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Streszczenie

Celem pracy jest przedstawienie wybranych zagadnien dotyczacych procesu implementa-
¢ji dyrektyw Unii Europejskiej do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Zwiaza-
na z tym problematyka jest bardzo istotna dlatego, iz wigkszo$¢ procesu ustawodawczego,
szczegolnie dotyczacego kwestii gospodarczych, odbywa sie obecnie na poziomie Unii Eu-
ropejskiej. Uchwalane w Polsce ustawy majg wigc na celu implementacje prawa unijnego
do krajowego porzadku prawnego. Dlatego tez istnieje potrzeba blizszej analizy procesu im-
plementacji oraz jego charakteru. Dotyczy to w szczegolnosci dyrektywy, jako zrodla prawa
pochodnego Unii Europejskiej podlegajacego temu procesowi. Nie mniej wazne jest precy-
zyjne zdefiniowanie omawianego procesu, ze szczegdlnym uwzglednieniem wystepujacych
w doktrynie rozbieznosci na tle rozrdznienia implementacji oraz transpozycji prawa unij-
nego do krajowego porzadku prawnego. Prowadzi to z kolei do koniecznosci przeanalizo-
wania implementacji jako procesu tworzenia prawa o charakterze dwustopniowym. Ta ce-
cha przedmiotowego procesu jest charakterystyczna dla wdrazania prawa Unii Europejskiej
do systemu Rzeczypospolitej Polskiej i nie ma swojego odpowiednika w polskim porzadku
konstytucyjnym. Scharakteryzowane zostaly réwniez podstawy procesu implementacji wy-
nikajace z prawa pierwotnego Unii Europejskiej. Stanowig one fundament obowigzywania
prawa unijnego w Polsce. Wynika z nich réwniez obowiazek zapewnienia skutecznosci pra-
wa Unii Europejskiej w krajowym porzadku prawnym, co wiaze si¢ z koniecznoscia imple-
mentacji prawa zawartego w dyrektywach Unii Europejskiej.

! Autor jest doktorantem na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Cu-

rie-Sklodowskiej w Lublinie.
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Kolejnym elementem pracy jest przedstawienie podstaw implementacji zawartych
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Ich analiza prowadzi do wniosku, iz polska
Konstytucja zawiera uregulowania dotyczace obowigzywania w porzadku prawnym
Rzeczypospolitej Polskiej zaréwno prawa pierwotnego, jak réwniez prawa pochodne-
go Unii Europejskiej. Sg wiec podstawa do implementacji dyrektyw unijnych do krajo-
wego porzadku prawnego. Wyrdznione w pracy zagadnienia zwiazane z procesem im-
plementacji prawa unijnego do krajowego porzadku prawnego sa fundamentem analizy
tego procesu. Stanowig punkt wyjscia do dalszych rozwazan dotyczacych instytucji im-
plementacji prawa Unii Europejskiej do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej.

Summary

Selected issues on the process of the implementation of the
European Union directives into the national law of the Republic of Poland

The aim of this paper is to presents selected issues on the process of the implementation
of the EU directives into the national law of the Republic of Poland. This issue is very im-
portant as the most of the legislative process, especially connected with economic issues,
is currently held at the level of the European Union. Legal acts, which are adopted in Po-
land, aim to implement the EU law into the national law. Therefore, there is a need to ana-
lyse the implementation process and its character more deeply. This applies to a particular
directive, which is seen as a source of secondary legislation of the European Union being
subject to this process. No less important is to define the process more precisely, with par-
ticular emphasis on the doctrine of discrepancies occurring in the background of the dis-
tinction between the implementation and transposition of the EU law into the national
law. This raises, in turn, the need to examine the implementation of the law-making pro-
cess as a two-step operation. This feature is characteristic to the process of the implemen-
tation of the EU law into the Polish legal system and has no equivalent in the Polish con-
stitutional order. The basis of the implementation process, which result from the primary
law of the European Union, will also be characterized. They provide the foundation for the
application of the EU law in Poland. They also show the obligation to ensure the effective-
ness of the EU law in the national legal order, which simultaneously requires the imple-
mentation of the rights contained in the European Union directives.

Another element of the study is to present the implementation of the legal basis con-
tained in the Constitution of the Republic of Poland. The analysis of those basis leads
to the conclusion that the Constitution of Poland contains provisions to the validity of
both primary and secondary law of the European Union in Polish legal system. There-
fore, they constitute the basis for the implementation of the EU directives into the na-
tional law. Issues emphasised in the work and connected with the process of the imple-
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mentation of the EU law into the national law, are the foundation for the analysis of this
process, as well as a starting point for further discussion on the mechanism of the im-
plementation of the European Union law into the national law of the Republic of Poland.

Problematyka dotyczaca instytucji implementacji prawa Unii Europejskiej
do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej ma ztozony charakter. Wy-
nika to przede wszystkim z tego, iz jest zwigzana z czlonkostwem Polski
w Unii Europejskiej, a takze z wynikajacymi z tego zobowigzaniami w za-
kresie harmonizacji prawa w ramach Unii Europejskiej oraz zapewnieniem
pelnej skutecznosci prawa unijnego w krajowym porzadku prawnym. Ge-
neralnie rzecz ujmujac: proces implementacji ma na celu zapewnienie efek-
tywnosci przepisom dyrektyw Unii Europejskiej w systemie prawnym Rze-
czypospolitej Polskiej. Inne akty prawa unijnego wymagaja implementacji
jedynie w wyjatkowych przypadkach. Zlozono$¢ zagadnien dotyczacych tej
materii wigze si¢ rowniez z faktem, ze te akty prawne nie maja odpowiedni-
ka w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej oraz charakteryzujg sie
cechami szczegdélnego rodzaju. Wymagaja one bowiem nie tylko wykonania
w krajowym systemie prawnym. Wykonanie to musi nastgpi¢ we wskaza-
nym w nich terminie oraz w sposdb zapewniajacy osiggniecie rezultatu prze-
widzianego w dyrektywie.

Sam proces implementacji nie posiada jednej definicji oraz nie jest jed-
nolicie pojmowany w literaturze przedmiotu®. Co wigcej, brak legalnej de-
finicji procesu implementacji sprawia, ze jest on charakteryzowany w roz-
ny sposéb. Zdaniem C. Mika implementacja w znaczeniu ogdlnym oznacza
skuteczne wprowadzanie w zycie aktu prawnego’. Z kolei A. Wrobel laczy

2

B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajowego,
Krakéw 2004, s. 44-45; K. Kubuj, Implementacja prawa wspdlnotowego na tle doswiadczeti
Francji, Warszawa 2006, s. 22-23.

3 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa
2000, § 1215-1217; idem, Metodologia implementacji europejskiego prawa wspélnotowego
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termin implementacji z pojeciem wykonania faktycznego prawa Unii Euro-
pejskiej w krajowym porzadku prawnym®. Zdaniem J. Wréblewskiego im-
plementacje nalezy postrzegaé rowniez przez pryzmat prowspéolnotowej wy-
kladni prawa Unii Europejskiej w procesie jego stosowania’.

Taki stan rzeczy sklania do poglebionej analizy zagadnienia implementa-
cji oraz jego zdefiniowania. Trafne zdefiniowanie analizowanego zagadnie-
nia wymaga spojrzenia na procedure¢ implementacji zaréwno z perspektywy
prawa Unii Europejskiej, jak réwniez z perspektywy Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.° Instytucja implementacji zostata
bowiem uregulowana w prawie Unii Europejskiej, jak réwniez znajduje swo-
je podstawy w Konstytucji RP.

W chwili obecnej proces prawotworczy jest faktycznie w wigkszosci wy-
konywany na poziomie Unii Europejskiej, a implementacja do porzadku
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej ma donioste znaczenie dla ustroju pan-
stwa, zrodel prawa i systemu prawnego Polski. Niewatpliwie wywiera tez
znaczacy wplyw na role i zadania wladzy ustawodawczej i wladzy wyko-
nawczej Rzeczypospolitej Polskiej. Biorac pod uwage ramy niniejszej pracy,
mozliwe bedzie odniesienie si¢ jedynie do niektérych aspektéw procesu im-
plementacji.

II.

Analizujac dyrektywy Unii Europejskiej jako instrument dwustopniowego
tworzenia prawa nalezy zwrdci¢ uwage, iz nie posiadajg one jednolitego cha-
rakteru. W literaturze przedmiotu dyrektywa czesto okredlana jest jako po-

w krajowych porzqdkach prawnych, [w:] Implementacja prawa integracji europejskiej w krajo-
wych porzqdkach prawnych, red. C. Mik, Toruni 1998, s. 21; zob. takze M. Szwarc, Implementa-
cja dyrektyw wspélnotowych przez patistwa czlonkowskie, Rzadowe Centrum Legislacji, , Stu-
diaiopracowania analityczne”, Seria C, z. 1, Warszawa 2000, s. S i nast.

* A. Wrébel, Wprowadzenie do prawa Wspdlnot Europejskich (Unii Europejskiej), [w:]
Wprowadzenie do prawa Wspdlnot Europejskich (Unii Europejskiej), red. A. Wrébel, Krakoéw
2002, . 109.

> J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 7-8.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, Nr 78,
poz. 483 zezm.).
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$redni, dwufazowy, czy wreszcie dwustopniowy instrumentu stanowienia
prawa’.

Dwustopniowo$¢ polega w szczegdlnosci na tym, ze w pierwszej kolejno-
$ci prawo jest tworzone na szczeblu Unii Europejskiej. Odbywa sie to w wy-
niku upowaznienia zawartego w traktatach, przez odpowiednie organy Unii
Europejskiej. Dokladnie rzecz ujmujgc: inicjatywa ustawodawcza nalezy
do Komisji Europejskiej, cho¢ w szczegdlnych przypadkach akty ustawodaw-
cze moga by¢ przyjmowane z inicjatywy Parlamentu Europejskiego czy tez
grupy panstw czlonkowskich. Dodatkowo Rada Unii Europejskiej z mocy
przepisu art. 241 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 13
grudnia 2007 r.® (dalej: TFUE) oraz Parlament Europejski z mocy przepisu
art. 225 TFUE majg tzw. posrednie prawo inicjatywy ustawodawczej. Pole-
ga ono na mozliwosci zagdania od Komisji Europejskiej podjecia inicjatywy
w okreslonych obszarach. Kolejnym etapem tworzenia prawa Unii Europej-
skiej jest zastosowanie zwyklej lub tez specjalnej procedury ustawodawczej.
Pierwsza z nich polega na przyjeciu na podstawie przepisu art. 289 ust. 1
TFUE aktu ustawodawczego (dyrektywy) wspoélnie przez Parlament Eu-
ropejski i Rade Unii Europejskiej na wniosek Komisji Europejskiej. Druga
z nich opiera si¢ na przepisie art. 289 ust. 2 TFUE i polega na przyjeciu aktu
ustawodawczego (dyrektywy) przez Parlament Europejski z udzialem Rady
Unii Europejskiej lub tez Rady Unii Europejskiej z udzialem Parlamentu Eu-
ropejskiego’. Dyrektywa jest wiec ujetym w norny prawne obrazem rezul-
tatu, jaki ma by¢ osiagniety przez panstwa cztonkowskie. Drugi etap sta-
nowi realizacja zalozonego rezultatu przez panstwa cztonkowskie poprzez
podejmowanie dzialan o charakterze implementacyjnym. Majg one zapew-
ni¢ skutecznos¢ przepiséw dyrektyw Unii Europejskiej w krajowym porzad-
ku prawnym.

W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej:
TSUE) dwustopniowos$¢ okreslana jest rowniez terminem legislacji posred-
niej. Ta charakterystyczna dla dyrektyw cecha odroéznia je od rozporzadzen,

7 A. Bartosiewicz, Efektywnos¢ prawa wspélnotowego w Polsce na przykltadzie VAT, War-
szawa 2009, s. 112.

¢ Dz.Urz. UE 2010, C 83.

° A.Zawidzka, Tworzenie prawa Unii Europejskiej, [w:] System ochrony prawnej..., s. 65
inast.
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ktére zasadniczo nie podlegaja implementacji. Rozporzadzenie obowigzu-
je bezposrednio w panstwie cztonkowskim oraz nie pozostawia swobody
co do form i srodkéw wykonania®®.

Analizujac implementacje jako drugi etap tworzenia prawa za pomoca
dyrektyw Unii Europejskiej, trzeba podkresli¢, ze samo uchwalanie prawa
krajowego, wykonujacego przepisy dyrektywy nie jest wystarczajace dla za-
pewnienia skutecznosci przepisom dyrektyw Unii Europejskiej w krajowym
porzadku prawnym. W literaturze przedmiotu podnosi si¢ bowiem, ze dla
zapewnienia omawianej skuteczno$ci potrzebne s3 réwniez inne dzialania
panstwa. Zostaly one okreslone mianem ,,implementacji praktyczne;j”. Skta-
daja si¢ na nig przede wszystkim dzialania administracji panistwa czlonkow-
skiego, a w szczegdlnosci wydawanie aktéw wewnetrznie obowigzujacych
oraz czynnosci zwigzanych z nadzorem i kontrolg administracyjna'’.

I11.

Dyrektywy Unii Europejskiej stanowia specyficzne zrédto prawa. Nie maja
one swojego odpowiednika w systemie zrédet prawa Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Sg one skierowane do niektdrych lub tez wszystkich panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej i majg na celu zblizenie (harmonizacj¢) rozwigzan
prawnych przewidzianych w poszczegélnych panstwach-czlonkach Unii Eu-
ropejskiej'?. Przepisy dyrektywy okreslaja skutek, jaki ma by¢ osiggniety po-
przez ich wdrozenie. Pozostawia si¢ jednoczesnie panstwom cztonkowskich
swobode w wyborze metod dziatania, majacych zapewni¢ ich skutecznos¢
w krajowym systemie prawnym. W doktrynie prawa Unii Europejskiej pod-
kresla sig, ze dyrektywy unijne odgrywaja pierwszoplanowa role w proce-
sach, ktérych celem jest zblizenie ustawodawstw panstw czlonkowskich®.
Dotyczy to przede wszystkim kwestii zwigzanych ze wspdlnym rynkiem,
kwestiami spotecznymi, gospodarczymi, czy wreszcie podatkowymi.

B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej..., s. 39-40.

1 Ibidem, s. 57-59.

A. Bartosiewicz, Efektywnos¢ prawa wspdlnotowego..., s. 104 i nast.
B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej..., s. 31 i nast.
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Dlatego tez dyrektywy Unii Europejskiej maja na celu jedynie harmo-
nizacj¢ (zblizenie) uregulowan prawnych funkcjonujacych w poszczegol-
nych panstwach Unii Europejskiej. Ta wlasnie cecha odréznia dyrektywy
Unii Europejskiej od rozporzadzen unijnych. Rolg bowiem tych ostatnich
jest ujednolicenie rozwigzan prawnych we wszystkich panstwach cztonkow-
skich. Jak juz wspomniano, dyrektywy zmierzaja jedynie do harmonizacji
regulacji prawnych i moga dotyczy¢ zaréwno wszystkich, jak réwniez tylko
wybranych panstw'.

Charakterystyczne dla dyrektyw jest to, ze wymagaja one implementacji
do krajowego porzadku prawnego. Odbywa si¢ to poprzez tworzenie przez
krajowego ustawodawce aktéw prawnych o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym. W przypadku Rzeczypospolitej Polskiej odbywa si¢ to w dro-
dze ustaw i rozporzadzen. Z uwagi na cechy dyrektyw, rezultat jaki maja
wywolaé, oraz sposéb ich wdrazania i wykonywania w porzadku prawnym
Rzeczypospolitej Polskiej proces ich implementacji okreslany jest dwustop-
niowym procesem stanowienia prawa®.

Adresatami dyrektyw s3 zasadniczo panstwa czlonkowskie Unii Euro-
pejskiej, a co za tym idzie — s3 one zwigzane ich trescig. To z kolei sprawia,
ze panstwa te maja obowigzek zapewnienia skutecznosci przepisom dyrek-
tyw w krajowym systemie prawnym. Wynika z tego, ze okreslenie skutecz-
nos$¢ dyrektyw w porzadku prawnym panstw cztonkowskich stanowi swe-
go rodzaju uproszczenie. Sciéle rzecz ujmujac, chodzi bowiem o skutecznosé
przepiséw zawartych w tych dyrektywach. Co do zasady przepisy dyrektyw
staja sie skuteczne w krajowym porzadku prawnym po ich prawidlowej i ter-
minowej implementacji. Natomiast nieprawidiowa lub tez nieterminowa im-
plementacja dyrektyw moze skutkowa¢ odpowiedzialnoscia odszkodowaw-
cza panstwa na podstawie art. 258 TFUE.

Analizujac dyrektywy Unii Europejskiej, nie mozna zapomina¢ o mozli-
wosci wywierania przez nie bezposredniego skutku w krajowym porzadku
prawnym panstw cztonkowskich. Jest to charakterystyczna cecha dyrektyw,
ktéra zostata ustalona w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej. Przedmiotowa zasada ma na celu zapewnienie pelnej skuteczno-

4 B. Kurcz, Harmonisation by means of Directives — never-ending story, ,European Bus-

siness Law Rewiev” 2001, nr 11-12,s. 288.
5 M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2011, s. 37.
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$ci przepisom dyrektyw w przypadku ich nieterminowej lub nieprawidlowej
implementacji. W takiej sytuacji jednostka moze powolywac si¢ przeciwko
panstwu bezposrednio na przepisy dyrektyw (bezposredni skutek wertykal-
ny)'S. Wykluczone jest natomiast powolywanie si¢ na dyrektywy przez pan-
stwo przeciwko jednostce. Orzecznictwo TSUE wykluczylo réwniez bez-
posredni skutek horyzontalny dyrektyw". Tak wigc jednostka nie moze
powolywac si¢ bezposrednio na przepisy dyrektyw przeciwko innej jednost-
ce. Wynika z tego, ze panstwo nie moze ,czerpac korzysci” ze swojego bez-
prawnego dzialania, ktérym jest w omawianej sytuacji nieterminowa lub
nieprawidlowa implementacja dyrektyw Unii Europejskiej. Natomiast moz-
liwo$¢ powolania si¢ we wskazanych powyzej przypadkach przez jednostke
bezposrednio na przepisy dyrektywy jest konieczna dla zapewnienia prawu
Unii Europejskiej wynikajacemu z dyrektyw skutecznosci w krajowym sys-
temie prawnym. Jesli za$ chodzi o brak mozliwosci powolywania si¢ przez
jednostke bezposrednio na dyrektywe przeciwko innej jednostce, to wyda-
je sie to uzasadnione tym, iz w istocie prowadzitoby to do zréwnania dyrek-
tyw Unii Europejskiej z rozporzadzeniami Unii Europejskiej, na ktére moga
powolywac si¢ zardwno panstwo przeciwko jednostce, jak réwniez jednost-
ka przeciwko jednostce'.

Analizujac kwestie zwigzane z bezposrednig skutecznosécig dyrektyw
w ukladzie horyzontalnym, nie mozna pomina¢ argumentéw majacych swo-
je zrédlo bezposrednio w traktatach. Zgodnie bowiem z przepisem art. 288

16 A.Zawidzka, Prawo Unii Europejskiej a prawo krajowe paristw cztonkowskich, [w:] Zré-

dla prawa Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2010, s. 147-148; wyrok TSUE z dnia
S lutego 1953 r. w sprawie van Gend & Loos, Zb.Orz. 1963, s. 3; wyrok TSUE z dnia 4 grud-
nia 1974 w sprawie van Duyn, Zb.Orz. 1974, s. 1337.

7 A. Zawidzka, Prawo Unii Europejskiej..., s. 153-154; wyrok TSUE z dnia 25 lutego
1985 r. w sprawie Marshall; wyrok TSUE z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie Faccini Dori.

8 W orzecznictwie TSUE oraz doktrynie prawa Unii Europejskiej od jakiego$ juz cza-
sutoczy sie spor na tle dopuszczenia mozliwosci powolania sie przez jednostke bezposrednio
na przepisy dyrektywy przeciwko innej jednostce. Zjawisko to jest okreslanie w doktrynie
mianem incydentalnego horyzontalnego skutku bezposredniego dyrektyw. Niemniej jed-
nak orzecznictwo TSUE sprzeciwia si¢ jak dotychczas tej koncepcji. Na ten temat wiecej:
S. Prechal, Directives in EC Law, Oxford 1995, s. 295 i nast.; wyroki TSUE: z dnia 25 lutego
1986 r. w sprawie M.H. Marshall, Zb. Orz. 1986, s. 723; z dnia 8 pazdziernika 1987 r. w spra-
wie Postepowanie karne przeciwko Kolpinghuis Nijmegen BV, Zb. Orz. 1987, 5. 3969; z dnia
2 sierpnia 1993 r. w sprawie M.H. Marshall, Zb. Orz. 1993, 5. 1-04367.
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akapit trzeci TFUE dyrektywy sa prawnie wigzace jedynie dla panstw.
W przepisie tym nie ma w ogdle mowy o jednostkach. Zgodnie zas z akapi-
tem drugim przywotanego przepisu to rozporzadzenie obowigzuje bezpo-
$rednio w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, a wigc wigze zaréw-
no panstwa, jak i jednostki.

Biorac pod uwagge literalne brzmienie przepiséw traktatowych, jak réw-
niez jednoznaczng lini¢ orzeczniczg TSUE, wydaje si¢, iz w chwili obecnej
wypowiedzi doktryny prawa Unii Europejskiej dopuszczajace bezposredni
horyzontalny skutek dyrektyw Unii Europejskiej trzeba traktowaé w kate-
goriach postulatow de lege ferenda. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze na tle
konkretnych stanéw faktycznych moze dojs$¢ do sytuacji potaczenia elemen-
tow wertykalnych i horyzontalnych. Skutkiem tego bedzie powstanie tzw.
relacji triangularnej. Innymi stowy, moze dojs¢ do sytuacji, w ktérej:

1. dyrektywa umozliwia zadanie od panstwa podjecia dziatan, ktérych

skutkiem bedzie nalozenie obowigzku na osoby trzecie;

2. dyrektywa naklada obowiazki na jednostki, ktéore jednak nie daja
uprawnien osobom trzecim, ale mogg one powotywac si¢ na dyrekty-
we, aby zakwestionowac¢ decyzje wladzy krajowej;

3. dyrektywa przyznaje jednostce uprawnienie do wystapienia przeciw-
ko panstwu lub zakazuje panstwu pewnego postepowania w stosun-
ku do jednostki, jednak panistwo — naruszajac dyrektywe — utrzymu-
je sytuacje prawna, z ktérej korzysta osoba trzecia®.

Omawiane przestanki bezposredniego obowigzywania sprawiaja, ze dy-
rektywa zaczyna mie¢ bezposredni skutek w panstwie czlonkowskim
od chwili, kiedy mingt termin implementacji dyrektywy do krajowego po-
rzadku prawnego. Niemniej jednak, aby dyrektywa mogta wywola¢ bezpo-
$redni skutek w krajowym porzadku prawnym, musi by¢ wystarczajaco ja-
sna, precyzyjna i mie¢ charakter bezwarunkowy?.

¥ A. Bartosiewicz, Efektywnos¢ prawa wspdlnotowego..., s. 205 i nast.; D. Colgan, Trin-

gular Situations: the Coup de Grace for the Denial of Horizontal Direct Effect of Community
Directives, ,European Public Law” 2002, nr 8, s. 546; K. Lackhoff, H. Nyssens, Direct Effect of
Directives In Triangular Situations, ,European Law Rewiev” 1998, nr 23, s. 401.

* Warunki bezpo$redniej skutecznosci dyrektyw Unii Europejskiej w krajowym po-
rzadku prawnym sa rowniez badane przez pryzmat tzw. testu Van Gend & Loos. Do spel-
nienia tych warunkéw konieczne jest, aby dyrektywa byla: wystarczajaco jasna, precyzyjna
ibezwarunkowa.
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W kontekscie dyrektyw Unii Europejskiej trzeba réwniez pamietac o za-
sadzie prounijnej wykladni prawa Unii Europejskiej (posredni skutek dyrek-
tyw)*!. Istota tego zjawiska polega na tym, ze sady oraz organy administracji
panstwowej stosujace prawo maja obowiazek interpretowania prawa krajo-
wego zgodnie z ,duchem” dyrektyw. Odnosi sie to do sytuacji, kiedy dyrek-
tywa nie zostala jeszcze implementowana - zaréwno dlatego, ze nie uply-
nal jeszcze termin do implementacji, jak réwniez po uptywie tego terminu.
Jest to kolejny mechanizm zapewnienia efektywnosci (effet utile) prawa Unii
Europejskiej w krajowym porzadku prawnym. Zasade prounijnej wykladni
prawa Unii Europejskiej, z uwagi na jej elastyczny charakter, mozna trakto-
wac jako dopelnienie zasady skutku bezposredniego, ktéra ma zagwaranto-
wacé w jeszcze wiekszym stopniu efektywnos¢ prawa unijnego w porzadkach
prawnych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, trzeba podkresli¢, ze dyrekty-
wy pelnig bardzo doniosla funkcje w procesie harmonizacji porzad-
kéw prawnych panstw Unii Europejskiej. Pozwalaja bowiem na wpro-
wadzanie wspdlnych rozwigzan prawnych na terenie panstw o réznych
kulturach i tradycjach prawnych. Przejawia si¢ to w swobodzie dobo-
ru przez panstwo czlonkowskie srodkéw implementacyjnych majacych
na celu zapewnienie skutecznosci przepisom dyrektyw w krajowym po-
rzadku prawnym. Nie nalezy réwniez zapomina¢, ze poszczegolne pan-
stwa czlonkowskie w réznym stopniu wywiazuja sie z obowiazku ter-
minowej i prawidlowej implementacji przepiséw dyrektyw. Dlatego tez,
aby zapewni¢ omawianym przepisom jak najwieksza efektywnos¢, ist-
nieje mozliwos¢ siegniecia do zasady bezposredniego skutku oraz dopet-
niajacej ja zasady posredniego skutku prawa Unii Europejskiej w krajo-
wych systemach prawnych panstw Unii Europejskiej.

Przeanalizowane cechy dyrektyw zapewniaja na obecnym etapie
funkcjonowania Unii Europejskiej odpowiednio wysoki poziom efek-
tywno$ci prawa unijnego w krajowych porzadkach prawnych panstw
czlonkowskich. Dotyczy to zaréwno sytuacji, w ktérych panstwo doko-
nato prawidlowej implementacji przepiséw dyrektywy, jak réwniez sy-
tuacji, w ktérej termin implementacji jeszcze nie minal, a takze w przy-
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A. Zawidzka, Prawo Unii Europejskiej..., s. 158.
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padku nieprawidlowej implementacji przejawiajacej sie¢ w wadliwej lub
nieterminowej implementacji.

Iv.

Podejmujac prébe zdefiniowania terminu ,implementacja” trzeba podkre-
8li¢, ze w literaturze przedmiotu mozemy spotkac sie z dwoma zasadniczymi
sposobami definiowania procesu wdrazania prawa Unii Europejskiej do po-
rzadku prawnego panstw czlonkowskich. Wielu autoréw, opisujac proces
wykonywania (wdrazania, realizacji, wprowadzania w zycie) prawa Unii Eu-
ropejskiej (dyrektyw) do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, uzy-
wa, czesto zamiennie, dla okreslenia tego procesu pojecia ,implementacja”
lub tez ,transpozycja™. Prowadzi to do powstania niescistosci na tle rozu-
mienia oraz uzywania tych pojec. Pojecie implementacja wywodzi si¢ z an-
gielskiego okreslenia implementation, ktore jest ttumaczone jako wykona-
nie, realizowanie, wdrazanie czy wprowadzanie w zycie®. Zaleznie od wersji
jezykowej samych dyrektyw, wyrokéw TSUE, dokumentéw Komisji Euro-
pejskiej, czy wreszcie wypowiedzi doktryny poszczegélnych panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej — mozna spotkac sytuacje, w ktorych zamiennie
uzywa sie pojec ,implementacja” i ,transpozycja”. Dotyczy to miedzy inny-
mi dokumentéw (aktéw prawnych) wydawanych przez organy Unii Europej-
skiej, jak réwniez orzeczen TSUE.

Innym sposobem na rozrdznienie i uporzadkowanie terminologicznego
nietadu w zakresie wdrazania prawa Unii Europejskiej do systemu prawnego
Rzeczypospolitej Polskiej jest uznanie, iz okreslenie ,,implementacja” odnosi
si¢ do procesu wdrazania prawa jako calosci (sensu largo), natomiast w okre-
$leniu ,transpozycja” zawiera si¢ jedynie czg$¢ tego procesu odnoszaca sie
do krajowych dziatan wladzy ustawodawczej i wladzy wykonawczej maja-
cych na celu zapewnienie skutecznodci prawa Unii Europejskiej (dyrektyw)
w krajowym porzadku prawnym.

Na tym tle zarysowat si¢ podzial na dwa sposoby rozumienia tego pro-
blemu. Zgodnie ze stanowiskiem zwolennikéw funkcjonowania podziatu

22

B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej..., s. 46-56.
¥ C.Mik, Metodologia implementacji..., s. 21-23.
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na implementacje i transpozycje pozwala on na precyzyjne opisanie tego zlo-
zonego procesu, a przede wszystkim wyrdznienie jego poszczegélnych faz*.
Wydaje sie, ze takie podejscie dzieli proces wdrazania prawa Unii Europej-
skiej na implementacje oraz zawarta w niej transpozycje, bedaca w istocie
etapem wdrazania prawa Unii Europejskiej okreslanym jako jego wykony-
wanie w krajowym porzadku prawnym. Transponowanie dyrektyw mozna
wiec okresli¢ jako przenoszenie (wykonywanie) norm zawartych w dyrekty-
wach do norm prawa krajowego®.

Natomiast zwolennicy traktowania jako calosci procesu wdrazania prawa
Unii Europejskiej sprzeciwiajg sie jego podzialowi na implementacje i trans-
pozycje. Ich zdaniem prowadzi to do niepotrzebnego zamieszania skutku-
jacego zamiennym i pozbawionym konsekwencji uzywaniem obu pojec.
Jednocze$nie zwolennicy takiego podejscia dopuszczaja w praktyce do za-
miennego uzywania poje¢ ,implementacja® i ,transpozycja’. Wskazuja
oni réowniez, ze taki podzial jest zbedny z uwagi na to, zZe najistotniejszym
aspektem wdrazania (implementacji, transpozycji) prawa Unii Europejskiej
do krajowego systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej jest osiggniecie
zawartego w dyrektywie rezultatu®.

W praktyce proces implementacji sktada si¢ z dwoch zasadniczych eta-
pow, czyli transpozycji oraz innych czynnosci implementacyjnych. Mozna
wyodrebni¢ dwa mozliwe schematy procesu implementacji. Pierwszy z nich
bedzie mial miejsce, kiedy panstwo dokona terminowej implementacji pra-
wa Unii Europejskiej. Z drugim bedziemy mieli do czynienia, kiedy panstwo
dokona terminowej lub tez prawidlowej implementacji.

W pierwszym przypadku poczatkowym etapem implementacji bedzie
transpozycja, kolejnymi zas$ inne dziatania implementacyjne, takie jak zapew-
nienie odpowiedniego dzialania organéw administracji, czy tez czynnosci
zwigzane z nadzorem i egzekwowaniem wykonania dyrektyw. Poprzez trans-
pozycje nalezy wigc rozumie¢ tworzenie aktow normatywnych o charakterze
abstrakcyjnym i powszechnie obowiagzujacym. W przypadku Polski transpo-
zycja dokonuje sie¢ w drodze ustaw i rozporzadzen. Do innych czynnosci im-
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Ibidem, s. 24-29; A. Bartosiewicz, Efektywnos¢ prawa wspélnotowego..., s. 112-120.
B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej..., s. 44-56.
Na temat wiecej zobacz: A. Bartosiewicz, Efektywnos¢ prawa wspélnotowego..., s. 111
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plementacyjnych zaliczamy za$ prawidlowe stosowanie przez organy admi-
nistracji i sagdy norm prawa krajowego wykonujacego dyrektywe. Nie nalezy
réwniez zapominac o kontroli przestrzegania norm prawa krajowego imple-
mentujacego dyrektywe oraz zapewnienia sankgji za ich nieprzestrzeganie.
Waznym elementem implementacji jest rOwniez wykonywanie czynnosci ad-
ministracyjnych, w tym wydawanie aktéw administracyjnych?”.

W drugim przypadku transpozycja bedzie dopiero drugim etapem imple-
mentacji. Na skutek nieterminowej lub tez niewlasciwej implementacji jako
pierwszy etap implementacji bedzie musiata zaistnie¢ prounijna wyktadnia
prawa Unii Europejskiej (zasada posredniej skutecznosci prawa Unii Euro-
pejskiej). Wystapi réowniez bezposrednia skuteczno$¢ prawa Unii Europej-
skiej oraz bedaca jej konsekwencjg zasada pierwszenstwa stosowania prawa
Unii Europejskiej. Polega ona na tym, zZe obywatele mimo braku lub niepra-
widlowej implementacji beda mogli powolywac si¢ bezposrednio na przepi-
sy dyrektywy. Dopiero po dokonaniu prawidtowej transpozycji dyrektywy
bedziemy mieli do czynienia z zapewnieniem odpowiedniego dziatania or-
ganow wladzy publicznej, czy tez czynnosci zwigzanych z nadzorem i egze-
kwowaniem wykonania dyrektyw, a takze innych dzialann implementacyj-
nych opisanych przy charakterystyce pierwszego przypadku.

V.

W zaleznosci od przyjetego zalozenia dotyczacego procesu wdrazania pra-
wa Unii Europejskiej do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej mamy
do czynienia z mozliwoscig opisywania go jako implementacji lub transpo-
zycji, ktore to pojecia uzywane sg zamiennie w rozumieniu calego procesu
lub tez jako implementacje (sensu largo) oraz transpozycje jako jeden z eta-
péw implementacji. Niemniej jednak zamienne uzywanie obu termindéw jest
cechg charakterystyczng nie tylko dla polskiej doktryny prawa europejskie-
go i prawa konstytucyjnego, ale wystepuje rowniez w doktrynach innych
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jak rowniez w orzecznictwie TSUE
oraz tekstach samych dyrektyw?.

> Ibidem, s. 117-123; B. Kurcz, Dyrektywy Wspélnoty Europejskiej..., s. 50-51.
28 Ibidem, s. 44-4S.



186 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2013/1

Autor niniejszej pracy stoi na stanowisku, iz z pewnoscia nie jest pozada-
ne uzywanie w sposdb zamienny okreslen ,,implementacja” i ,,transpozycja”.
Niewatpliwie prowadzi to do niepotrzebnych nieporozumien i watpliwosci
interpretacyjnych, ktore z kolei moga doprowadzi¢ do zamazania, a nawet
znieksztalcenia istoty samego procesu. Dlatego tez warto ujednolici¢ przed-
miotowg terminologie i wprowadzi¢ mozliwie jednolity sposéb pojmowania
calego procesu.

By¢ moze wlasciwe - szczegélnie z punktu widzenia prawa konstytucyj-
nego — byloby uzywanie terminu ,,implementacja” do okreslenia, jako cato-
$ci, procesu majacego na celu wdrozenie (wykonanie, realizacje) prawa Unii
Europejskiej w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Natomiast ter-
minem ,transpozycja” nalezaloby okresla¢ jedynie proces stanowienia pra-
wa krajowego, majgcego na celu wykonanie (przenoszenie) dyrektywy, obej-
mujacy udzial organéw wladzy ustawodawczej i wtadzy wykonawczej. Idac
tym tokiem rozumowania, mozna doj$¢ do wniosku, ze okreslenie ,,imple-
mentacja” definiuje analizowany proces w zakresie pelnego wdrozenia prawa
Unii Europejskiej do krajowego systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej
(sensu largo). Innymi sfowy, implementacja stanowi cato$¢ dzialan podejmo-
wanych przez panstwo zaréwno na gruncie krajowego porzadku prawne-
go, jak réwniez na gruncie prawa Unii Europejskiej, ktore maja doprowa-
dzi¢ do wdrozenia (wykonania) prawa Unii Europejskiej w jego porzadku
prawnym. Implementacja w prezentowanym ujeciu prawa Unii Europejskiej
do krajowego systemu prawnego w swojej poczatkowej fazie znajduje bo-
wiem oparcie w przepisie art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry stanowi podsta-
we przekazania przez Rzeczpospolita Polska organizacji miedzynarodowej
kompetencji w niektoérych sprawach, a w tym przypadku kompetencji pra-
wotwdrczych. Konsekwencja tego jest natomiast konieczno$¢ przestrzegania
przepisu art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r.*
(dalej: TUE), ktdry stanowi unijng podstawe dla obowigzku implementa-
cji prawa Unii Europejskiej do krajowego porzadku prawnego. Natomiast
na gruncie Konstytucji RP jego podstawg jest niewatpliwie przepis art. 9
Konstytucji RP, ktory zobowiazuje Rzeczpospolita Polska do przestrzegania
wiaZzacego ja prawa miedzynarodowego, do ktérego niewatpliwie zalicza si¢

¥ Dz.Urz. UE 2010 C 83.
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réwniez prawo Unii Europejskiej. Rozwinieciem i doprecyzowaniem tej za-
sady w odniesieniu do prawa unijnego jest przepis art. 91 ust. 3 Konstytucji
RP, z ktorego wynika, ze przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Eu-
ropejskiej stworzylo obowigzek bezposredniego stosowania prawa unijnego.
Stosowanie za$ tego prawa w krajowym porzadku prawnym wigze si¢ niero-
zerwalnie z obowigzkiem jego implementacji.

Okreslenie ,transpozycja” dotyczy etapu wykonywania prawa Unii Eu-
ropejskiej w krajowym procesie ustawodawczym (sensu stricto). Oznacza
wiec ono podejmowanie przez wladze ustawodawcza i wladze wykonaw-
czg okreslonych przepisami prawa krajowego dzialan, ktére majg doprowa-
dzi¢ do powstania aktéw prawnych (zazwyczaj ustawy lub rozporzadzenia)
wykonujacych przepisy dyrektyw Unii Europejskiej. Dlatego tez charak-
terystyczne dla procesu transpozycji prawa Unii Europejskiej do krajowe-
go porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej jest jego funkcjonowanie
w ramach krajowych regulacji prawnych poczawszy od Konstytucji RP po-
przez regulacje rangi ustawowej, konczac na aktach nizszego rzedu. Kon-
kretnie rzecz ujmujac: chodzi tu o akty prawne regulujace proces prawodaw-
czy, ktérego efektem konicowym jest akt prawny (w wigkszosci przypadkow
ustawa lub rozporzadzenie) transponujacy przepisy dyrektyw do porzadku
prawnego Rzeczypospolitej Polskie;.

VL

Z dniem przystapienia Polski do Unii Europejskiej powstato zobowigzanie
do przestrzegania przez Rzeczpospolita Polska calego dotychczasowego oraz
przyszlego dorobku prawnego Wspdlnot Europejskich (obecnie Unii Euro-
pejskiej). Zgodnie bowiem z art. 2 Aktu dotyczacego przystapienia do Unii
Europejskiej Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryj-
skiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Re-
publiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Sto-
wackiej’: ,,0d dnia przystapienia nowe Panstwa Czlonkowskie sg zwigzane
postanowieniami Traktatéw Zalozycielskich i Aktéw przyjetych przez in-
stytucje Wspdlnot i Europejski Bank Centralny przed dniem przystapienia;

3 Dz.Urz. UE 2003 L 236.
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postanowienia te sg stosowane w nowych Panstwach Czlonkowskich zgod-
nie z zasadami okreslonymi w tych Traktatach i w niniejszym Akcie”.

W chwili obecnej za podstawe przestrzegania prawa Unii Europejskiej
w systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej nalezy uzna¢ art. 4 ust. 3
Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE). Tres¢ tego przepisu brzmi: ,,Zgod-
nie z zasadg lojalnej wspotpracy Unia i Panstwa Cztonkowskie wzajemnie sig
szanujg i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wy-
nikajacych z Traktatéw. Panstwa Czlonkowskie podejmujg wszelkie $rod-
ki ogdlne lub szczegdlne wlasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan
wynikajacych z Traktatow lub aktéw instytucji Unii. Panstwa Czlonkowskie
ulatwiajg wypelnianie przez Unig jej zadan i powstrzymuja si¢ od podejmo-
wania wszelkich srodkéw, ktére moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celow
Unii”. Z treéci normatywnej cytowanego przepisu zostala w orzecznictwie
TSUE wyprowadzona zasada lojalnosci (efektywnosci) prawa Unii Europej-
skiej w krajowym porzadku prawnym. Wynika z niej obowiazek panstwa do
podejmowania dziatan, zmierzajacych do realizacji celéw Unii Europejskiej,
a co za tym idzie przestrzegania oraz zapewnienia efektywnosci prawu Unii
Europejskiej w krajowym porzadku prawnym. Z zasady lojalnosci mozna
wyprowadzi¢ zasade pierwszenstwa prawa wspolnotowego oraz zasade bez-
posredniego skutku. Nie wynikajg one bezposrednio z Traktatéw, a zosta-
ty sformulowane w orzecznictwie TSUE (zob. wyrok TSUE z dnia 15 lipca
1964 r. Costa vs. ENEL* i wyrok TSUE z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie van
Gend & Loos?). Ich celem byl zapewnienie maksymalnej efektywnosci pra-
wa Unii Europejskiej w systemie prawnym panstw czlonkowskich, do grona
ktorych w 2004 r. dotaczyla Rzeczpospolita Polska.

Warto zwroci¢ uwage, ze zasada efektywnosci nie ma jednej definicjiijest
réznie okreslana przez poszczegdlnych przedstawicieli doktryny. Wedtug C.
Mika efektywnos¢ polega przede wszystkim na zapewnieniu warunkow dla
skutecznego stosowania i efektywnego kontrolowania respektowania norm
prawa unijnego. Z kolei A. Wyrozumska definiuje zasade efektywnosci jako
obowigzek stosowania (wykonywania) prawa unijnego w prawie krajowym.
Natomiast N. Pottorak okresla efektywnos¢ prawa unijnego jako osiagniecie

31 7Zb.Orz. 1964, s. 1141.
32 7Zb.Orz. 1963, s. 3.
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celéw tego prawa®. TSUE ogranicza si¢ do wywodzenia z zasady efektywno-
$ci obowigzkow panstw cztonkowskich i ich organéw.

Obowiazek przestrzegania zasady efektywnosci prawa Unii Europejskiej
ciazy przede wszystkim na panstwach cztonkowskich, co wynika z faktu,
ze przepis art. 4 ust. 3 TUE jest przede wszystkim skierowany do wladzy
ustawodawczej i wladzy wykonawczej. Przez swoja dziatalno$¢ powinny za-
pewni¢ skuteczno$¢ prawu Unii Europejskiej poprzez jego prawidlowg im-
plementacje do krajowego porzadku prawnego.

W sposéb posredni mozna réwniez wyprowadzi¢ obowigzek implemen-
tacji z art. 258 TUE. Zgodnie z jego trescia: ,,Jesli Komisja uzna, ze Panstwo
Cztonkowskie uchybito jednemu z zobowigzan, ktére na nim cigzg na mocy
Traktatow, wydaje ona uzasadniong opinie w tym przedmiocie, po uprzed-
nim umozliwieniu temu Panstwu przedstawienia swych uwag. Jesli Pan-
stwo to nie zastosuje si¢ do opinii w terminie okreslonym przez Komisje,
moze ona wnie$¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j”.
Zgodnie z powolanym wyzej przepisem w przypadku niezapewnienia przez
panstwo efektywnosci (skutecznoséci) prawa Unii Europejskiej w krajowym
porzadku prawnym moze by¢ ono narazone na odpowiedzialno$¢ odszko-
dowawcza na skutek skargi wniesionej przez Komisje. Dodatkowo w mysl
art. 259 TUE kazde panstwo czlonkowskie moze wnie§¢ do TSUE skarge
przeciwko innemu panstwu cztonkowskiemu?*.

Roéwniez kazdy obywatel Unii Europejskiej moze skierowaé przeciwko
panstwu skarge, zarzucajac naruszenie prawa Unii Europejskiej. Co praw-
da brak bezposrednio w prawie Unii Europejskiej podstawy prawnej do ta-
kiego zadania, ale zgodnie z zasadg autonomii proceduralnej skarga taka be-
dzie rozpatrywana zgodnie z regulacjami proceduralnymi obowigzujacymi
w danym panstwie”. Oznacza ona, ze w przypadku, kiedy brak odpowied-
nich uregulowan w prawie Unii Europejskiej lub tez okaza si¢ one niewy-

3 Na temat pojecia efektywnosci zob. D. Miasik, Zasady ogdlne (podstawowe) prawa

Unii Europejskiej, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, red. A. Wrébel, Warsza-
wa 2010, s. 227, oraz powolang tam literature.

3% M. Gorski, Skargi wymuszajgce przestrzeganie prawa Unii Europejskiej przez patistwa
czlonkowskie, [w:] System ochrony prawnej w Unii Europejskiej, red. A. Wyrozumska, Warsza-
wa 2010, s. 88-93.

3% A. Zawidzka, Odpowiedzialnos¢ paristwa czlonkowskiego za szkody powstate wskutek
naruszenia prawa unijnego, [w:] System ochrony prawne;..., s. 171-172.
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starczajgce, organy panstwa powinny stosowaé wlasne przepisy procesowe
i materialne.

VIL

Przystepujac do analizy konstytucyjnych postaw implementacji prawa Unii
Europejskiej do krajowego systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej,
trzeba podkresli¢, ze punktem wyjscia powinny by¢ postanowienia Konsty-
tucji RP dotyczace obowigzywania w krajowym porzadku prawnym prawa
miedzynarodowego. Podstawowymi przepisami dotyczacym tego zagadnie-
nia sg: art. 9, art. 87 ust. 1iart. 91 ust. 1i 2 Konstytucji RP.

W swietle art. 9 Konstytucji RP Polska jest zobowigzana do przestrzega-
nia wigzacego ja prawa miedzynarodowego, ktérego jednym z elementéw
s3 umowy miedzynarodowe. Sg nimi bez watpienia traktaty konstytuuja-
ce Unie Europejska. Jak juz wyzej wspomniano, z art. 4 ust. 3 TUE wyni-
ka obowiazek zapewnienia prawu Unii Europejskiej efektywnosci w krajo-
wych porzadkach prawnych. W odniesieniu do dyrektyw Unii Europejskiej
oznacza to obowiazek ich prawidlowej i terminowej implementacji. Ponad-
to analizowany przepis Konstytucji stal sie w praktyce ustrojowej podstawa
skutku w krajowym systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej aktow pra-
wa miedzynarodowego niewymienionych w art. 87 Konstytucji RP. Chodzi
tu przede wszystkim o nieratyfikowane umowy miedzynarodowe, a takze
uchwaly organizacji i organéw mig¢dzynarodowych.

Natomiast w $wietle art. 87 ust. 1 Konstytucji RP ratyfikowane umowy
miedzynarodowe sg zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa na tere-
nie Rzeczypospolitej Polskiej. Nie ulega watpliwosci, ze takimi umowami
sa traktaty bedace podstawa funkcjonowania Unii Europejskiej, w tym trak-
taty akcesyjne. Nalezy zaznaczy¢, ze wspomniana zasada dotyczy zaréwno
umow ratyfikowanych za zgoda wyrazong w ustawie na podstawie art. 89
ust. 1 (tzw. duza ratyfikacja) oraz uméw miedzynarodowych ratyfikowa-
nych w trybie art. 89 ust. 2 (tzw. mala ratyfikacja)®*.

36

Wiecej zob. M. Kruk, Tryb przystqpienia Polski do Unii Europejskiej i konsekwencje
czlonkostwa dla funkcjonowania organdw paristwa, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo mig-
dzynarodowe i procesy integracyjne, red. K. Wojtowicz, Warszawa 2006, s. 140-150; J. Barcz,
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Rzeczpospolita Polska zgodnie z art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji RP jest zo-
bowigzana do wdrazania prawa Unii Europejskiej do prawa krajowego. Do-
tyczy to réwniez implementacji dyrektyw Unii Europejskiej. Omawiany
przepis gwarantuje, Ze postanowienia traktatéw stanowia czes¢ krajowego
porzadku prawnego oraz sg bezposrednio stosowane. Trzeba jednoczesnie
podkresli¢, ze zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP ratyfikowane umowy
miedzynarodowe majg pierwszenstwo przed ustawami, jezeli ustaw tych nie
da si¢ pogodzi¢ z umowa. Nie majg jednak pierwszenstwa przed Konstytu-
cja RP, co znajduje uzasadnienie w art. 8 Konstytucji RP oraz orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego™.

Analiza powyzszych przepiséw Konstytucji RP prowadzi do wniosku,
ze obowigzywanie w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej umow
miedzynarodowych, a konkretnie traktatéw Unii Europejskiej, jest podsta-
wa rozwazan dotyczacych podstaw konstytucyjnych implementacji dyrek-
tyw. Wynika to z tego, ze wlasnie na podstawie upowaznienia zawartego
w traktatach tworzone jest prawo pochodne Unii Europejskiej, w tym dy-
rektywy, ktére podlegaja procesowi implementacji do krajowego porzadku
prawnego Rzeczypospolitej Polskie;j.

Idac tym tokiem rozumowania, dochodzimy do fundamentalnej regu-
lacji, ktora jest bezposrednig podstawa do implementacji prawa pochodne-
go Unii Europejskiej do krajowego systemu prawnego Rzeczypospolitej Pol-
skiej, jakim jest art. 91 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z jego brzmieniem:
»Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy kon-
stytuujacej organizacje miedzynarodows, prawo przez nig stanowione jest
stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z usta-
wami”. Na mocy tego przepisu rozporzadzenia Unii Europejskiej, a po spel-
nieniu okreslonych warunkéw - dyrektywy Unii Europejskiej i inne akty
prawne wydawane przez Unie Europejska moga by¢ stosowane bezposred-
nio w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej. W przypadku zas wy-

Konstytucyjne uwarunkowania czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, [w:] Prawne aspekty
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2011, s. 79-83.

37 Zob. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: w szczeg6lnosci K 18/04 z dnia 11 maja
2004 r. (Dz.U. 200S, Nr 86, poz. 744) oraz P 37/0S z dnia 19 grudnia 2006 . (Zb.Urz. OTK
2006/11A/177), K 32/09 z dnia 24 listopada 2010 r. (Dz.U. Nr 229, poz. 1506), a takze naj-
nowszy SK 45/09 z dnia 16 listopada 2011 r. (Dz.U. Nr 254, poz. 1530).
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stapienia kolizji z ustawami majg w stosunku do nich pierwszenstwo w za-
kresie stosowania.

Konsekwencja tego przepisu jest to, ze uchwatly organizacji miedzynaro-
dowych stanowia zrédlo obowiazujacego w Polsce prawa. Przywotany prze-
pis jest w zasadzie jedynym przepisem w Konstytucji, ktéry w sposob bez-
posredni odnosi si¢ do prawa pochodnego Unii Europejskiej i zasad jego
obowigzywania w systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej*. Zaznacze-
nia wymaga to, ze tre$¢ normatywna tego przepisu okresla obowigzywanie
prawa pochodnego Unii Europejskiej na terenie Rzeczypospolitej Polskiej,
warunkujgc to obowigzywanie istnieniem podstawy w postaci ratyfikowa-
nej umowy miedzynarodowe;.

Artykut 91 ust. 3 Konstytucji RP stal si¢ podstawg do stosowania w Polsce
aktéw prawa pochodnego Unii Europejskiej. Jednocze$nie opiera si¢ na nim
wlaczenie aktéw prawa pochodnego Unii Europejskiej do katalogu zrodet
prawa obowigzujacego na terenie Rzeczypospolitej Polskiej*. Innymi stowy
analizowany przepis jest fundamentem stosowania w Polsce prawa pochod-
nego Unii Europejskiej. Naturalng konsekwencja tego stanu rzeczy jest to,
ze nalezy go réwniez traktowac jako podstawe konstytucyjng implementa-
cji prawa pochodnego Unii Europejskiej do krajowego porzadku prawnego.
Przepis ten stanowi podstawe do wprowadzania (wdrazania i wykonywania)
prawa Unii Europejskiej do prawa krajowego Rzeczypospolitej Polskiej. Sta-
nowi on expressis verbis podstawe do implementacji prawa Unii Europej-
skiej do krajowego porzadku prawnego, jest podstawa obowigzywania pra-
wa unijnego jako elementu krajowego porzadku prawnego.

Rozpatrujgc kwestie zwigzane z implementacja prawa Unii Europejskiej
do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, nalezy analizowac ten pro-
ces przez pryzmat postrzeganych tacznie regulacji zawartych w przepisach
Konstytucji RP: art. 87 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 3. Dopiero bowiem
interpretowanie powyzszych przepisow Konstytucji RP, jako pewnej calo-

3% A.Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe oraz prawo Unii Europejskiej a konstytucyjny

system Zrédet prawa, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i procesy integra-
cyjne, red. K. Wojtowicz, Warszawa 2006, s. 31 i nast.

¥ T.Jaroszynski, Rozporzgdzenie Unii Europejskiej jako sktadnik systemu prawa obowig-
zujgcego w Polsce, Warszawa 2011, s. 234-244.
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$ci, pozwala na pelne opisanie podstaw prawnych procesu implementacji
na gruncie przepiséw Konstytucji RP*.

Odnoszac si¢ do zalezno$ci migdzy tre$cig normatywng art. 91 ust. 1i2
oraz art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, warto zwrdci¢ uwage, iz uregulowania
dwoch pierwszych ustepéw omawianego przepisu zapewniaja obowigzy-
wanie w systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej zaréwno prawa pier-
wotnego, jak réwniez pochodnego, ktore obowigzywalo w dniu przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej. Byly one podstawa do przyjecia calego
aquis communautaire z momentem przystapienia Polski do Unii Europej-
skiej*!. Natomiast ust. 3 analizowanego przepisu znalazl zastosowanie do-
piero po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, i to jedynie w stosunku
do prawa pochodnego. Taki sposéb postrzegania unormowan art. 91 ust. 3
Konstytucji RP potwierdza stusznos¢ koncepciji, zgodnie z ktérg zasady obo-
wigzywania prawa Unii Europejskiej muszg by¢ analizowane w powigzaniu
zart. 91 ust. 1i2 Konstytucji, gdyz dla jego skutecznosci konieczne jest raty-
fikowanie przez Rzeczypospolita Polska umowy migdzynarodowej konsty-
tuujgcej organizacje miedzynarodowa majacg kompetencje do stanowienia
przez jej organy prawa, ktorg niewatpliwie jest Unia Europejska.

VIII.

Zasadg jest, iz akty prawne transponujace dyrektywy Unii Europejskiej
do krajowego porzadku prawnego powinny mie¢ charakter generalny oraz
abstrakcyjny. Niemniej jednak podkreslenia wymaga, ze w wielu przypad-
kach samo uchwalenie (wydanie) aktu transponujacego jest niewystarczajg-
ce do zapewnienia pelnej efektywnosci prawa unijnego w krajowym porzad-
ku prawnym. Dokladnie rzecz ujmujac, chodzi o to, aby akt transponujacy
dyrektywe ,oddawat ducha i cel dyrektywy™?. Dodatkowe kryterium, kto-
re powinno by¢ brane pod uwage przy transpozycji dyrektyw do krajowe-

40

S. Biernat, Miejsce prawa pochodnego Wspdlnot Europejskich w systemie konstytucyj-
nym Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a cztonko-
stwo Polski w Unii Europejskiej, red. C. Mik, Torun 1999, s. 173-180.

4 Ibidem, s. 175.

# B.Kurcz, Dyrektywy Wspélnoty Europejskiej..., s. 119.
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go porzadku prawnego, jest zwigzane z zapewnieniem prawu Unii Europej-
skiej ,,praktycznej efektywnosci”, ktéra pozwoli na osiggnigcie okreslonego
w niej rezultatu®. Odnoszac si¢ natomiast do uwarunkowan instytucjonal-
nych dotyczacych uchwalania (wydawania) aktow prawnych implementuja-
cych dyrektywy Unii Europejskiej: zasadniczo beda to organy wladzy usta-
wodawczej i wladzy wykonawczej. Jedynie wyjatkowo - i to w okreslonych
przypadkach - beda to inne organy wladzy panstwowej, takie jak admini-
stracja rzagdowa czy tez organy wladzy sadowniczej. Innymi stowy, gtéwny
cigzar implementacji prawa Unii Europejskiej do systemu prawnego Rze-
czypospolitej Polskiej bedzie spoczywal na Sejmie Rzeczypospolitej Polskiej
i Senacie Rzeczypospolitej Polskiej, sprawujacych wladze ustawodawcza,
oraz Radzie Ministrow i prezydencie Rzeczypospolitej Polskiej, sprawuja-
cych wladze wykonawcza.

W praktyce transpozycji przepisow dyrektyw Unii Europejskiej do kra-
jowego systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej mozna powiedziec, iz
nastepuje ona na mocy ustaw lub rozporzadzen. Jest to determinowane ure-
gulowaniem zawartym w przepisie art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, ktory okre-
$la zamkniety katalog Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej.

W tym miejscu trzeba réwniez odnie$¢ si¢ do regulacji zawartej w prze-
pisie art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, ktdry stanowi, ze do zrédel prawa po-
wszechnie obowiazujacego zaliczamy akty prawa miejscowego, z tym
jednak ograniczeniem, ze obowiazuja one jedynie na obszarze dzialania
organéw, ktore je ustanowily. Z uwagi na powyzsze ograniczenie wyda-
je sie, ze niewlasciwe bytoby dokonywanie transpozycji dyrektyw poprzez
uchwalanie tych aktéw. Niemniej jednak wydaje sig, ze akty prawa miej-
scowego moglyby co najwyzej dopelnia¢ transpozycje dokonang w dro-
dze ustawy lub rozporzadzenia. Réwniez akty prawne o charakterze we-
wnetrznie obowigzujacym, takie jak np. zarzadzenia czy uchwaly Rady

# Wyrok TSUE z dnia 19 czerwca 2003 r. w sprawie Fritsch, Chiari&Partner, Zb. Orz.
2003, s. I-06413. W niemieckiej wersji orzeczenia jest mowa o ,praktycznej efektywnosci”,
wersja angielska postuguje sie pojeciem ,skutecznosci”, natomiast wersja francuska okresle-
niem effet utile.
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Ministréw, moglyby jedynie uzupetnia¢ (dopetnia¢) transpozycje dokona-
na w drodze ustawy czy rozporzadzenia*’.

Trzeba zwroci¢ uwage, ze sposrod wymienionych zrodel prawa jedynie
ustawa nie wymaga upowaznienia do jej uchwalenia. Wydanie rozporza-
dzenia wymaga bowiem szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania, a akt prawa miejscowego moze by¢ wydany na pod-
stawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ponadto zasady i tryb
wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. Natomiast w $wietle
tresci przepisu art. 92 Konstytucji RP niedopuszczalne jest wydanie w usta-
wie upowaznienia o charakterze blankietowym®*. Réwniez wydawanie, zna-
nych w innych panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, rozporzadzen
z mocg ustawy jest na gruncie obowigzujacej Konstytucji RP niedopuszczal-
ne jako instrument transpozycji prawa unijnego*®.

Z przeprowadzonych powyzej rozwazan dotyczacych charakteru aktow
prawnych transponujacych dyrektywy Unii Europejskiej do systemu praw-
nego Rzeczypospolitej Polskiej wynika, Ze transpozycja powinna si¢ od-
bywa¢ w drodze uchwalania ustaw lub tez wydawania rozporzadzen®. Nie
nalezy jednak zapominac, ze w przypadku kiedy przepisy zawarte w dyrek-
tywie wkraczaja w materig, ktéra zgodnie z przepisami Konstytucji RP moze
by¢ okreslona jedynie w ustawie, to transpozycja przepisow takiej dyrekty-
wy moze si¢ odby¢ jedynie poprzez uchwalenie aktu o takiej randze. Jezeli
natomiast regulacje zawarte w przepisach dyrektywy nie majg takich cech,
a tym bardziej jezeli sa w nich uregulowane kwestie o charakterze technicz-
nym, ulegajace czgstym zamianom, to nic nie stoi na przeszkodzie, aby zo-
staly transponowane poprzez wydanie rozporzadzenia.

W procesie implementacji prawa Unii Europejskiej do systemu porzad-
ku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej moze dojs¢ do sytuacji, kiedy mate-
ria uregulowana w dyrektywie bedzie juz objeta regulacja krajowa. Najcze-

4 Ibidem, s.283-284.

# P. Tuleja, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo konstytucyjne
Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 1999, s. 19.

* Wydawanie rozporzadzen z mocg ustawy jest dopuszczalne na gruncie obowiazuja-
cej konstytucji jedynie podczas trwania stanu wojennego (zob. art. 228 ust. Siart. 234 Kon-
stytucji RP).

¥ W.]Jedlecka, Dyrektywy Wspédlnot Europejskich a prawo wewngtrzne, Wroclaw 2002, s. 37.
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$ciej bedzie ona sprzeczna z regulacjami zawartymi w dyrektywie. Wystapi
wtedy konieczno$¢ zmiany krajowego aktu prawnego w sposob, zapewnia-
jacy zgodnos¢ z przepisami dyrektyw. Dotyczy to zar6wno zmiany ustawy,
jak réwniez zmiany lub wydania nowego rozporzadzenia, jezeli upowaznie-
nie do takiego dziatania wynika z ustawy.

Warto w tym miejscu rozwazy¢ de lege ferenda mozliwos¢ wprowadzenia
do katalogu zrédet prawa obowigzujacego w Rzeczypospolitej Polskiej roz-
porzadzen z mocg ustawy. Jest to rozwigzanie znane w niektérych krajach
Unii Europejskiej. Funkcjonowalo ono réwniez na gruncie Matej Konstytu-
cji z 1992 r.*® oraz Konstytucji marcowej z 1921 r.* Funkcjonowanie roz-
porzadzen z mocg ustawy przyczyniloby sie z pewnoscig do znacznie bar-
dziej sprawnego i terminowego transponowania przepiséw dyrektyw Unii
Europejskiej. Wymaga to jednak zmiany odpowiednich przepiséw Konsty-
tucji RP.

IX.

Instytucja implementacji dyrektyw Unii Europejskiej do krajowego po-
rzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej stanowi doniosle zagadnienie
z punktu widzenia konstytucyjnego systemu zrddel prawa obowigzujace-
go w Polsce po uzyskaniu czlonkostwa w Unii Europejskiej. Blizsza anali-
za procesu implementacji prowadzi do sytuacji, w ktérej mamy do czynienia
z wieloma interesujacymi problemami zwigzanymi z tym procesem. Chodzi
tu przede wszystkim o dwustopniowy charakter implementacji oraz zwigza-
ne z tym problemy dotyczace nie tylko ich zdefiniowania, ale réwniez okre-
$lenia ich granic i charakteru.

Interesujace sg réwniez efekty analizy procesu implementacji w zestawie-
niu z charakterystyka dyrektyw jako aktéw prawnych niemajacych odpo-
wiednika w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej, charakterystycz-

#  Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach

miedzy wladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. 1992, Nr 84, poz. 426).

# Ustawa z dnia 17 marca 1926 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1921,
Nr 44, poz. 267).
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nych dla Unii Europejskiej. Jako akty prawne, ktédre wymagaja implementacji
do krajowego systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, najlepiej nadaja
sie wiec do przyblizenia procesu implementacji.

Jednym z najstosowniejszych elementéw analizy zagadnien zwigzanych
z implementacjg prawa Unii Europejskiej do krajowego porzadku prawnego
Rzeczypospolitej Polskiej s3 podstawy prawne tego procesu zaréwno na po-
ziomie Unii Europejskiej, jak réwniez na poziomie Konstytucji RP. Sg one
ze sobg wzajemnie powigzane, co nasuwa skojarzenie z wzajemnym powig-
zaniem unijnego i krajowego porzadku prawnego.

Zawarte w traktatach upowaznienie do tworzenia prawa oraz obowigzek
zapewnienia mu efektywnos$ci w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Pol-
skiej wynika z przekazania przez Polske na podstawie art. 90 ust. 1 Konsty-
tucji RP na rzecz organéw Unii Europejskiej kompetencji panistwa w nie-
ktérych sprawach®. Z kolei na podstawie art. 9, 87 ust. 1 oraz 91 ust. 1, 2
i 3 Konstytucji RP istnieje obowigzek zapewnienia skutecznosci (wdrozenia,
wykonania) prawa pierwotnego i pochodnego w krajowym porzadku praw-
nym Rzeczypospolitej Polskiej. Naturalng konsekwencjg tych unormowan
jest wigc zapewnienie skutecznosci dyrektywom, co odbywa si¢ w drodze ich
implementacji do krajowego porzadku prawnego.

Z uwagi na obszerny zakres zagadnien zwigzanych z implementacja pra-
wa Unii Europejskiej do krajowego porzadku prawnego nalezato w pierwszej
kolejnosci skoncentrowac si¢ na zagadnieniach, jak si¢ wydaje, zasadniczych.
Chodzi tu przede wszystkim o kwestie zwigzane z proba ustalenia znaczenia
oraz okreslenia charakteru procesu implementacji oraz analizy charakteru
dyrektyw Unii Europejskiej, a takze podstaw implementacji z punktu widze-
nia prawa Unii Europejskiej i Konstytucji RP.

30 J. Barcz, Konstytucyjne uwarunkowania..., s. 76-79.



