obligatoryjne;
ponadzaktadowe uktady zbiorowe pracy.

* Moze to wynika¢ z tego, ze po wejsciu w zycie aktu prawa wewnetrznego, pojawily si¢ nowe akty
prawa unijnego lub zostaty one zmienione skutkujac obecng sprzecznoscia.

* Wyrok TSUE z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie C 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato
przeciwko Simmenthal SA.
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postepowanie do samodzielnej odmowy zastosowania normy, po stwierdzeniu jej

sprzecznosci Z prawem unijnym.

2.2. Zasada skutku bezposredniego

Zasada skutku bezposredniego jest jednym z elementéw triady prawa unijnego
odnoszacym si¢ do przymiotu bezposredniosci. Pierwszym z nich jest bezposrednie
obowigzywanie jako przymiot catego prawa unijnego. Prawo unijne jest integralng
cze$cig porzadku prawnego w panstwach czlonkowskich bez konieczno$ci jego
inkorporowania i wigze organy panstw. Mimo, ze zostato ono wiaczone do krajowych
porzadkdéw to zachowuje wobec nich autonomi¢ i nie podlega krajowym zasadom
stosowania i interpretacji prawa. Normy prawa wspolnotowego musza bowiem
jednolicie obowigzywa¢ we wszystkich panstwach czlonkowskich, czyli rodzi¢
analogiczne skutki prawne.

Kolejnym elementem jest bezposrednie stosowanie przepisOw rozporzadzen co
wynika wprost z art. 288 TfUE. Rozporzadzenie jako zrodto praw i obowigzkow dla
wszystkich uczestnikow obrotu ma by¢ podstawa rozstrzygania przez wszystkie
podmioty stosujace prawo. W zakresie obowigzywania rozporzadzenia istnieje zakaz
poszukiwania i stosowania norm prawa krajowego.

Zasada skutku bezposredniego jest natomiast jedng z podstawowych zasad
stosowania prawa w UE. Jest gwarantem ogolnej skutecznosci prawa unijnego, gdyz
jest ona prawem podmiotowym jednostki, ktory wyposaza ja we wlasciwe instrumenty
dochodzenia roszczen. Podobnie jak zasada pierwszenstwa, nie jest ona zasada
traktatows, ale zostata sformutowana w orzecznictwie TSUE w odwotaniu do ,,ducha
Traktatu”. W ujeciu obiektywnym, zasada skutku bezposredniego oznacza prawo
jednostki do powolania si¢ przed organami stosujacymi prawo na uprawnienia

wynikajagce z bezposrednio skutecznych przepiséw prawa unijneg050.

Poczatkowo
zasada ta zostata sformulowana wzglgdem norm Traktatow jednak podzniejsze
orzecznictwo TSUE rozszerzylo zakres jej zastosowania na rozporzadzenia, dyrektywy,
decyzje oraz umowy miedzynarodowe i akty wydawane na ich podstawach®. Warte
podkreslenia jest rozroznienie skutku bezposredniego na skutek bezposredni wertykalny

(mozliwo$¢ powotywania si¢ przez jednostke na dany przepis przeciwko panstwu) oraz

% A. Zawidzka-Lojek, Prawo Unii Europejskiej a prawo krajowe panstw czlonkowskich, [w:] red. J.
Barcz, System prawa Unii Europejskiej, t. IV, Zrédla prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 155 i
nast.

*! Ibidem.
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skutek bezposredni horyzontalny (mozliwo$¢ powolywania si¢ przez jednostke na dany
przepis przeciwko innej jednostce)?.

Zasada wertykalnego skutku bezposredniego norm traktatowych zostata
sformutowana przez TSUE w sprawie Van Gend en Loos>. TSUE wywiodt te zasade z
nadania jednostkom podmiotowosci w prawie unijnym, wskazujac, ze prawo
wspolnotowe moze naktada¢ na jednostki nie tylko obowiazki lecz takze przyznawac¢ im
prawa, ktore stajg si¢ czescig ich dziedzictwa prawnego. Trybunat podkreslil, ze Traktat
ustanawiajagcy Europejskg Wspolnote Gospodarcza stworzyl nowy, autonomiczny
porzadek  prawny niemajagcy odpowiednika w  prawie  krajowym  oraz
mi¢dzynarodowym. Normy prawa unijnego (w sprawie Van Gend en Loos chodzito o
przepisy Traktatu EWG) nie wyczerpuja si¢ w stosunku miedzy panstwami
cztonkowskimi, ale dotycza takze podmiotow indywidualnych, ktére moga powotac si¢
na normy prawa unijnego w postepowaniu przed organem stosujagcym prawo. Stad
elementem zasady skutku bezposredniego jest implikacja uprawnien jednostki z
obowigzku panstwa. Oznacza to, ze zasada skutku bezposredniego dziala nie tylko
wtedy, kiedy norma przyznaje jednostce uprawnienie, ale takze wtedy, kiedy naktada na
panstwo obowigzek z ktorego uprawnienie we wlasnej sprawie moze wywies¢
zainteresowany podmiot prywatny.

Nalezy jednak podkresli¢, ze nie kazda norma prawa unijnego moze wywolywac
skutek bezposredni. W tym kontekscie  pojawiaja si¢ wymogi bezposredniej
skuteczno$ci przepisu sformulowane w orzecznictwie TSUE>*. Norma unijna moze
wywiera¢ skutek bezposredni, jesli jest:

e jasna;

e Kkonkretna, a zatem kiedy konkretyzuje prawo podmiotowe albo
obowiazek, z ktorego prawo podmiotowe mozna wywiesc,

e Dbezwzglednie wigzaca, od ktorej wykonania adresat nie moze si¢
uchyli¢, w szczegdlnosci nie dysponuje swobodnym uznaniem W
zakresie przyznania prawa.

Elementem lezacym pomiedzy tymi warunkami jest to, czy przepis sam

przyznaje prawo podmiotowe, czy jedynie deleguje do uchwalenia przepiséw, ktore

> Ibidem.

53 Wyrok TSUE z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie C 26/62 spotka NV Algemene Transport - en Expeditie
Onderneming van Gend & Loos przeciwko Holenderskiej administracji celnej, ECLI:EU:C:1963:1.

> Zob. np. wyrok TSUE z dnia 19 stycznia 1982 r. w sprawie C 8/81 Ursula Becker przeciwko Finanzamt
Miinster-Innenstadt, ECLI:EU:C:1982:7.
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prawo podmiotowe przyznaja. Bardzo czesto przepis delegujacy daje pewien obszar
wladzy dyskrecjonalnej. Jest to wazne, bo czgsto rodzi si¢ zarzut, Ze norma nie moze
rodzi¢ skutku bezposredniego jezeli zawiera upowaznienie do wydania przepisow
wykonawczych. Problem spetnienia lub niespelnienia warunkow bezposredniej
skutecznos$ci, jest traktowany jako problem wyktadni prawa unijnego. Jest to o tyle
wazne, ze moze by¢ przedmiotem pytania prejudycjalnego.

Skutek bezposredni horyzontalny przepiséw traktatowych, a zatem mozliwos¢
powolywanie si¢ na nie przez jednostke przeciwko innej jednostce, TSUE potwierdzit w
orzeczeniu w sprawie Defreene™. Trybunal wskazal, ze przepis traktatu moze byé
powotywany przez jednostke przed sadami krajowymi, ktérych obowigzkiem jest
zapewnienie ochrony praw przyznanych jednostkom na mocy tego przepisu czy to
przeciwko podmiotom prywatnym czy publicznym. Tak jak w przypadku
bezposredniego skutku wertykalnego przepis musi spelnia¢ wymogi bezposredniej
skutecznoci’®.

Z uwagi, ze TfUE explicite przyznaje rozporzadzeniom przymiot bezposrednie;j
stosowalnosci, kwestia skutku bezposredniego rozporzadzen nie budzi kontrowersji.
Przepisy muszg jednak spetlnia¢ ogdélne warunki bezposredniej skutecznosci®”.
Rozporzadzenia sa bezposrednio skuteczne zardéwno w ujeciu wertykalnym jak i
horyzontalnym. TSUE podkreslit w jednym ze swoich orzeczen, ze z uwagi na miejsce
rozporzadzen w systemie Zrodel prawa wspolnotowego, skutkuja one natychmiastowo,
mogac nadawac jednostkom prawa, ktére sagdy panstw cztonkowskich majg obowigzek
chroni¢®®.

Zasada skutku bezposredniego dotyczy takze decyzji. Decyzja adresowana do
konkretnych podmiotow wiaze je i wywotuje skutek bezposredni, bowiem naklada na
adresatow obowigzki lub przyznaje im prawo. W orzeczeniu w sprawie Grad>® TSUE wskazat,
ze ma to zastosowanie rowniez do decyzji, ktorych adresatem jest panstwo cztonkowskie. W
uzasadnieniu wskazano, ze generalne wytaczenie mozliwo$ci powolania si¢ przez jednostke na
obowigzek wynikajacy z decyzji, ktérej skutkami podmiot ten jest dotkniety bytoby niezgodne z

wigzacym skutkiem przyznanym decyzji.

> Wyrok TSUE z dnia 8 kwietnia 1976 r. w sprawie C 43/75 Gabriella Defrenne przeciwko Société
anonyme belge de navigation aérienne Sabena, ECLI:EU:C:1976:56.

% Jako przyktad normy bezposrednio skutecznej mozna poda¢ np. art. 18, 101 i 102 TfUE.

" Wyrok TSUE z dnia 24 pazdziernika 1973 r. w sprawie C 9/73 Carl Schliiter przeciwko Hauptzollamt
Lorrach, ECLI:EU:C:1973:110.

% Wyrok TSUE z dnia 10 pazdziernika 1973 r. w sprawie 34/73 Fratelli Variola przeciwko
Amministrazione Italiana delle Finanze.

 Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 1970 r. w sprawie C 9/70 Franz Grad przeciwko Finanzamt
Traunstein.
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Na co zwrocono uwage wczesniej skutek bezposredni ma réwniez zastosowanie w
przypadku uméw migdzynarodowych zawartych przez UE oraz aktow prawnych wydanych na
ich podstawie®. Szersze omawianie tego aspektu z uwagi na zakres niniejszej analizy jest
niepotrzebny®. Kluczowe znaczenie ma natomiast skutek bezposredni dyrektyw. Problem ten

omowiono szczegdtowo dalszej czesci analizy, stad w tym miejscu zostanie on pominigty.

3. Mechanizm funkcjonowania dyrektyw

Jak juz wskazano wczesniej, dyrektywa jest aktem prawa wspolnotowego, ktory
nie ma swego odpowiednika ani w prawie krajowym panstw cztonkowskich ani w
prawie miedzynarodowym publicznym. Dyrektywa wigze kazde panstwo cztonkowskie,
do ktorego jest adresowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety.
Organy krajowe maja jednak swobode wyboru $rodkow i formy wprowadzenia jej do
wewngetrznych systemow. Dyrektywa jest pewnym modelem instytucji prawnych, ktory
panstwo czlonkowskie ma wdrozy¢ do swojego systemu prawnego postugujac si¢
najlepszymi dostgpnymi $rodkami. Jako legislacyjny instrument harmonizacji,
dyrektywy wykorzystywane sa w obszarach, w ktorych krajowe systemy panstw
cztonkowskich charakteryzuja si¢ znacznym stopniem zrdznicowania rozwigzan

prawnych.

3.1. Transpozycja i implementacja dyrektyw
Prawo Unii Europejskiej, jest wyrazem procesu integracji panstw
cztonkowskich. Aby jednak panstwa mogly korzysta¢ z tego dorobku musza dokonaé
efektywnej implementacji prawa unijnego, co jest procesem dos¢ skomplikowany.

W konteksécie dyrektyw istotne znaczenie odgrywa transpozycja. Polega ona na
przeprowadzeniu przez panstwa cztonkowskie zabiegu legislacyjnego, ktorego istota
sprowadza si¢ do zmiany adresata ustanowionych na jej mocy norm prawnych.
Pierwotnymi adresatami norm zawartych w dyrektywach sa panstwa cztonkowskie.
Poprzez transpozycje na grunt prawa wewngetrznego obejmujg one wszystkie podmioty

w krajowym porzadku prawnym. Transpozycja rozpoczyna si¢ w momencie kiedy

% Zob. np. wyrok TSUE z dnia 26 pazdziernika 1982 r. w sprawie C 104/81 Hauptzollamt Mainz
przeciwko C.A. Kupferberg & Cie KG a.A. ECLI:EU:C:1982:362; wyrok TSUE z dnia 20 wrze$nia 1990
r. w sprawie C 192/89 S. Z. Sevince v Staatssecretaris van Justitie, ECLI:EU:C:1990:322.

8 O skutku bezposrednim uméw migdzynarodowych zawartych przez UE oraz aktow prawnych
wydanych na ich podstawie zob. wigcej: A. Zawidzka-Lojek, Prawo Unii Europejskiej a prawo krajowe
panstw czlonkowskich, [w:] red. J. Barcz, System prawa Unii Europejskiej, t. 1V, Zrédla prawa Unii
Europejskiej, Warszawa 2012, s. 165.
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dyrektywa zostaje opublikowana i obejmuje proces tworzenia przepisOw prawa
krajowego, ktore najskuteczniej zapewnig jej wdrozenie. Zazwyczaj panstwa
cztonkowskie ograniczajg si¢ do przyjecia nowej ustawy, jednak nie kazda dyrektywa
tego wymaga. To panstwo wybiera forme aktu prawnego, mogac np. dokonac
nowelizacji ustaw juz istniejacych. Zakres swobody panstw zalezy od luzu
pozostawionego w dyrektywie. Proces transpozycji konczy si¢ w dniu wejscia
przepisOw w zycie.

Drugim poje¢ciem, ktory nalezy wyjasni¢ jest implementacja, ktora trwa do
ostatniego dnia obowigzywania dyrektywy, z uwagi, ze implementacja w S$cistym
rozumieniu tego stowa to zapewnienie rezultatu. O ile proces transpozycji ocenia si¢
przez pryzmat wprowadzenia przez panstwo odpowiednich przepisow to proces
implementacji ocenia si¢ z perspektywy praktyki administracyjnej i sadowe;.
Dyrektywa ma bowiem doprowadzi¢ do realizacji rezultatu, ktdory wyznaczajg tres¢
dyrektywy oraz jej cele zawarte w preambule, a takze orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci  Unii  Europejskiej, majace podstawowe znaczenie w procesie
interpretacji zarowno przepisOw prawa unijnego, jak 1 wydawanych dla ich wdrozenia
norm prawa wewnetrznego. Z pojeciem implementacji zwigzany jest termin
implementacji, a wigc data okreslona w kazdej dyrektywie, wskazujaca do jakiego dnia
dyrektywa powinna by¢ wdrozona przez panstwa. Po uptywie tego terminu
odpowiedzialno$¢ za zgodno$¢ wewnetrznego stanu prawnego z dyrektywa przechodzi

na panstwo czlonkowskie .

3.2. Dyrektywa jako narzedzie harmonizacji prawa panstw

czlonkowskich

Jak wspomniano wczesniej dyrektywa wiaze kazde panstwo, do ktorego jest
adresowana, a jej celem jest zblizenie systemow prawnych panstw cztonkowskich.
Oczywiscie nie chodzi 0 zwigzanie dyrektywg wyltacznie ustawodawcy, poniewaz
panstwo jako swoista konstrukcja sktada si¢ takze z sgdéw czy organdéw administracji
publicznej, ktére jako emanacja panstwa rowniez sg zwigzane dyrektyquz. Z tego
wzgledu dyrektywa bedzie zawsze obecna w postepowaniu administracyjnym i
sadowym. Oceniajac czy doszto do wlasciwej implementacji, pojawia si¢ swoista proba

zestawienia przepisow prawa krajowego z dyrektywa i ustalenia czy model z dyrektywy

62 Zob. Wyrok TSUE z dnia 12 lipca 1990 r. w sprawie C-188/89 A. Foster i in. przeciwko British Gas
plc, ECLI:EU:C:1990:313.
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zostal wlasciwe wdrozony do krajowego porzadku prawnego. Zeby dokonaé tego
badania w sposob wlasciwy, konieczne jest ustalenie regul harmonizacji na jakiej oparto
dyrektywe. Prawidtowa ich identyfikacja umozliwia wyznaczenie granic swobody
implementacyjnej przez panstwa.

Z uwagi na zakres niniejszej analizy, ponizej omowiono jedynie najistotniejsze
dla dalszych rozwazan rodzaje harmonizacji tj. harmonizacj¢ petng oraz minimalng.
Oprécz nich wyrdznia si¢ takze harmonizacje opcjonalng i czgsciowa. Spotka¢ mozna
takze klasyfikacje harmonizacji na twardg 1 mi¢kkg oraz bezposrednig i pos’redniafs.

Harmonizacja peta to tradycyjny model harmonizacji, w ktorej dyrektywa okresla
wszystkie wymogi wobec danej instytucji prawnej lub danego rozwigzania. Swoboda
ustawodawcy krajowego koncentruje si¢ na wprowadzeniu tych regulacji poprzez
przetozenie ich na jezyk swojego prawa i procedur, najczgséciej w formie nowej ustawy.
Tym samym panstwo ma swobod¢ doboru okreslonej terminologii oraz ram
proceduralnych, a nie wyboru wymogow prawnych, ktore z tego moga wynikac.
Panstwo moze wybrac tres¢ przepisoOw, terminologie, zabezpieczenie sankcjami, ale nie
moze ustali¢ jak dana instytucja ma wyglada¢. Kazde odstgpstwo od dyrektywy w
przepisach krajowych, czyli wprowadzenie jakichkolwiek norm, ktorych dyrektywa nie
przewiduje lub sprzecznych z nig, jest podstawg do zakwestionowania ich przed
organami krajowymi. Panstwa czlonkowskie nie moga bowiem przyjmowaé, ani
utrzymywac, bardziej rygorystycznych albo bardziej liberalnych $rodkéw w obszarze
objetym dyrektywa, przy czym wyjatek moze dotyczy¢ kwestii wyraznie w niej
okreslonych®.

Dyrektywa oparta na regule harmonizacji minimalnej naktada natomiast na panstwa
cztonkowskie obowigzek zapewnienie minimalnych standardow regulacji prawne;.
Natomiast powyzej tego minimum panstwa otrzymuja swobod¢ regulacji.

Harmonizacja pelna i minimalna sg alternatywne.

3.3. Skutek bezposredni dyrektyw
Zasada skutku bezposredniego jako jedna z podstawowych zasad stosowania
prawa w UE jest gwarantem ogolnej skutecznosci tego prawa. Na co wskazano juz

wczesniej, skutek bezposredni w ujeciu obiektywnym oznacza prawo jednostki do

83 Zob. wiecej P. Sylwestrzak, Transpozycja prawa unijnego do polskiego porzqdku prawnego na
przykiadzie prawa ochrony srodowiska, Wroctaw 2010, s.14.

% p. Sylwestrzak, Transpozycja prawa unijnego do polskiego porzqdku prawnego na przykltadzie prawa
ochrony srodowiska, Wroctaw 2010, s. 39 1 nast.
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powotania si¢ przed organami stosujacymi prawo na uprawnienia wynikajace z
bezposrednio skutecznych przepisobw prawa unijnego®. Zasada ta, z wylaczeniem
skutku bezposredniego dyrektyw, zostata szczegblowo omowiona w jednym z
podrozdziatéw niniejszej analizy. Z tego wzgledu, w dalszej czeSci, zostang
przedstawione najwazniejsze zagadnienie zwigzane z zasada skutku bezposredniego
jedynie w odniesieniu do dyrektyw.

Kwestia bezposredniego skutku dyrektyw jest od dawna przedmiotem sporu.
Podobnie jak przy przepisach Traktatow istotne znaczenie ma rozrdznienie ujecia owej
zasady w uktadzie wertykalnym oraz horyzontalnym. W zakresie wertykalnego skutku
bezposredniego dyrektyw historycznie jedng z pierwszych spraw w ktorej pojawito si¢
to zagadnienie jest orzeczenie w sprawie van Duyn®®. Trybunal Sprawiedliwosci
odwotat si¢ w nim do argumentéw o wigzacym charakterze dyrektyw w stosunku do
panstw 1 konieczno$ci zapewnienia skutecznosci oraz efektywnosci prawu
wspolnotowemu. W orzeczeniu w sprawie Ratti®’ Trybunal odwotal si¢ takze do
specyficznie interpretowanej zasady estoppelu, wskazujac, ze panstwo nie moze
profitowa¢ na wiasnej bezprawno$ci polegajacej na niedokonaniu transpozycji
dyrektywy lub jej nieprawidtowej transpozycji. W orzeczeniu w sprawie Marks &
Spencer68 zasada skutku bezposredniego dyrektyw w ujeciu wertykalnym zostata
wzmocniona. Trybunat wskazal, ze zasada ta nie wyczerpuje si¢ mimo przyjecia
krajowych $rodkéw wiasciwie implementujacych dyrektywe. Istotne jest jednak, ze aby
jednostka mogta powotaé si¢ na przepisy dyrektywy te muszg spetnia¢ wymogi
bezposredniej skutecznoSci przepisu tzn. by¢ jasne, konkretne oraz bezwzglednie
wigzace®. Z powyzszego mozna zatem wyprowadzi¢ konkluzje, ze dyrektywa rodzi
skutek bezposredni w uktadzie wertykalnym zarowno w postgpowaniach sagdowych jak
i administracyjnych”®. W praktyce pojawilo si¢c jednak zagadnienie zwigzane z

mozliwoscig bezposredniego skutku dyrektyw w sytuacji odwrotnej tj. takiej gdy

% A. Zawidzka-Lojek, Prawo Unii Europejskiej a prawo krajowe panistw czlonkowskich, [w:] red. J.
Barcz, System prawa Unii Europejskiej, t. IV, Zrédla prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 155 i
nast.

% Wyrok TSUE z dnia 4 grudnia 1974 r. w sprawie C 41/74 Yvonne Van Duyn przeciwko Home Office,
ECLI:EU:C:1974:133.

¢ Wyrok TSUE z dnia 5 kwietnia 1979 r. w sprawie C 148/78 Criminal proceedings przeciwko Tullio
Ratti, ECLI:EU:C:1979:110.

% Wyrok TSUE z dnia 11 lipca 2002 r.w sprawie C 62/00 Marks & Spencer plc przeciwko
Commissioners of Customs & Excise, ECLI:EU:C:2002:435.

% Wyrok TSUE z dnia 19 stycznia 1982 r.w sprawie C 8/81 Ursula Becker przeciwko Finanzamt
Miinster-Innenstadt, ECLI:EU:C:1982:7.

" |bidem.
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dyrektywa miataby by¢ wylacznym zrédtem natozenia obowiazkéw na jednostke przez
panstwo np. w sytuacji niepelnej implementacji. Trybunal Sprawiedliwos$ci
konsekwentnie stoi na stanowisku, ze panstwo nie moze powotaé si¢ na bezposredni
skutek dyrektyw wzgledem jednostki bowiem dyrektywa wigze panstwo, a nie podmiot
indywidualny™. W literaturze obrazowo wskazuje sie, ze w ujeciu wertykalnym skutek
bezposredni dyrektyw jest ,.droga jednokierunkowa” "%

W praktyce orzeczniczej powstato jednak kolejne pytanie, czy dyrektywy moga
by¢ powotane w postepowaniu przeciwko jednostkom tj. rodzi¢ skutek bezposredni w
uktadzie horyzontalnym. Do tej kwestii Trybunal Sprawiedliwosci odniost sie w

1" oraz orzeczeniu w sprawie Faccini Dori’* wskazujac,

orzeczeniu w sprawie Marshall
ze skoro dyrektywa wigze kazde panstwo cztonkowskie, do ktorego jest skierowana to
nie moze ona tworzy¢ obowigzkow dla jednostki. Tym samym dyrektywa nie moze
sama w sobie naktada¢ obowigzkow na jednostke a jej postanowienia nie moga by¢
powotywane przeciwko tej jednostce.

Trybunat Sprawiedliwos$ci w swych orzeczeniach zapewnit jednak skutecznos¢
dyrektywa w uktadzie horyzontalnym, mimo ze te nie moga naklada¢ na podmiot
prywatny obowigzku w imi¢ skutku bezposredniego.

Po pierwsze, z uwagi, ze na dyrektywe mozna powotywaé si¢ przeciwko
panstwu kluczowe stalo si¢ okreslenie zakresu definicji panstwa. Trybunat kierujac si¢
zapewnieniem skuteczno$ci prawu unijnemu oraz efektywnej ochrony prawnej
jednostce, przyjal bardzo szeroka, funkcjonalng definicje¢ panstwa oparta o wyrazenie

"> W powolywanym juz orzeczeniu W sprawie Marshall I, Trybunat

»emanacji panstwa
wskazal, ze jednostka moze powota¢ si¢ na dyrektywe przeciwko panstwu niezaleznie
od tego czy panstwo dziata jako organ wiadzy publicznej czy jako pracodawca.
Bezposredni skutek dyrektywy obejmuje wszystkie dziatania panstwa takze w sektorze
prywatnym. W orzeczeniu w sprawie Foster’® Trybunal rozwinat swoje stanowisko

wskazujac, ze przepisy dyrektyw spetniajagce wymogi bezposredniej skutecznosci moga

™t Wyrok TSUE z dnia 26 lutego 1986 r. w sprawie C 152/84 M. H. Marshall przeciwko Southampton i
South-West Hampshire Area Health Authority, ECLI:EU:C:1986:84.

2 A. Bartosiewicz, Koncepcja skutku bezposredniego prawa wspélnotowego na gruncie przepisow o
podatku od towarow i ustug, Europejski Przeglad Sadowy 2006, Nr 1, s. 12.

" Wyrok TSUE z dnia 26 lutego 1986 r. w sprawie C 152/84 M. H. Marshall przeciwko Southampton i
South-West Hampshire Area Health Authority.

™ Wyrok TSUE z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie C 91/92 Paola Faccini Dori przeciwko Recreb Srl,
ECLI:EU:C:1994:292.

™ A. Zawidzka-Lojek, Prawo Unii Europejskiej a prawo krajowe panstw czlonkowskich, [w:] red. J.
Barcz, System prawa Unii Europejskiej, t. IV, Zrédla prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 163.

® Wyrok TSUE z dnia 12 lipca 1990 r. w sprawie C 188/89 Foster przeciwko British Gas.
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by¢ powotywane wzgledem organdéw lub podmiotow, ktore podlegaja wiadzy lub
kontroli ze strony panstwa lub, ktore maja szczegdlne uprawnienia wynikajace poza te
wynikajagce z normalnych zasad regulujacych stosunki migdzy jednostkami77. Tym
samym na dyrektyw¢ jednostka moze powotac si¢ przeciwko m.in. jednostkom skarbu
panstwa, wszystkim organom wladzy, podmiotom prywatnym wykonujagcym zadania
stuzby publicznej (np. z zakresu edukacji publicznej czy opieki zdrowotnej).

Kolejnym rozwigzaniem na brak skutku bezposredniego dyrektyw w uktadzie
horyzontalnym byto skonstruowanie przez Trybunat Sprawiedliwosci zasady wyktadni
zgodnej. Wyktadnia zgodna, byta pierwotnie traktowana jako remedium na brak skutku
bezposredniego, z biegiem czasu urosta jednak do jednego z podstawowych
mechanizméw zapewniania skutecznej ochrony prawnej jednostkom. Organ stosujacy
przepisy prawa krajowego, ktory na ich podstawie wydaje rozstrzygnigcie jest bowiem
zobowigzany interpretowac je w zgodzie z dyrektywa. Tym samym wyktadnia zgodna
polega na ustaleniu przez organ jaki wzorzec zawarto w dyrektywie, a nastgpnie W
oparciu 0 wszystkie przepisy prawa krajowego wybraniu takiego sposobu interpretaciji,
ktory bedzie dyrektywie najblizszy. Wynikajace 2z dyrektywy zobowigzanie do
osiggniecia zatozonego przez nig rezultatu atakze obowigzek podjecia wszelkich
dziatan o charakterze generalnym i jednostkowym niezbednych w celu wykonania tego
zobowigzania, cigza na wszelkich organach witadzy panstw czlonkowskich, w tym,
w ramach ich kompetencji, na organach sagdowych. Sad krajowy, ktéry, stosujac prawo
krajowe, dokona¢ ma jego wyktadni, zobowigzany jest zrobi¢ to, na ile to tylko
mozliwe, w $wietle litery i celow dyrektywy, by osiagnaé zalozony w niej rezultat’.
Nalezy jednak pamigta¢, ze nie zawsze wykladnia zgodna bedzie mogla byé
zastosowana. W tym kontekscie istnieja przynajmniej dwa kluczowe ograniczenia
stosowania wyktadni zgodnej tj. wykladnia zgodna nie moze prowadzi¢ organu
stosujgcego prawo do rezultatu contra legem oraz nie moze doprowadzi¢ do
przekroczenia ogoélnych granic zasad prawa.

Dla omawianego zagadnienia istotne znaczenia ma takze zasada automatycznej
niestosowalnosci sformutowana w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwos$ci. Polega

ona na tym, ze organ stosujacy prawo, ma mozliwo$¢ odmowic zastosowania przepisow

" A. Zawidzka-Eojek, Prawo Unii Europejskiej a prawo krajowe paristw czlonkowskich, [w:] red. J.
Barcz, System prawa Unii Europejskiej, t. IV, Zrodla prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 163.
® Wyrok TSUE z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie C 91/92 Paola Faccini Dori przeciwko Recreb Srl.
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prawa krajowego sprzecznych z prawem unijnym’®. | tak w sytuacji kiedy, w ramach
postepowania sagdowego lub administracyjnego organ uzna, ze przepis prawa krajowego
jest niezgodny z dyrektywa tj. sprzeczny z nig W $wietle litery i celow dyrektywy,
powinien poming¢ go w wydaniu rozstrzygnigcia.

Skuteczno$¢ dyrektyw zapewniona jest takze z uwagi na tzw. rozszerzony
skutek zasady automatycznej niestosowalnosci®®, incydentalny horyzontalny skutek
bezpos'redni81 oraz odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg panstwa za naruszenie prawa
unijnego®. Niemiej jednak dalsze rozwazania wykraczaja poza zakres niniejszej analizy

prawnej.

" Wyrok TSUE z dnia 13 marca 2014 r.w sprawie C 38/13 Matgorzata Nierodzik przeciwko
Samodzielnemu Publicznemu Psychiatrycznemu Zaktadowi Opieki Zdrowotnej im. dr. Stanistawa
Deresza w Choroszczy, ECLI:EU:C:2014:152.

80 Zob. Wyrok TSUE z dnia 30 kwietnia 1996 r. w sprawie C 194/94 CIA Security International SA
Signalson SA, ECLI:EU:C:1996:172.

81 Zob. Wyrok TSUE z dnia 7 stycznia 2004 r. w sprawie C 201/02 Delena Wells przeciwko Secretary of
State for Transport, Local Government and the Regions, ECLI:EU:C:2004:12.

82 7ob. m.in. Wyrok TSUE z dnia 19 listopada 1991 r. w sprawach potaczonych C 6/90 i C 9/90 Andrea
Francovich przeciwko Republice Wtoskiej oraz miedzy Danila Bonifaci iin. przeciwko Republice
Wrhoskiej, ECLI:EU:C:1991:428.
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