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DHE

DU

DUK

dyrektywa
2002/19/WE

dyrektywa
2002/21/WE

Wykaz skrotow

Akty prawne

dyrektywa 2000/31/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 8 czerwca 2000 r. w spra-
wie niektérych aspektow prawnych ustug
spoleczenstwa informacyjnego, w szczeg6lnosci
handlu elektronicznego w ramach rynku we-
wnetrznego (dyrektywa o handlu elektronicz-
nym), (Dz. Urz. WE L 178 2 17.7.2000, s. 1)

dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. doty-
czaca ustug na rynku wewnetrznym (dyrektywa
ustugowa), (Dz. Urz. UE L 376 z 27.12.2006,
s. 36)

dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 7 wrze$nia 2005 r.
w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych
(Dz. Urz. UE L 255 z 30.8.2005, s. 22)

dyrektywa 2002/19/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie
dostepu do sieci facznosci elektronicznej
i urzadzen towarzyszacych oraz wzajemnych
polaczen (dyrektywa o dostepie), (Dz. Urz. WE
L 108 2 24.4.2002,s. 7)

dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie
wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug
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2009/72/WE

dyrektywa
2009/73/WE

dyrektywa
2010/13/UE

dyrektywa
2013/36/UE

GATS
Konstytucja RP
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facznosci elektronicznej (dyrektywa ramowa),
(Dz. Urz. WE L 108 z 24.4.2002, s. 33)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotycza-
ca wspolnych zasad rynku wewnetrznego
energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe
2003/54/WE (Dz. Urz. UE L 211 z 14.8.2009,
s. 55)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczaca
wspélnych zasad rynku wewnetrznego gazu
ziemnego i uchylajaca dyrektywe 2003/55/WE
(Dz. Urz. UE L 211 z 14.8.2009, s. 94)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2010/13/UE z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie
koordynacji niektorych przepiséw ustawo-
wych, wykonawczych i administracyjnych
panstw czlonkowskich dotyczacych swiadcze-
nia audiowizualnych ustug medialnych (dyrek-
tywa o audiowizualnych ustugach medialnych),
(Dz. Urz. UE L 95 7 15.4.2010, s. 1)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w spra-
wie warunkow dopuszczenia instytucji kredy-
towych do dzialalnosci oraz nadzoru ostrozno-
$ciowego nad instytucjami kredytowymi i fir-
mami inwestycyjnymi, zmieniajaca dyrektywe
2002/87/WE i uchylajaca  dyrektywy
2006/48/WE oraz 2006/49/WE (Dz. Urz. UE
L 176 227.6.2013, s. 338)

Uklad ogélny o handlu ustugami

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pézn. zm.)
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k.p.a.

k.p-k.

Ordynacja

podatkowa

p.p.s.a

pr. bank.

pr. bud.

pr. energ.

pr. tel.

TEWG

TFUE

Traktat akcesyjny

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz. U.z 2013 r. poz. 267 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks po-
stepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555
z pézn. zm.)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r.
poz. 749 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270
z pézn. zm.)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo
bankowe (tekst jedn.. Dz. U. z 2012 r.
poz. 1376)

ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowla-
ne (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1409
z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo
energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r.
poz. 1059 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo teleko-
munikacyjne (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r.
poz. 243 z pdzn. zm.)

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspodlnote
Gospodarczy, podpisany w Rzymie w dniu
25 marca 1957 r.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(wersja skonsolidowana Dz. Urz. UEC 83
2 30.3.2010,s. 1)

Traktat miedzy Krdlestwem Belgii, Krolestwem
Danii, Republiky Federalng Niemiec, Republi-
ka Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika
Francuska, Irlandia, Republika Wtoska, Wiel-
kim Ksigstwem Luksemburga, Krolestwem
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Traktat z Lizbony
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TUE

TWE

u.k.rs.

Niderlandéw, Republika Austrii, Republika
Portugalska, Republikg Finlandii, Krolestwem
Szwecji, Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej
Brytanii i Irlandii Pélnocnej (Panstwami
Czlonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika
Czeska, Republika Estoniska, Republika Cypryj-
ska, Republikg Lotewska, Republikg Litewska,
Republikg Wegierska, Republika Malty, Rze-
czgpospolitg Polskg, Republikg Stowenii, Repu-
blikg Stowacka dotyczacy przystapienia Repu-
bliki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki
Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Li-
tewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki
Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Euro-
pejskiej, podpisany w Atenach w dniu
16 kwietnia 2003 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864)

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolno-
te Europejska podpisany w Lizbonie dnia
13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306
217.12.2007,s. 1)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsoli-
dowana Dz. Urz. UE C 83z 30.3.2010, s. 1)

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska
(wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE C 321E
2 29.12.2006, s. 1), od 1 grudnia 2009 r. nosi
nazwe Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej

ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym
Rejestrze Sadowym (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 1203 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii
i telewizji (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 43,
poz. 226 z pozn. zm.)
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us.d.g.

u.s.u.

us.ud.e.

u.z.u.k.

ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 672 z p6ézn. zm.)

ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o $wiadczeniu
ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 47, poz. 278 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu
ustug droga elektroniczng (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 1422)

ustawa z dnia 18 marca 2008 r. o zasadach
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Wstep

Wraz z rozpoczeciem integracji Polski z Unia Europejska polski
porzadek prawny znalazl si¢ pod silnym wplywem prawa unijnego. Jako
rezultat proceséw integracyjnych pojawilo sie zjawisko europeizacji
polskiego prawa, ktdre nalezy definiowac jako oddziatywanie na siebie
prawa europejskiego i prawa panstw europejskich!. Oddzialywanie to
ma charakter wielokierunkowy. W zwigzku z tym wyodrebnia sie rézne
typy relacji miedzy prawem europejskim i prawem panstw cztonkow-
skich: europeizacje wertykalng odgérna (top-down), w sytuacji gdy
prawo europejskie wplywa na prawo krajowe, europeizacje wertykalna
oddolng (bottoms-up), jezeli prawo panstw europejskich zmienia prawo
europejskie, europeizacje horyzontalna polegajaca na wzajemnym od-
dzialywaniu na siebie prawa panstw europejskich oraz europeizacje ad
extra odnoszaca sie do wplywu prawa europejskiego na prawo panstw
pozaeuropejskich i organizacji miedzynarodowych?

Prawo europejskie mozna ujmowac wasko jako prawo Unii Euro-
pejskiej lub tez szeroko jako prawo nie tylko unijne, lecz réwniez innych
organizacji europejskich, przede wszystkim Rady Europy. W literaturze
przedmiotu pojawia si¢ zatem szerokie pojecie europeizacji obejmujace
nie tylko wptyw prawa UE na porzadki prawne panstw cztonkowskich,
ale takze przenoszenie na grunt krajowy ,instytucji prawnych, ktére

! A. Wrébel, D. Miasik, Europeizacja prawa administracyjnego - pojecie i konteksty
(w:) Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2014, s. 14.

2 J. Ruszkowski, Ponadnarodowos¢ w systemie politycznym Unii Europejskiej, War-
szawa 2010, passim; R. Petrov, P. Kalinichenko, The Europeanization of Third Country
Judiciaries Through the Application of the EU Acquis: The Cases of Russia and Ukrain,
International & Comparative Law Quarterly 2011, nr 60, s. 325-353; A. Wrébel,
D. Miasik, Europeizacja prawa administracyjnego..., s. 111in.
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wyksztalcity sie na kontynencie zachodnioeuropejskim™. Ponadto
analiza procesu europeizacji prawa moze dotyczy¢ relacji miedzy syste-
mami prawnymi (europejskim i krajowym), a zatem takze wzajemnych
oddzialywan miedzy normami prawnymi, ktére na te systemy si¢
sktadajg, lub szerzej - relacji miedzy porzadkami prawnymi. Porzadek
prawny ma w literaturze prawniczej znaczenie szersze niz system prawa*
i obejmuje ,nie tylko normy generalno-abstrakcyjne, lecz réwniez
normy konkretno-indywidualne oraz wykladnie prawa, doktryne
prawniczg i orzecznictwo sagdowe™.

W pracy poddano analizie przede wszystkim oddziatywanie werty-
kalne odgoérne (top-down) prawa Unii Europejskiej na polski porzadek
prawny, w tym przyjmowanie w polskim ustawodawstwie instytucji
prawnych utworzonych na gruncie Unii Europejskiej w celu dostoso-
wywania naszego ustawodawstwa do wymogéw unijnych i efektywnego
wypelniania zobowigzan wynikajacych z prawa UE. Wzigeto réwniez
pod uwage oddzialywanie prawa Unii na orzecznictwo sadéw i poglady
doktryny prawniczej, a takze uwzgledniono europeizacje prawa o cha-
rakterze horyzontalnym, a zatem oddziatywanie na polskie prawo po-
rzadkéw prawnych innych panstw cztonkowskich, ale jedynie w zakre-
sie, w jakim wynika ono z prawa UE i w sytuacji, kiedy zobowiazuje do
uwzgledniania rozwiazan przyjetych w innym panstwie cztonkowskim,
np. do uznawania aktéw transnarodowych lub zacheca panstwa
czfonkowskie, np. na zasadzie poréwnywania przyjmowanych w pan-
stwach czlonkowskich rozwigzan, do brania pod uwage przez organy
stosujace i stanowiace prawo krajowe obcych koncepcji prawnych.
W rezultacie zbadano europeizacj¢ krajowego prawa polegajaca na
systematycznym wplywaniu prawa UE na ksztalt polskiego porzadku
przez wlaczanie norm i zasad tego prawa do prawa polskiego oraz na
tworzeniu zgodnych z polska tradycja prawna lub catkowicie nowych
rozwigzan wdrazajacych prawo UE.

Integracja panstw cztonkowskich Unii ma przede wszystkim cha-
rakter ekonomiczny i dotyczy zmian w porzadkach prawnych panstw

3 Z. Leonski, Wprowadzenie (w:) Europeizacja polskiego prawa administracyjnego,
red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005,
s. 11.

* A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa,
Warszawa 1992, s. 232.

> W. Lang, System prawa i porzgdek prawny (w:) System prawny a porzqdek prawny,
red. O. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 13.
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czlonkowskich zmierzajacych do konstruowania rynku wewnetrznego
UE, ktdry pozwala na swobodny przeptyw osob, ustug, towarow, kapi-
tatu i ptatnosci miedzy panstwami cztonkowskimi. Jest to analiza reali-
zacji jednolitego rynku europejskiego i zmian, jakie w zwigzku z inte-
gracja gospodarczg Rzeczypospolitej Polskiej w ramach Unii zostaly
wprowadzone do polskiego prawa. Opracowanie zostalo ograniczone
do sektora ustug jako tego, ktéry w najwiekszym stopniu obecnie
przyczynia si¢ do rozwoju europejskiej gospodarki i tym samym
w czasie kryzysu ekonomicznego stal sie szczegdlnym przedmiotem
zainteresowania prawodawcy unijnego. W akcie o jednolitym rynku
europejskim Komisja podkreslita, ze prawidlowe dziatanie wewnetrz-
nego rynku ustug jest ,,podstawowym warunkiem wzrostu gospodar-
czego i zwiekszania zatrudnienia w Europie”, a ,w latach 1998-2008
wzrost w gospodarce europejskiej ksztattowat sie srednio na poziomie
2,1% rocznie, gdy tymczasem w sektorze ustlug odnotowano w tym
czasie §rednio roczny wzrost na poziomie 2,8%”°. W preambule dyrek-
tywy ustugowej (DU) zaznaczono, ze ,zniesienie przeszkdd w rozwoju
dzialalnosci ustugowej miedzy panstwami cztonkowskimi jest niezbedne
w celu wzmocnienia integracji narodéw Europy oraz promowania
zréwnowazonego i trwalego postepu gospodarczego i spolecznego™.
Mimo ze $wiadczenie ustug przyczynia si¢ w coraz wigkszym
stopniu do wzrostu europejskiej gospodarki, stanowigc ponad 50%
PKB w kazdym z panstw czlonkowskich UE, to wartos$¢ eksportu i im-
portu towaréw miedzy panstwami cztonkowskimi jest dwa do trzech
razy wyzsza niz w przypadku ustug®. Brak réwnowagi w tym wzgledzie
wynika z charakteru niektérych ustug, np. swiadczonych w zawodach
regulowanych i wymagajacych znajomosci ustawodawstwa krajowego.
Oferowanie ustug moze réwniez wigza¢ sie z koniecznoscig bezposred-
niego kontaktu miedzy dostawcg a konsumentem. Czesto tez ustugi sa
dostosowane do potrzeb i gustéw klientéw, nie majg charakteru jedno-
rodnego i tym samym trudno ustanowi¢ normy standaryzujace ich

¢ Komunikat Komisji, Akt o jednolitym rynku. Dwanascie dzwigni na rzecz pobu-
dzenia wzrostu gospodarczego i wzmocnienia zaufania , Wspélnie na rzecz nowego wzrostu
gospodarczego”, Bruksela, dnia 13.4.2011, KOM(2011) 206 wersja ostateczna.

7 Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia
2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym (Dz. Urz. UE L 376 z 27.12.2006, s. 36).

8 Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/
International trade in_services.
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$wiadczenie®. Czynnikiem ograniczajacym handel ustugami wewnatrz
Unii sa rdwniez bariery prawne i administracyjne. Dlatego tez w aktach
o jednolitym rynku'® inicjatywy dotyczace zniesienia tych barier
w dziedzinie ustug Komisja uznata za dzwignie wzrostu ekonomicznego
w Europie.

Celem pracy jest ustalenie, jak swoboda przedsiebiorczosci dla
ustugodawcéw i swoboda $wiadczenia ustug miedzy panstwami
cztonkowskimi wplywajg na polski porzadek prawny oraz analiza zasad
prawa unijnego dotyczacych realizacji europejskiego rynku wewnetrz-
nego, ktérych podstawa sa postanowienia traktatowe i orzecznictwo
Trybunalu Sprawiedliwosci, a takze unijneprawo wtdrne, i wynikajacych
z realizacji tych zasad zmian w materialnym, proceduralnym i ustrojo-
wym polskim administracyjnym prawie gospodarczym. Istotg problemu
jest ustalenie stopnia europeizacji polskiego prawa administracyjnego
gospodarczego zachodzacej pod wplywem unijnych swobdd dotycza-
cych przeplywu ustug, skutkow tej europeizaciji, a takze okreslenie po-
zadanych granic tego zjawiska. Chodzi wigc o ustalenie, jak daleko po-
winny siega¢ zmiany w polskim prawie wynikajace z procesu jego eu-
ropeizacji (wnioski de lege ferenda) przy uwzglednieniu ograniczen
wynikajacych zaréwno z prawa unijnego - zasady kompetencji powie-
rzonych, autonomii proceduralnej i instytucjonalnej panstw cztonkow-
skich - jaki i polskiego porzadku prawnego.

Europeizacja rozumiana jako wzajemne oddziatywanie prawa Unii
Europejskiej i prawa krajowego zalezy w duzej mierze od zasad ksztal-
tujacych te relacje zawartych w systemach prawnych europejskim oraz
krajowym i w orzecznictwie sagdow'!. W zwigzku z tym w pierwszej
czedci publikacji przedstawiono zasady prawa unijnego stanowigce
podstawe jego oddzialywania na krajowe systemy prawne: pierwszen-
stwa, bezpo$redniej skutecznosci i prounijnej wykladni prawa krajowe-
g0, a takze postanowienia Konstytucji RP dotyczace integracji europej-

° Zgodnie z danymi Eurostatu relatywnie niski udziatu ustug w handlu miedzy
panstwami UE-27 wynoszacy 22,4% w 2006 r. pozostawal bez zmian do 2009 r., kiedy
to wzrést do 26,3%. W 2011 r. udzial ustug w wymianie miedzy panstwami UE znowu
spadl, osiagajac 22,1%, po czym zanotowano niewielki wzrost w 2012 r. do 22,6%,
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/International_trade_in_
services.

10 Komunikat Komisji, Akt o jednolitym..., Komunikat Komisji, Akt o jednolitym
rynku II. Razem na rzecz nowego wzrostu gospodarczego, Bruksela, 3.10.2012, COM(2012)
573 final.

1A, Wrobel, D. Migsik, Europeizacja prawa administracyjnego..., passim.
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skiej i ich wykladnie dokonang przez Trybunal Konstytucyjny.
W opracowaniu opisano réowniez skutek oddzialywania na siebie po-
rzadku prawnego unijnego i panstw cztonkowskich, jakim jest integracja
krajowych porzadkéw prawnych i metody jej osiagania, ktore polegaja
nie tylko na unifikacji i harmonizacji porzadkéw prawnych panstw
czlonkowskich, ale réwniez na koordynacji, metodzie strukturalnej,
konkurencji regulacyjnej oraz uzyciu mechanizméw zaliczanych do
nowego rzadzenia, takich jak: stosowanie aktow prawa migkkiego,
tworzenie nieformalnych sieci organéw panstw czlonkowskich, prze-
prowadzanie wzajemnej oceny przyjmowanych w krajach Unii rozwia-
zan prawnych i promowaniesamoregulacji.

Nastepnie podjeto probe dookreélenia pojecia ,,administracyjne
prawo gospodarcze”. W ksigzce przyjeto, ze prawo gospodarcze ma
charakter interdyscyplinarny. Przecina ono rozne galezie prawa, w tym
prawo administracyjne, bez podwazania jego podstawowych zasad,
cech charakterystycznych, metod stanowienia i stosowania, a wyrdznia
sie jedynie przedmiotem regulacji. W publikacji przyjeto, ze unijne
zasady ustrojowe (zasada kompetencji powierzonych, autonomii pro-
ceduralnej, autonomii instytucjonalnej) wptywajace na zakres europe-
izacji polskiego prawa administracyjnego majg podobne zastosowanie
réwniez w przypadku administracyjnego prawa gospodarczego. Doko-
nano zatem charakterystyki europeizacji prawa administracyjnego go-
spodarczego panstw cztonkowskich w $wietle tych zasad.

W rozdziale pierwszym wskazano roéwniez unijne podstawy prawne
europeizacji krajowego administracyjnego prawa gospodarczego
w zakresie ustug. Podstawa swobody przedsiebiorczoéci obejmujgcej
réwniez prowadzenie dzialalnosci ustugowej i swobody $wiadczenia
ustug jest prawo pierwotne UE, w szczeg6lnosci art. 49 TFUE, ktdrego
zadaniem jest zapewnienie swobody wyboru miejsca prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej na terytorium UE przez osoby fizyczne
i prawne, oraz art. 56 TFUE znoszacy ograniczania w swobodnym
$wiadczeniu ustug wewnatrz UE. Oba te artykuly zgodnie z orzecznic-
twem Trybunatu Sprawiedliwosci sg bezposrednio skuteczne. Ich
podstawowym celem jest zniesienie barier napotykanych przez ustugo-
dawcéw i ustugobiorcow, ktorzy majac obywatelstwo jednego panstwa
czlonkowskiego, chcg zalozy¢ przedsigbiorstwo, $wiadczy¢ ustugi lub
z nich korzysta¢ w innym panstwie cztonkowskim. Istotng role
w ksztaltowaniu si¢ swobody przedsiebiorczosci i swobody $§wiadczenia
ustug odegrato réwniez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
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Europejskiej, m.in. orzeczenia w sprawach: Regina (C-221/89), Reyners
(C-2/74), Daily Mail (C-81/87), Centros (C-212/97), SPUC przeciwko-
Grogan (C-159/90), Omega (C-36/02), Gerhard (C-55/94), Jany i in.
(C-268/99), Laval (C-341/05). Wplyw na realizacje rynku wewnetrznego
UE, jeéli chodzi o $wiadczenie ustug i prowadzenie dziatalnoéci gospo-
darczej, maja takze dyrektywy sektorowe stuzace harmonizacji ustawo-
dawstw panstw cztonkowskich w dziedzinach takich, jak: telekomuni-
kacja, energetyka, transport kolejowy, lotniczy, ustugi bankowe, ustugi
ubezpieczeniowe, ustugi medyczne, handel elektroniczny, ustugi me-
dialne. Prawodawstwo unijne skupione jest zatem na sektorach szcze-
golnie waznych zdaniem instytucji UE dla rozwoju gospodarki europej-
skiej oraz tych, w ktérych wystepowalo najwiecej barier prawnych
uniemozliwiajacych realizacje rynku wewnetrznego w zakresie przeply-
wu ustug i swobody przedsiebiorczo$ci'?. Na szczeblu unijnym przepro-
wadzono réwniez harmonizacje horyzontalng, ktéra polega na ustano-
wieniu unijnej dyrektywy o ustugach na rynku wewnetrznym. Znaczenie
dla realizacji jednolitego europejskiego rynku ustug miaty réwniez dy-
rektywy: o uznawaniu kwalifikacji oraz w sprawie prawa obywateli Unii
i cztonkdéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich. Unijne prawo prowadzi do unifikacji
i harmonizacji porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich, jednak
réwniez metody integracji zaliczane do nowego rzadzenia majg coraz
wigksze znacznie w sektorze ustug i uzupelniaja prawo wiazace®.

W rozdziale drugim ksigzki scharakteryzowano materialne zasady
umozliwiajace swobodne $§wiadczenie ustug i prowadzenie dzialalnosci
ustugowej w panstwie przyjmujacym. Opisano wynikajace z unijnego
prawa pierwotnego zasady niedyskryminacji ze wzgledu na przynalez-
no$¢ panstwowy oraz niewprowadzanie ograniczen w realizacji swobody
przedsiebiorczosci i §wiadczenia ustug. Przedstawiono wplyw tych zasad
na polskie prawo i przyczyny malej efektywnosci unijnego prawa
traktatowego, jesli chodzi o realizacje jednolitego europejskiego rynku
ustug. Analiza dyrektyw sektorowych i dyrektywy o ustugach pozwolita
okresli¢ podstawowe reguly wynikajace z doprecyzowania w prawie
wtérnym zakazu wprowadzania ograniczen w swobodnym przeptywie
ustug i prowadzenia dzialalnoéci ustugowej na rynku wewnetrznym.

12 B. de Witte, Setting the Scene: How did Service get to Bolkstein and Why?, Michell
Workjng Paper Series 2007, nr 3, s. 5.

13V. Hatzopoulos, Regulating Services in the European Union, Oxford 2012,
s.3321in.
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Sa nimi: zasada panstwa pochodzenia, zasada swobodnego $wiadczenia
ustug, zakaz wprowadzania ograniczania swobody przedsiebiorczo$ci
w przypadku dziatalno$ci ustugowej, zasada dostepu strony trzeciej do
infrastruktury. Scharakteryzowano problemy dotyczace wdrozenia
dyrektywy ustugowej, okreslono, jak zmiany wynikajace z jej implemen-
tacji wplywaja na reguly podejmowania i prowadzenia w Polsce ustu-
gowej dziatalno$ci gospodarczej i tymczasowe $wiadczenie ustug oraz
opisano posredni wpltyw wdrozenia dyrektywy ustugowej do polskiego
porzadku prawnego, polegajacy na likwidacji lub zlagodzeniu barier
w podejmowaniu i prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej nie tylko
w sektorze ustug. Skupiono sie réwniez na nieprawidlowosciach we
wdrozeniu dyrektywy ustugowej do polskiego prawa, np. terminologicz-
nych czy zwigzanych z niejasnoscig polskich przepiséw dotyczacych
ustugodawcow zawartych w ustawie o $wiadczeniu ustug na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

Nastepna zasada wptywajaca na realizacje europejskiego jednolitego
rynku ustug to zasada wzajemnego uznawania standardow. Przedsta-
wiono jg przede wszystkim w kontekscie uznawania kwalifikacji zawo-
dowych oraz akceptowania przez administracje panstwa przyjmujacego
ekwiwalentnych wymogow spetnionych przez przedsigbiorce w panstwie
macierzystym. Rozdziat drugi dotyczy rowniez zasady realizacji ustug
$wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym oraz jej oddziatywania
na polskie administracyjne prawo gospodarcze. W publikacji przedsta-
wiono, jak ta zasada jest rozumiana w prawie unijnym oraz jakie
zmiany jej realizacja spowodowata w prawie polskim.

Rozdzial trzeci po$wiecony zostal zmianom proceduralnym
i ustrojowym, jakie w wyniku proceséw integracji europejskiej w dzie-
dzinie jednolitego rynku ustug zostaly wprowadzone do polskiego
prawa administracyjnego gospodarczego. Zasady postepowania admi-
nistracyjnego maja duze praktyczne znaczenie dla efektywnego stoso-
wania prawa UE oraz dla realizacji praw i egzekwowania obowigzkow
o charakterze materialnym wynikajacych z niego w stosunku do jedno-
stek. Proste procedury pozwalajg jednostce na skuteczne wystepowanie
z roszczeniami w stosunku do organdéw administracji publicznej,
tzn. domaganie sie, aby w $cisle wyznaczony formalnie sposob zostat
zrealizowany nalozony przez normy prawa materialnego na organ ad-
ministracji obowiazek okreslonego zachowania'“.

4 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 222.
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Czesto efektywne stosowanie prawa unijnego nie jest mozliwe bez
wspdlpracy miedzy organami administracji panstw cztonkowskich.
Obowiazek takiego wspoldziatania w sektorze ustug wynika z traktato-
wej zasady lojalnej wspdtpracy i zostal doprecyzowany w aktach prawa
wtdrnego. Na przyktad dyrektywa ustugowa zobowiazuje organy admi-
nistracji publicznej do wspdlpracy z wlasciwymi organami panstw
cztonkowskich oraz Komisjg Europejska. Wspdtpraca ta powinna po-
lega¢ m.in. na wymianie informacji o ustugodawcach i §wiadczonych
przez nich ustugach oraz przeprowadzaniu na wniosek administracji
z innego panstwa cztonkowskiego kontroli dziatalnoéci ustugodawcow.
Odbywa si¢ ona przy wykorzystaniu systeméw teleinformatycznych
udostepnianych i zarzagdzanych przez Komisje Europejska, np. systemu
wymiany informacji na rynku wewnetrznym (Internal Market Informa-
tion System — system IMI).

Wriaczenie do polskiego systemu prawnego rozwigzan upraszczajg-
cych postepowanie oraz przyznajacych proceduralne uprawnienia
przedsiebiorcom spowodowata przede wszystkim transpozycja dyrek-
tywy o ustugach. Innowacyjno$¢ dyrektywy ustugowej polega wlasnie
gltéwnie na zreformowaniu i modernizacji dzialania administracji's
oraz uproszczeniu procedur administracyjnych. Artykul 6 dyrektywy
uslugowej ustanawia wymog utworzenia pojedynczych punktéw kon-
taktowych, w ktérych powinno by¢ mozliwe dopelnienie wszelkich
procedur i formalnosci koniecznych do podjecia dziatalnosci ustugowej
oraz ztozenie wszelkich wnioskdw o uzyskanie zezwolenia niezbednego
do prowadzenia takiej dzialalno$ci. Panstwa cztonkowskie, zgodnie
z wymogami dyrektywy ustugowej, maja réwniez obowiagzek uproszcze-
nia procedur administracyjnych dotyczacych podejmowania i prowa-
dzenia dzialalnoéci gospodarczej (art. 5 ust. 1 dyrektywy ustugowej)
oraz wprowadzenie takich instytucji, jak: dorozumiana zgoda, potwier-
dzenie otrzymania wniosku od przedsiebiorcy przez organ administracji
publicznej, zakaz wymagania przez organy administracji dokumentow
w formie oryginatdéw, poswiadczonych kopii lub poswiadczonego thu-
maczenia. Dyrektywa ustugowa, zgodnie z art. 13, zawiera m.in. wymaog,
aby procedury i formalnosci zwiazane z udzielaniem zezwolen byly
przejrzyste i podawane z wyprzedzeniem do wiadomosci publiczne;j.
Dodatkowo nie moga one mie¢ charakteru zniechecajacego ustugodaw-

15 G. Davies, The Service Directive: extending the country of origin principle and re-
forming public administration, ELRev. 2007, nr 32, s. 239.
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cow, by¢ nadmiernie skomplikowane i op6znia¢ $wiadczenia ustug.
Ponadto prawo panstw cztonkowskich powinno gwarantowa¢ wniosko-
dawcom, ze ich wnioski beda rozpatrzone szybko (w rozsagdnym termi-
nie) oraz w sposob obiektywny i bezstronny'®. W zwigzku z tym, Ze nie
istnieje mozliwo$¢ zastosowania innych standardéw do podmiotow
krajowych, reforma i uproszczenie procedur administracyjnych z za-
kresu podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci ustugowej dotyczy
réwniez przedsigbiorcow polskich!”. Wdrozenie dyrektywy ustugowej
przyspieszyto takze usprawnianie dzialania administracji w innych
dziedzinach, np. przez elektronizacj¢ procedur administracyjnych.

W rozdziale trzecim przeanalizowano tez wplyw prawa unijnego
stanowionego w dziedzinie swobodnego $wiadczenia ustug i prowadze-
nia dzialalnoéci ustugowej na ustrdj polskiej administracji gospodarcze;.
Przeksztalcenia polskiego prawa w tym zakresie wynikaja gtéwnie
z wdrazania bezposrednich wymogéw prawa unijnego, dotyczacych
np. niezaleznos$ci organdw regulacyjnych w sektorach infrastruktural-
nych oraz przyjmowania rozwigzan ustrojowych, ktére najpelniej
umozliwiaja wywigzanie si¢ Polski ze zobowigzan traktatowych wyni-
kajacych z przepiséw unijnego prawa materialnego i proceduralnego.

Problem sytuacji prawnej podmiotéw wspdélnotowych korzystaja-
cych w Polsce ze swobody §wiadczenia ustug byt przedmiotem badan
w ksiazce M. Strzelbickiego (Publicznoprawne gwarancje swobody
Swiadczenia ustug przez podmioty wspélnotowe w Polsce, Poznan 2008).
Natomiast zagadnienie europeizacji zasad podejmowania i prowadzenia
dzialalnosci ustugowej oraz tymczasowego $wiadczenia ustug w polskim
porzadku prawnym poruszone zostalo przez S. Dudzika w artykutach:
Sposoby przeksztatcania prawa polskiego pod wptywem prawa europej-
skiego (na przyktadzie prawa gospodarczego), PiP 2008, z. 5, s. 3-19,
oraz Prawo gospodarcze Unii Europejskiej. Zjednoczeni w roznorodnosci
(w:) Konferencja. Unia Europejska: zjednoczeni w réznorodnosci,
red. C. Mik, Warszawa 2012. Dotychczasowe opracowania dotyczyty
natomiast przede wszystkim europeizacji prawa krajowego (np. praca
zbiorowa Europeizacja prawa krajowego. Wplyw integracji europejskiej
na klasyczne dziedziny prawa krajowego, red. C. Mik, Torun 2000) oraz
administracyjnego prawa krajowego. W szczeg6lnosci wymieni¢ nalezy

16 S. Dudzik, Sposoby przeksztatcania prawa polskiego pod wplywem prawa europej-
skiego (na przyktadzie prawa gospodarczego), PiP 2008, z. 5, s. 3-19.

17 Wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2004 r., K 33/03, OTK-A 2004, nr 4, poz. 31, pkt 13
uzasadnienia.
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ksigzke Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku,
Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005,
zwierajacg wiele artykuldéw z zakresu europeizacji polskiego prawa ad-
ministracyjnego procesowego, materialnego iustrojowego, oraz t. 3
Systemu prawa administracyjnego: Europeizacja prawa administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014.
O wplywieprawa europejskiego na dziatalno$¢ polskich organéw admi-
nistracji publicznej pisat rowniez S. Biernat w artykutach: Wplyw prawa
Wspdlnoty Europejskiej na legitymacje i dziatalnos¢ prawotworczg orga-
néw administracji publicznej w Polsce (w:) Kierunki rozwoju prawa
administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego
i planowania przestrzennego, red. H. Bauer, R. Hendler, P.M. Huber,
B. Popowska, T. Rabska, M. Szewczyk, Poznan 1999, s. 51-69, oraz
Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa
administracyjnego (zarys problematyki) (w:) Studia prawno-europejskie,
t. VI, red. M. Sewerynski, Z. Hajn, £6dz 2002, s. 71-111. W polskiej li-
teraturze poruszane byly réwniez kwestie swobody $wiadczenia ustug
i prowadzania dziatalnoéci gospodarczej w UE m.in. w ksigzkach:
M. Szydto, Swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i swoboda
Swiadczenia ustug, Torun 2005; Przeplyw 0sob i swiadczenie ustug w Unii
Europejskiej. Nowe zjawiska i tendencje, red. S. Biernat, S. Dudzik,
Krakéw-Warszawa 2009; A. Cieslinski, Konstrukcja prawna swobéd
rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, Wroclaw 2013; E. Skibinska,
Swoboda zaktadania przedsigbiorstw przez osoby prawne (art. 43-48
TWE), Warszawa 2008. Z omawiang problematyka zwigzane sg réwniez,
cho¢ posrednio, opracowania dotyczace polskiego prawa publicznego
gospodarczego. Wymieni¢ tu nalezy: Prawo gospodarcze. Zagadnienia
administracyjnoprawne, red. M. Wierzbowski, M. Wykrzykowski,
Warszawa 2001; A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka,
L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw
2004; C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2005; M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Kra-
kéw-Lublin 1997. Niektore problemy zwigzane z europeizacjg prawa
krajowego, w tym prawa administracyjnego, byly omawiane réwniez
w literaturze obcej, np. w ksigzkach: The Europeanisation of Law: The
Legal Effects of European Integration, red. F. Snyder, Oxford-Portland
2000; The europeanisation of Administrative Law. Transforming national
decision-making procedures, red. K.-H. Ladeur, Aldershot-Burlington
USA-Singapore-Sydney 2002. Natomiast do najwazniejszych obcych
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opracowan z zakresu prawa administracyjnego UE naleza ksiazki:
P. Craiga, EU Administrative Law, Oxford 2012; ]. Schwarze'a, European
Administrative Law, London 2006 oraz publikacja Droit administratif
européen, red. J.-B. Auby, J. Dutheil de la Rocheére, Bruxelles 2007.

Badania przeprowadzone w pracy polegaly przede wszystkim na
interpretacji przepiséw prawnych przy wykorzystaniu regut semantycz-
nych i syntaktycznych jezyka prawnego i naturalnego, regut logiki for-
malnej oraz wnioskowan prawniczych (wyktadnia jezykowo-logiczna).
Pomocniczo w razie watpliwosci co do stusznosci wynikéw interpretacji
jezykowo-logicznej zastosowano metody wykladni systemowej oraz
wyktadni funkcjonalnej. Analiza i opracowanie wynikow badan pole-
galo na formulowaniu wnioskdéw obejmujgcych: systematyzacje norm
prawnych, ustalanie, ktére normy sg obowigzujace np. w przypadku
kolizji miedzy prawem polskim a prawem Unii Europejskiej, wyktadnie
prawa, ustalanie i definiowanie poje¢, analize praktyki stosowania
prawa oraz wskazywanie postulowanych zmian w prawie.

Przedmiot badan stanowily akty normatywne prawnie wigzace -
akty prawa unijnego m.in.: Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'®, dyrektywa 2006/123/WE z dnia
12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym; ustawodaw-
stwo polskie m.in.: Konstytucja RP", ustawa o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej (u.s.d.g.)?, ustawa o $wiadczeniu ustug na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (u.§.u.)?!; ustawodawstwo wybranych panstw
cztonkowskich; akty unijnego prawa migkkiego niemajace charakteru
wigzacego (np. dokumenty i raporty Komisji); akty o charakterze indy-
widualnym (orzeczenia sadow UE dotyczace swobody zakladania
przedsiebiorstw i $wiadczenia ustug oraz orzecznictwo sadow polskich).

W tym miejscu chcialabym szczegélnie podzigkowaé prof. dr.
hab. Stawomirowi Dudzikowi za pomoc w pisaniu tej ksigzki oraz
wspieranie mojego rozwoju naukowego. Pragne takie wyrazi¢
wdzieczno$¢ recenzentowi — prof. dr. hab. Jerzemu Supernatowi za
wszystkie cenne uwagi zgloszone w recenzji wydawniczej.

18 Wersje skonsolidowane Dz. Urz. UE C 83 2 30.3.2010, s. 1.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pozn. zm.).

20 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (tekst jedn.:
Dz.U. 22013 r. poz. 672 z pdzn. zm.).

2! Ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o $wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz. U. Nr 47, poz. 278 z pdzn. zm.).
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Rozdziat 1

Podstawy prawne i mechanizmy europeizacji
prawa administracyjnego gospodarczego
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej

1. Prawo unijne a prawo panstw cztonkowskich

1.1. Zasady prawa Unii Europejskiej bedace podstawa
europeizacji prawa panstw cztonkowskich

Ustalenie, jak swoboda przedsiebiorczosci dla ustugodawcow
i swoboda $wiadczenia ustug miedzy panstwami cztonkowskimi wpty-
waja na polski porzadek prawny wymaga generalnej charakterystyki
oddziatywania (relacji) miedzy prawem Unii Europejskiej a polskim
porzadkiem prawnym. Oddzialywanie takie nosi miano europeizacji
prawa. Proces europeizacji porzadkéw prawnych panstw czlonkowskich
UE ksztaltujg trzy podstawowe dla prawa unijnego zasady: pierwszen-
stwa prawa UE, jego bezposéredniej skutecznosci oraz prounijnej wy-
kiadni prawa panstw czlonkowskich. Pozwalaja one na efektywne sto-
sowanie prawa unijnego w panstwach czlonkowskich oraz umozliwiaja
skuteczng europeizacje krajowych porzadkéw prawnych. Wynikaja
z nich bowiem obowigzki cigzace na organach krajowych stanowigcych
i stosujacych prawo, ktére powodujg przeksztalcenia w systemach
prawa wewnetrznego polegajace na zastepowaniu norm krajowych
przepisami prawa unijnego, zmianie lub uchyleniu norm prawa krajo-
wego, zgodnie w wymogami prawa unijnego, oraz odpowiedniej wy-
kiadni prawa w przypadku stosowania norm prawa unijnego lub zeu-
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ropeizowanego prawa krajowego?. W pierwszej cze$ci rozdziatu zasady
pierwszenstwa, bezpo$redniej skutecznosci i prounijnej wykladni zosta-
na przedstawione w znaczeniu, jakie nadal im Trybunal Sprawiedliwo-
$ci. Recepcja tych zasad w prawie polskim i innych panstwach czlon-
kowskich oraz reguty wrazone w Konstytucji RP i orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, jakim podlega relacja miedzy polskim porzad-
kiem prawnym aprawem europejskim, s3 przedmiotem dalszych roz-
wazan.

1.1.1. Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej

Podstawa efektywnej europeizacji krajowych systemdéw prawnych
jest sformutowana w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci (sprawa
nr 6/64 Flaminio Costa v E.N.E.L. z dnia 15 lipca 1964 r.) i obecnie
wyrazona rowniez w deklaracji nr 17 do Traktatu z Lizbony?* zasada
pierwszenstwa prawa unijnego wobec prawa panstw cztonkowskich.
Zgodnie z nig organy stosujace prawo w przypadku kolizji norm unij-
nych z krajowymi majg obowiazek zastosowania prawa UE i nieuwzgled-
niania sprzecznego z nim prawa wewnetrznego. Ponadto panstwa
cztonkowskie sg zobowigzane do zapewnienia skutecznos$ci prawu UE:
nie mogg one wprowadza¢ przepisdw wewnetrznych, ktére bylyby
sprzeczne z prawem unijnym, a pézniejsze prawo krajowe nie uchyla
wczesniejszego prawa europejskiego?*.

Zasade pierwszenstwa probowano wprowadzi¢ do Traktatow sta-
nowigcych podstawe funkcjonowania UE (Traktat o Unii Europejskiej
oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej), aby ostatecznie
rozwiac watpliwosci co do jej obowiazywania. W Traktacie ustanawia-
jacym Konstytucje dla Europy? art. I-6 stanowi, ze ,Konstytucja
i prawo przyjete przez instytucje Unii w wykonywaniu przyznanych

2 A. Wrébel, D. Miasik, Europeizacja prawa administracyjnego..., s. 25, s. 55.

2 Dz. Urz. UE C306 2 17.12.2007, 5. 1;].-L. Sauron, Comprendre le Traité de Lizbon-
ne, Paris 2008, s. 32.

2 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa
2000, s. 550 i n.; S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo patistw czlonkowskich (w:)
Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2003, s. 234
in.; M. Taborowski, Stosowanie i interpretacja prawa Unii Europejskiej (w:) Unia Euro-
pejska. Prawo instytucjonalne i gospodarcze, red. A. Lazowski, Warszawa 2008, s. 289 i n.

% Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy (Dz. Urz. UE C 310 z 16.12.2004,
s. 3).
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jej kompetencji maja pierwszenstwo przed prawem panstw cztonkow-
skich”. Juz w trakcie prac nad traktatem konstytucyjnym przepis ten
wzbudzal kontrowersje. Zdecydowano si¢ wiec doda¢ deklaracje nr 17,
ktéra wyjasnila, ze art. I-6 odzwierciedla istniejace orzecznictwo Euro-
pejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci i Sagdu Pierwszej Instancji®.
Ostatecznie panstwa cztonkowskie nie zdecydowaly sig, by w Traktatach
jednoznacznie okregli¢ hierarchi¢ miedzy normami prawa krajowego
i unijnego. Poczatkowo planowano zawrze¢ zasade pierwszenstwa
w protokole do Traktatu z Lizbony. Zgodnie z art. 51 TUE, ,,protokoty
i zalaczniki zalaczone do Traktatow stanowig ich integralng czes¢”.
A zatem sformulowana w protokole zasada pierwszenstwa stalaby si¢
cze$cig Traktatow. W czasie prac nad Traktatem z Lizbony?” nie udato
sie jednak osiggna¢ porozumienia co do wprowadzenia zasady prymatu
prawa Unii do Traktatéw w tej formie. Ostatecznie wyrazono zasade
pierwszenstwa w deklaracji (deklaracja nr 17)%. Deklaracje nie s jednak
wymienione w art. 51 TUE, a tym samym nie stanowig integralnej
czedci Traktatow. Wyznaczajg one natomiast ich ,kontekst”™?, w rozu-
mieniu Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow, uwzgledniany
w procesie interpretacji’’. Deklaracja w sprawie zasady pierwszenstwa
potwierdza linie orzecznicza TS oraz objaénia, Ze ,zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Traktaty
i prawo przyjete przez Uni¢ na podstawie Traktatow majg pierwszen-
stwo przed prawem panstw cztonkowskich na warunkach ustanowio-
nych przez wspomniane orzecznictwo™!. Deklaracja nr 17 precyzuje
wigc, ze zasada pierwszenstwa, ktora byla sformulowana przez TS jedy-
nie w stosunku do prawa wspdlnotowego, po reformie wprowadzonej

% J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europejskg.
Stan obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008,
s. 43-44.

%7 Traktat zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspol-
note Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306
217.12.2007, s. 1).

28 J.-L. Sauron, Comprendre..., s. 32-33.

» Artykul 31 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw z dnia 23 maja 1969 r.
(Dz. U. 21990 r. Nr 74, poz. 439).

% S. Biernat, Zasada pierwszeristwa prawa unijnego po Traktacie z Lizbony, Gdanskie
Studia Prawnicze 2011, t. XXV, s. 54.

3 Deklaracja nr 17 dotaczona do Aktu Konicowego Konferencji Migedzyrzadowej,
ktora przyjeta Traktat z Lizbony podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 83
2 30.3.2010, s. 335).
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przez Traktat z Lizbony odnosi si¢ do calego prawa Unii Europejskie;.
W deklaracji zostala zamieszczona opinia Stuzby Prawej Rady, zgodnie
z ktora ,fakt, ze zasada pierwszenstwa nie zostanie wlaczona do przy-
sztego Traktatu w zaden sposob nie narusza samej zasady ani obowig-
zujgcego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci”.

Rola deklaracji nr 17 jest rowniez podkreslenie, iz mimo Ze zasada
pierwszenstwa nie zostala wyrazona w przepisach Traktatu, to dalej
obowigzuje. Wrazenie, ze nie ma ona mocy wigzacej po wejéciu w zycie
Traktatu z Lizbony mogloby wynika¢ z faktu, iz Traktat z Lizbony -
tak jak to czynit traktat konstytucyjny - wprowadzit do TUE i TFUE
lub uszczegblowil postanowienia traktatowe podstawowe dla ustroju
Unii, wyrazajace zasady uksztaltowane w orzecznictwie TS®, np. zasade,
zgodnie z ktorg UE ma kompetencje do zawierania uméw miedzynaro-
dowych, jezeli ich zawarcie jest niezbedne do umozliwienia Unii wyko-
nywania jej wewnetrznych kompetencji (art. 3 ust. 2 TFUE, art. 216
TFUE)*, zasade rownowagi instytucjonalnej (art. 13 ust. 2 TUE)%, za-
sade zapewnienia przez panstwa czlonkowskie skutecznej ochrony
prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii (art. 19 ust. 2 TUE).
Natomiast zasada pierwszenstwa — mimo Ze byta wyrazona w traktacie
konstytucyjnym - nie zostala przeniesiona do Traktatu z Lizbony, co
mogloby oznaczad, ze panstwa czlonkowskie calkowicie z niej zrezygno-
waly. Deklaracja nr 17 ma takg interpretacje wykluczy¢.

Ponadto, jak stusznie zauwaza S. Biernat®, nalezy przyja¢, ze za
podstawe zasady pierwszenstwa powinno by¢ uznane nie tylko
orzecznictwo TS oraz deklaracja nr 17 zawierajaca niewigzace prawnie
stanowisko panstw czlonkowskich i opinie Stuzby Prawnej Rady. Pod-
staw prawnych zasady prymatu nalezy upatrywaé w postanowieniach
traktatowych ustanawiajacych inne unijne konstytucyjne reguly, takie
jak zasada lojalnej wspdtpracy (art. 4 ust. 3 TUE) czy obowiazek prze-
strzegania prawa UE przez panstwa czlonkowskie (art. 19 ust. 1 zdanie
drugie TUE, art. 291 ust. 1 TFUE). Zdaniem S. Biernata’* odmienna

32 §. Biernat, Zasada pierwszenstwa..., s. 56.

3 Wyrok TS z dnia 31 marca 1971 r. w sprawie 22-70 Komisja Wspdlnot Europejskich
przeciwko Radzie Wspélnot Europejskich (ERTA), Zb. Orz. 1971, s. 263.

3 Wyrok TS z dnia 4 pazdziernika 1991 r. w sprawie C-70/88 Parlament Europejski
przeciwko Radzie Wspélnot Europejskich, Zb. Orz. 1991, s. I-4529.

3 §. Biernat, Zasada pierwszenstwa..., s. 59.

36 Ibidem, s. 57.
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interpretacja moglaby prowadzi¢ do zdeprecjonowania zasady pierw-
szefistwa w systemie prawa unijnego.

Trybunal Sprawiedliwoéci proklamowal zasade pierwszenstwa
prawa wspdlnotowego (obecnie unijnego) w celu zapewnienia efektyw-
nego stosowania tego prawa w panstwach czlonkowskich?’. Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci®® ,,sad krajo-
wy, do ktérego nalezy w ramach jego kompetencji stosowanie przepisow
prawa wspolnotowego, zobowigzany jest zapewni¢ pelna skutecznosé
tych norm, w razie koniecznosci z wlasnej inicjatywy nie stosujac
wszelkich sprzecznych z nimi przepiséw prawa krajowego, takze p6z-
niejszych, bez potrzeby zwracania si¢ o ich uprzednie usuniecie
w drodze ustawodawczej lub w ramach innej procedury konstytucyjnej
ani oczekiwania na usuniecie wspomnianych przepisow”*. Prawu
unijnemu przystuguje wiec pierwszenstwo stosowania przed sprzeczny-
mi z nim przepisami prawa krajowego®, a panstwa cztonkowskie nie
moga powolywac sie na prawo krajowe réwniez rangi konstytucyjnej
w celu niestosowania prawa Unii?'.

¥ S. Biernat, Zasada efektywnosci prawa wspdlnotowego w orzecznictwie Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci (w:) Studia z prawa Unii Europejskiej w pigtg rocznice
utworzenia Katedry Prawa Europejskiego Uniwersytetu Jagielloriskiego, red. S. Biernat,
Krakdéw 2000, s. 28 i n.

3 Wyrok TS z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Amministrazione delle Finanze
dello Stato przeciwko Simmenthal SpA, Zb. Orz. 1978, s. 629; wyrok TS z dnia 4 czerwca
1992 r. w sprawach potaczonych C-13/91 oraz C-113/91, postepowanie karne przeciwko
Michel Debus, Zb. Orz. 1992, s. 1-3617; wyrok TS z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie
C-119/05 Ministero dell'Industria, del Commercio e dell’Artigianato przeciwko Lucchini
SpA, Zb. Orz. 2007, s. I-6199.

¥ Wyrok TS z dnia 19 listopada 2009 r. w sprawie C-314/08 Krzysztof Filipiak
przeciwko Dyrektorowi Izby Skarbowej w Poznaniu, Zb. Orz. 2009, s. 1-11049, pkt 81;
P. Brzezinski, Unijny obowigzek odmowy zastosowania przez sqd krajowy ustawy niezgod-
nej z dyrektywq Unii Europejskiej, Warszawa 2010, 178 i n.

1 Wyrok TS z dnia 9 marca 1978 r., Amministrazione delle Finanze dello Stato
przeciwko Simmenthal SpA; wyrok TS z dnia 22 pazdziernika 1998 r. w sprawach pota-
czonych C-10/97 do C-22/97 Ministero delle Finanze przeciwko IN.CO.GE.'90 Srl, Idelgard
Srl, Iris'90 Srl, Camed Srl, Pomezia Progetti Appalti Srl (PPA), Edilcam Srl, A. Cecchini
& C. Srl, EMO Srl, Emoda Srl, Sappesi Srl, Ing. Luigi Martini Srl, Giacomo Srl i Mafar
Srl., Zb. Orz. 1998, s. I-6307.

# Wyrok TS z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie 11/70 Internationale Handelsgesell-
schaft mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, Zb. Orz.
1970, s. 1125.
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Zasada prymatu zwigzane sa wszystkie organy wladzy publicznej
panstw cztonkowskich*2. Jest ona skierowana do administracji rzgdowej
i samorzadowej, pafistowej nierzagdowej, organdw kontroli pafistwowej
(np. NIK) oraz powolanych do ochrony praw obywateli (np. RPO),
sadow krajowych wszystkich instancji oraz wszystkich organéw beda-
cych emanacja panstwa®. Ponadto zasada ta jest skierowana do ustawo-
dawcédw krajowych. Rozszerzajaca definicja panstwa sformutowana
przez Trybunal Sprawiedliwo$ci w przypadku ogélnych obowigzkow
panstw cztonkowskich wynika z zastosowania przez Trybunat wyktadni
funkcjonalnej i ma stuzy¢ zapewnieniu jak najszerszej skutecznosci
prawu unijnemu. C. Mik* jako obowigzki organéw wiadzy publicznej
wynikajace z zasady pierwszenstwa wymienia nakaz efektywnej trans-
pozycji prawa UE do ustawodawstwa panstw cztonkowskich oraz
uchylenia przepisow wewnetrznych niezgodnych z prawem Unii,
a takze zakaz stanowienia krajowych aktéw prawnych sprzecznych
z acquis de I'Union. Ponadto organy panstw czlonkowskich stosujace
prawo, w tym sady konstytucyjne, nie moga uniewazni¢ norm prawa
UE oraz stosowa¢ prawa krajowego, ktdre jest z tym prawem sprzeczne.
Panstwa czlonkowskie zobowigzane s réwniez zagwarantowa¢ wyko-
nanie orzeczen sadéw UE oraz decyzji Rady i Komisji, co ma szczeg6lne
znaczenie, je$li chodzi o orzeczenia nakladajace kary pieniezne, ktorych
adresatami sa podmioty inne niz pafistwo*.

4 Znaczenie zasady pierwszenstwa dla organoéw administracyjnych - wyrok TS
z dnia 22 czerwca 1989 r. w sprawie C-103/88 Fratelli Costanzo SpA przeciwko Comune
di Milano, Zb. Orz. 1989, s. 1839.

4 M. Taborowski, Stosowanie i interpretacja..., s. 296. W orzeczeniu z dnia 12 lipca
1990 r. w sprawie C-188/89 A. Foster i in. przeciwko British Gas plc., Zb. Orz. 1990,
s.1-03313, za emanacje panstwa T'S uznal: organizacje lub podmioty, ktére s przedmiotem
wladzy lub kontroli panstwa lub majg specjalne uprawnienia wykraczajace poza te, ktére
wynikaja z zasad stosowanych w stosunkach miedzy jednostkami (pkt 18), oraz podmioty,
niezaleznie od ich formy prawnej, ktére s3 odpowiedzialne na podstawie przepisow
krajowych za $wiadczenie ustug publicznych pod kontrolg pafistwa, i w tym celu posia-
daja specjalne uprawnienia wykraczajace poza te, ktore wynikaja z zasad stosowanych
w stosunkach miedzy jednostkami (pkt 20).

4 N. Péttorak, Pojecie paristwa w prawie Wspolnot Europejskich (w:) Studia z prawa
Unii Europejskiej w pigtg rocznice utworzenia Katedry Prawa Europejskiego Uniwersytetu
Jagielloriskiego, red. S. Biernat, Krakéw 2000, s. 106-107.

4 C. Mik, Europejskie prawo..., s. 550.

4 JTbidem, s. 557.
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1.1.2. Zasada bezposredniej skutecznosci prawa Unii Europejskiej

Dla charakterystyki wptywu prawa Unii na porzadki prawne panstw
czlonkowskich oprécz zasady pierwszenstwa istotne znaczenie ma za-
sada bezposredniej skutecznosci (direct effect) niektérych norm prawa
UE. Tres¢ tej zasady zostala uksztaltowana przez sady unijne. W orze-
czeniu z dnia 5 lutego 1963 r. nr 26/62 wydanym w trybie prejudycjal-
nym na wniosek holenderskiego sadu administracyjnego, orzekajacego
w sporze pomiedzy spotka NV Algemene Transport — en Expeditie
Onderneming van Gend & Loos a holenderska administracjg celna,
Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil, ze Wspdlnota stanowi nowy po-
rzadek prawnomiedzynarodowy, na rzecz ktérego panstwa cztonkowskie
ograniczyly w okreslonym zakresie swoje suwerenne prawa, a podmio-
tami tego porzadku prawnego sa zaréwno panstwa czlonkowskie, jak
i ich obywatele. Zatem zgodnie z zasada bezposredniej skutecznosci
prawa UE jego normy wystarczajaco jasne, precyzyjne, bezwarunkowe
i zupelne (samowykonalne - self-executing) moga by¢ zrédlem praw
lub/i obowiazkéw w stosunku do 0s6b fizycznych i prawnych. Jednostki
moga dochodzi¢ tych praw przed sadami krajowym?*. Skutek bezpo-
$redni gwarantuje wiec mozliwos¢ efektywnego korzystania przez jed-
nostki z prawa UE. W orzecznictwie sadéw unijnych oprdocz bezposred-
niego skutku pojawiajg sie réwniez pojecia bezposredniej stosowalnosci
i bezposredniego obowigzywania prawa UE. Za S. Biernatem nalezy
przyjaé, ze pojecie bezposredniego obowigzywania prawa unijnego
oznacza, iz ,normy tego prawa, od dnia ich wejscia w zycie, stajg sie
automatycznie czescig porzadku prawnego panstw cztonkowskich,
obok norm prawa krajowego bez potrzeby ich inkorporacji™#. Stosowa-
nie prawa UE jest natomiast konsekwencja jego bezposredniego obo-
wigzywania i oznacza, ze normy prawa unijnego stanowia podstawe
prawna dla dziatan organéw panstw cztonkowskich.

Trybunat Sprawiedliwosci wielokrotnie badal bezposrednig sku-
teczno$¢ prawa traktatowego®. Za bezposérednio skuteczne uznatl np.:

47 'W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia
systemowe, Warszawa 1999, s. 422.

4 S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo..., s. 245-247.

4 Na przyktad: wyrok TS z dnia 8 kwietnia 1976 r. w sprawie 43-75 Gabrielle De-
frenne przeciwko Société anonyme belge de navigation aérienne Sabena, Zb. Orz. 1976,
s. 455; wyrok TS z dnia 26 lutego 1991 r. w sprawie C-292/89 The Queen przeciwko Im-
migration Appeal Tribunal, ex parte Gustaff Desiderius Antonissen, Zb. Orz. 1991, s. I-745;
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art. 18 TFUE (dawny art. 12 TWE) dotyczacy zakazu dyskryminacji ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa oraz postanowienia Traktatu
zwigzane ze swobodami wspdlnego rynku, art. 30 TFUE (dawny art. 25
TWE), art. 28 TFUE (dawny art. 23 TWE), art. 34 TFUE (dawny art. 28
TWE), art. 35 (dawny art. 29 TWE), art. 45 TFUE (dawny art. 39 TWE),
art. 49 TFUE (dawny art. 43 TWE), art. 56 i 57 TFUE (dawne art. 49
i 50 TWE). Odmowil takiego skutku np. art. 2 TWE okreslajgcemu
cele Wspolnoty (obecnie art. 3 TUE) czy art. 10 TWE (obecnie art. 4
ust. 3 TUE) ustanawiajacemu zasade lojalnej wspdtpracy jako nienada-
jacym sie do bezposredniego zastosowania®.

Ten sam problem bezposredniej skutecznosci prawa UE pojawit
sie réwniez w stosunku do prawa pochodnego (stanowionego przez
instytucje UE). Reforma prawa Unii Europejskiej dokonana przez
Traktat z Lizbony przyczynila si¢ przede wszystkim do sprecyzowania
katalogu unijnych aktéw prawa pochodnego® oraz ich hierarchii. Od
momentu jego wejscia w zycie zostal wprowadzony podzial na akty
ustawodawcze i nieustawodawcze oraz wykonawcze i delegowane.

Podstawowe kryterium, jakie przyjeto przy ustalaniu hierarchii
aktéw prawa pochodnego, ma charakter formalny. Jest nim sposéb
ustanowienia danego aktu prawnego. Pierwszenstwo maja akty prawne
ustanowione w procedurze ustawodawczej. Zgodnie z art. 289 TFUE
wyroéznia sie zwykla procedure ustawodawczg unormowang w art. 294
TFUE (dawny art. 251 TWE regulujacy procedure wspoétdecyzji) oraz
w szczegllnych przypadkach przewidzianych przez Traktat szczegdlna
procedure ustawodawcza (akt prawny przyjmowany jest przez Parla-
ment Europejski z udzialem Rady lub przez Rade z udzialem Parlamentu
Europejskiego)*.

Akt ustawodawczy moze przekazywaé Komisji uprawnienia do
przyjecia aktow delegowanych o charakterze nieustawodawczym i za-
siegu ogoélnym, ktore uzupelniajg lub zmieniaja niektére, inne niz
istotne, elementy aktu ustawodawczego. Cele, tres¢, zakres oraz czas
obowigzywania przekazanych uprawnien okreslaja akty ustawodawcze.
Przekazanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych elementéw danej

wyrok TS z dnia 3 grudnia 1974 r. w sprawie 33-74 Johannes Henricus Maria van Bins-
bergen przeciwko Bestuur van de Bedrijfsvereniging voor de Metaalnijverheid, Zb. Orz.
1974, s. 1299; C. Mik, Europejskie prawo..., s. 563.

% C. Mik, Europejskie prawo..., s. 563.

5! J. Barcz, Przewodnikpo Traktacie z Lizbony..., s. 67.

52 Ibidem, s. 68; J.-L. Sauron, Comprendre le Traité de Lisbonne, Paris 2008, s. 90.

40




1. Prawo unijne a prawo panstw cztonkowskich

dziedziny, poniewaz sg one zastrzezone dla aktu ustawodawczego
(art. 290 TFUE). Parlament Europejski lub Rada moze zadecydowa¢
o odwolaniu przekazanych uprawnien, a akt delegowany moze wej$é
w zycie tylko wtedy, gdy Parlament Europejski lub Rada nie wyraza
sprzeciwu w terminie przewidzianym przez akt ustawodawczy.

Akty wykonawcze s wydawane przez Komisje (w niektorych
przypadkach przez Radg), jezeli konieczne sa jednolite warunki wyko-
nywania prawnie wigzacych aktéw Unii. Do kontrolowania uprawnien
Komisji wlasciwe sg wowczas panistwa cztonkowskie, gdyz to im TFUE
wyraznie powierza kompetencje do wprowadzana w zycie aktéw UE
(art. 191 TFUE). Instytucje UE sa wiec upowaznione do dzialania w tym
zakresie jedynie wyjatkowo. Natomiast nazwy aktow prawnych - sta-
nowionych przez instytucje UE - nie zostaly zmienione przez Traktat
z Lizbony. Nie utrzymano przewidzianych w traktacie konstytucyjnym
termindw: ustawa europejska oraz europejska ustawa ramowa®. Nie
zmodyfikowano réwniez istoty aktéw wydawanych na poziomie Unii.
Bez zmian pozostal katalog tych aktéw okreslony w art. 288 TFUE
(dawny art. 249 TWE). Zgodnie z art. 288 TFUE ,,w celu wykonania
kompetencji Unii instytucje przyjmuja rozporzadzenia, dyrektywy,
decyzje, zalecenia i opinie”. W zwigzku z tym rozwazania Trybunaltu
dotyczace bezposredniej skutecznoséci poszczegdlnych rodzajow aktow
prawa pochodnego — w szczego6lnosci rozporzadzen i dyrektyw — pozo-
staja w pelni aktualne.

Artykul 288 TFUE stanowi, Ze rozporzadzenia podobnie jak normy
traktatow zasadniczo sa bezposrednio stosowane we wszystkich pan-
stwach czlonkowskich. Zgodnie z orzecznictwem TS rozporzadzenia
jako akty bezpo$rednio stosowalne wywierajg skutki bezposrednie.
Domniemanie o bezposredniej skutecznosci norm rozporzadzenia
moze by¢ obalone, jedli jego normy nie majg charakteru samowykonal-

3 N. Pottorak, Akty nieustawodawcze jako instrument prawne w traktacie ustana-
wiajgcym konstytucje dla Europy (w:) Konstytucja dla Europy. Przyszty fundament Unii
Europejskiej, red. S. Dudzik, Krakéw 2005, s. 163-178; M. Fryzlewicz, Kategorie aktéw
prawnych w traktacie ustanawiajgcym Konstytucje dla Europy (w:) Konstytucja dla Europy.
Przyszly fundament Unii Europejskiej, red. S. Dudzik, Krakow 2005, s. 147-162.

3 Wyrok TS z dnia 17 maja 1972 r. w sprawie 93-71 Orsolina Leonesio przeciwko
Ministero dell’Agricoltura e Foreste della Repubblica italiana, Zb. Orz. 1972, s. 00287;
wyrok TS z dnia 5 kwietnia 1979 r. w sprawie 148/78 postgpowanie karne przeciwko
Tullio Ratti, wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym: Pretura di Milano -
Wilochy, Zb. Orz. 1979, s. 1629.
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nego. Ma to zapewni¢ jednolite i rGwnolegte stosowanie rozporzadzen
we wszystkich panstwach cztonkowskich*.

W myél art. 288 TFUE dyrektywy sa skuteczne poérednio, gdyz
wymagaja implementacji do prawa krajowego. Wyjatkowo po spelnieniu
kilku warunkéw moga one bezposrednio przyznawa¢ prawa jednost-
kom. Zgodnie z orzecznictwem TS jest to mozliwe, gdy dyrektywa nie
zostata wdrozona do prawa krajowego w wyznaczonym w niej terminie
lub dokonano tego nieprawidlowo. Dodatkowo postanowienia dyrektyw
musza by¢ wystarczajaco jasne, precyzyjne, bezwarunkowe i zupelne.
Ponadto z norm wyrazonych w dyrektywach musza wynika¢ uprawnie-
nia jednostek w stosunku do panstwa, czyli wywiera¢ bezposredni
skutek wertykalny>e.

Bezposrednia skutecznos¢ decyzji rowniez nie budzi watpliwosci.
Zgodnie z art. 288 TFUE ,,decyzja wigze w caloéci”, natomiast ,,decyzja,
ktéra wskazuje adresatow, wiaze tylko tych adresatow”. W wyniku
zmian wprowadzonych przez Traktat z Lizbony doszlo wiec do dopre-
cyzowania pojecia decyzji. W orzeczeniu w sprawie Grad®” w sprawie
bezposredniej skutecznosci tych aktow prawnych Trybunat stwierdzit,
ze z decyzji jako aktu wigzacego moga wyplywa¢ prawa dla jednostek
réwniez niebedacych ich adresatami. W obecnej sytuacji prawnej jest
to mozliwe jedynie w wypadku decyzji nieskierowanej do indywidualnie
okreslonego adresata, a zatem majacej charakter aktu normatywnego.

1.1.3. Zasada wyktadni prawa parnstw cztonkowskich zgodnie
z prawem Unii Europejskiej

Zasada wykladni prawa panstw cztonkowskich zgodnie z prawem
Unii Europejskiej, podobnie jak zasady pierwszenstwa prawa UE oraz
jego bezposredniej skutecznosci, zostata sformutowana w orzecznictwie
TS. Po raz pierwszy Trybunat przedstawit ja w sprawie von Colson®.
Sprawa ta dotyczyla rownouprawnienia kobiet i mezczyzn w dostepie

3 Wyrok TS z dnia 10 listopada 1973 r. w sprawie 34/73 Fratelli Variola Spa prze-
ciko Amministrazione delle finanze dello Stato, Zb. Orz. 1973, s. 981.

% M. Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Warszawa
2014,s.247in.

3 Wyrok TS z dnia 6 pazdziernika 1970 r. w sprawie 9-70 Franz Grad przeciwko
Finanzamt Traunstein, Zb. Orz. 1970, s. 825.

3 Wyrok TS z dnia 10 kwietnia 1984 r. w sprawie 14/83 Sabine von Colson i Elisabeth
Kamann przeciwko Land Nordrhein-Westfalen, Zb. Orz. 1984, s. 1891.
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do zatrudnienia. Normy dyrektywy wspolnotowej w tym zakresie nie
byly wystarczajaco precyzyjne, aby mogty by¢ uznane za bezpo$rednio
skuteczne. Jej postanowienia nakltadaly na panstwa cztonkowskie obo-
wigzek wprowadzenia do ich system6w prawnych $rodkéw niezbednych
w celu zapewnienia kazdej osobie, ktdra czuje sie poszkodowana z po-
wodu dyskryminacji, mozliwosci ,dochodzenia swoich praw przed sa-
dem”. Dyrektywa ta nie narzucala natomiast okreslonej sankcji, ale
pozostawiala panistwom czfonkowskim swobode wyboru wéréd réznych
rozwigzan w celu zrealizowania jej celu. Trybunat stwierdzil zatem, ze
sad krajowy powinien interpretowad postanowienia prawa wewnetrz-
nego zgodnie z brzmieniem i celem dyrektywy, aby zapewni¢ jej efek-
tywno$¢®. W swoim pdzniejszym orzecznictwie obowiazek prounijnej
interpretacji prawa krajowego Trybunal rozszerzyt na pozostale normy
prawa unijnego, a nie tylko na normy dyrektyw, ktore nie zostaty pra-
widlowo implementowane lub nie byly implementowane w terminie.
Omawiany obowigzek dotyczy sadéw krajowych oraz organdéw admi-
nistracji publicznej. Organy stosujace prawo moga stosowa¢ wykladnie
ustawodawstwa wewnetrznego zgodng z prawem Unii w granicach
uznania lub poje¢ niedookreslonych. Obowigzek prounijnej wykltadni
jest ograniczony przez ogoélne zasady prawa i nie moze by¢ podstawa
dokonywania wyktadni prawa krajowego contra legem®, a wigc takiej,
ktdrej rezultat jest nie do pogodzenia z jednoznaczna trescig przepisu
prawa krajowego.

1.2. Pojecie europeizacji prawa

Aby scharakteryzowac relacje miedzy prawem europejskim a kra-
jowymi systemami prawnymi, szczeg6lnie przydatne jest pojecie euro-

% Zdaniem TS ,,do sadu krajowego nalezy, na ile to jest mozliwe w ramach swobod-
nej oceny, przyznanej mu przez prawo krajowe, dokonanie takiej wykladni i takie stoso-
wanie przepisow wydanych w celu wykonania dyrektywy, ktore beda zgodne z wymogami
prawa wspolnotowego” (von Colson, pkt 28); C. Mik, Wyktadnia zgodna prawa krajowego
z prawem Unii Europejskiej (w:) Polska kultura prawna a proces integracji europejskiej,
red. S. Wronkowska, Krakéw 2005, s. 115 i n.

% Wyrok TS z dnia 15 kwietnia 2008 r.w sprawie C-268/06 Impact, Zb. Orz. 2008,
s. 1-2483, pkt 100; wyrok TS z dnia 24 stycznia 2012 r. w sprawie C-282/10 Maribel Do-
minguez przeciwko Centre informatique du Centre Ouest Atlantique i Préfet de la région
Centre, dotychczas nieopublikowane, pkt 25; S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo...,
s. 262.
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peizacji prawa. Europeizacja dotyczy réwniez wielu innych dziedzin:
edukacji, badan, administracji, jezyka, polityki®'. Termin ten jest cha-
rakteryzowany w doktrynie politologicznej jako proces: tworzenia,
rozpowszechniania i instytucjonalizacji formalnych i nieformalnych
regul, procedur, wzorcow, stylow, praktyk, wspdlnych wyobrazen
i norm, ktére sa poczatkowo definiowane i scalane w ramach polityk
UE, a nastepnie wprowadzane do krajowych (narodowych lub regional-
nych) sposobéw komunikacji, struktur politycznych oraz polityk pub-
licznych®. Niektdrzy autorzy®® podkreslaja rowniez aspekt europeizacji
polegajacych na wplywie panstw czlonkowskich UE, jej regionow
i podmiotéw krajowych na ksztaltowanie polityk unijnych, nazywajac
ja europeizacjg wertykalna oddolna(bottom-up)w przeciwienstwie do
europeizacji wertykalnej odgdrnej (top-down)s. Podzial ten wynika
z poddania procesom europeizacji licznych i réznorodnych podmiotéw
(panstw czlonkowskich, krajowych organéw wiadzy publicznej, grup
interesu, przedsigbiorstw, obywateli) niedziatajacych samodzielnie, ale
w ramach sieciowych powiagzan (horyzontalnych miedzy podmiotami
panstw czlonkowskich oraz wertykalnych miedzy podmiotami krajo-
wymi i instytucjami unijnymi), bedacych $§rodkiem manifestowania
intereséw 1 preferencji na poziomie UE i wplywania na dzialania
i ewolucje struktury politycznej tej organizacji.

Za jedna z przestanek umozliwiajacych europeizacje krajowych
porzadkéw prawych uznaje sie wspélne dziedzictwo prawne krajow
europejskich, ktérego korzenie siegaja uksztattowanego w XIV i XV w.

1 K. Wach, Wokdt pojecia europeizacji, Munich Personal RePEc Archive Paper
2010, nr 31754, http://mpra.ub.uni-muenchen.de/31754/, s. 198.

¢ C.M. Radaelli, Europeanisation: Solution or problem?, EIoP 2004, vol. 8, nr 16,
http://eiop.or.at/eiop/texte/2004-016a.htms, s. 3.

® T.A. Borzel, Shapingand Taking EU Policies: Member State Responses to
Europeanization, Queen's Papers on Europeanisation 2003, nr 1, http://www.qub.ac.uk/
schools/SchoolofPoliticsInternationalStudiesandPhilosophy/FileStore/Europeanisation
Files/Filetoupload,38412,en.pdf.

¢ Przegladu réznych definicji europeizacji dokonuja: K.E. Howell, Developing
Conceptualisations of Europeanization: Synthesising Methodological Approaches,
Queen's Papers on Europeanization 2004, nr 3, http://www.qub.ac.uk/schools/
SchoolofPoliticsInternationalStudiesandPhilosophy/ FileStore/ EuropeanisationFiles/
Filetoupload, 38403, en. pdf; B. Nowak, R. Riedel, Europeizacja - teorie, mechanizmy,
agenda badawcza (w:) Polska i Europa Srodkowa. Demokratyzacja. Konsolidacja. Euro-
peizacja, red. E. Nowak, R. Riedel, Lublin 2010, s. 213-223.
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w Europie ius commune®. Pojecie europeizacji prawa w szerokim zna-
czeniu (sensu largo) moze by¢ utozsamiane z przeksztatceniami porzad-
kéw prawnych (europejskiego i panstw europejskich) w zakresie ich
dostosowywania do wymagan wynikajacych z systemu wartosci charak-
terystycznych dla kregu kultury europejskiej®. Niektérzy autorzy
wskazujg rowniez na wplyw integracji europejskiej na sposéb myslenia
prawniczego® i metodologie nauk prawnych®. Pojecie europeizacji
w literaturze prawniczej jest rozumiane réwniez jako ,,przenoszenie na
nasz grunt instytucji prawnych, ktére wyksztalcily sie na kontynencie
zachodnioeuropejskim” nie tylko w ramach Unii, ale réwniez np. Rady
Europy®.

Definicja europeizacji prawa zalezy zatem od wczeéniejszego do-
precyzowania poje¢ ,,prawo” i ,prawo europejskie”. Prawo moze by¢
rozumiane jako system prawny oznaczajacy zbiér norm prawych lub
przadek prawny zawierajacy nie tylko normy generalne i abstrakcyjne,
ale réwniez akty stosowania prawa (orzeczenia administracyjne i sado-
we), jego wykladnie i poglady doktryny prawniczej™. Szersza definicja
europeizacji wynika zatem z uwzgledniania relacji nie tylko miedzy
systemami prawnymi — europejskim i krajowym - ale i oddziatywania
na siebie porzadkdw prawnych (europejskiego i krajowego)”'. Ponadto

¢ R. Tokarczyk, Kultura prawa europejskiego (w:) Europeizacja prawa krajowego.
Wplyw integracji europejskiej na klasyczne dziedziny prawa krajowego, red. C. Mik, Torun
2000, s. 141 20.

¢ 7. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w swietle standardéw europejskich,
Warszawa 1997, s. 17.

& Z. Brodecki, Wplyw integracji europejskiej na sposéb myslenia prawniczego (w:)
Europeizacja prawa krajowego. Wplyw integracji europejskiej na klasyczne dziedziny
prawa krajowego, red. C. Mik, Torun 2000, s. 37 i n.

& 1. Ziller, L' européisation du droit: de I'Elargissement des champs du droit de I'Union
européenne a une transformation des droits des Etats membres, EUl Working Papers
2006, nr 19, s. 10, http://ssrn.com/abstrakt=965664.

® 7. Leonski, Wprowadzenie (w:) Europeizacja polskiego prawa administracyjnego,
red. Z. Janku, Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005,
s. 11; J.F. Flauss, Rapport frangais (w:) Administrative Law under European Influence,
red. J. Schwarze, Baden-Baden 1996, s. 31; M. Fromont, Droit administrative des Etats
européens, Paris 2006, s. 354; M. Jaskowska, Europeizacja prawa administracyjnego,
PiP 1999, z. 11, 5. 19.

70 'W. Lang, System prawa i porzgdek prawny (w:) System prawny a porzgdek prawny,
red. O. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 13; A. Redelbach, S. Wronkowska,
7. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 232.

7t A. Wrébel, D. Miasik, Europeizacja prawa administracyjnego...,s. 12 in.
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pojecie europeizacji sensu largo jest zwigzane z szerokim definiowaniem
terminu ,,prawo europejskie” obejmujacym prawo Unii Europejskiej
oraz innych miedzynarodowych organizacji europejskich, przede
wszystkim Rady Europy”.

Europeizacja w znaczeniu wezszym (sensu stricto) to oddziatywanie
miedzy prawem Unii Europejskiej a systemami prawnymi jej panstw
czlonkowskich. Proces ten stanowi przede wszystkim europeizacje
wertykalna odgérna, ktéra polega na przyjmowaniu w ustawodawstwie
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej instytucji prawnych utworzo-
nych na gruncie unijnym w celu dostosowywania krajowego ustawo-
dawstwa do wymogoéw UE i efektywnego wypelnia zobowigzan wyni-
kajacych z prawa Unii. W tym znaczeniu europeizacja prowadzi do
sytuacji, w ktdrej ciagle rosnaca cze¢$¢ prawa obowigzujacego w pan-
stwach czlonkowskich pochodzi bezposrednio lub posrednio z Unii.
Zgodnie z formula Jacquesa Delorsa, przewodniczacego Komisji Euro-
pejskiej, przedstawiong w 1987 r. w zwigzku z realizacja rynku wewnetrz-
nego, ,pewnego dnia 80 procent prawa krajowego bedzie tworzone
w Brukseli”7?. Empiryczne badania na temat europeizacji nie potwier-
dzajq prawdziwosci tego stwierdzenia. Uwzgledniono w nich ustawo-
dawstwo wybranych panstw czlonkowskich (Austrii, Finlandii, Francji,
Niemiec, Wloch, Luksemburga, Holandii i Hiszpanii) oraz Szwajcarii.
Przyjetym w analizie wskaznikiem pozwalajacym na okreslenie, jakie
ustawy mozna zaliczy¢ do zeuropeizowanych, byto odniesienie w ich
tekécie do UE, instytucji UE lub unijnego aktu prawnego’. Analiza ta
nie uwzglednita zatem aktéw prawa unijnego, ktére nie wymagaja
transpozycji, lecz obwiazuja i sg stosowane bezposrednio i tym samym
stajg si¢ czescig krajowego systemu prawnego. Zastosowany sposob
obliczen pozwolil natomiast na stwierdzenie, ze miedzy 1987 i 2005
rokiem liczba zeuropeizowanych ustaw znacznie wrosta - od 6%
w 1987 r. do 29% w 2005 r.”> Wynika to ze zwiekszania si¢ liczby dzie-

72 Ibidem, s. 18.

73 ]. Ziller, L' européisation du droit..., s. 2.

74 S. Brouard, O. Costa, T. Kénig, Delor's Myth: The Scope and Impact of the Euro-
peanization of Law Production (w:) The Europeanization of Domestic Legislatures,
red. S. Brouard, O. Costa, T. Kénig, New York-Dordrecht-Heidelberg-London 2012,
s. 8.

7> T. Kénig, L. Méder, Going Beyond: Causes of Europeanization (w:) The Europe-
anization of Domestic Legislatures, red. S. Brouard, O. Costa, T. Konig, New
York-Dordrecht-Heidelberg-London 2012, s. 225.
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dzin podlegajacych integracji europejskiej. Na przyklad prawo karne
i prawo cywilne wcze$niej uznawano za niepodlegajace integracji euro-
pejskiej. W Traktacie z Maastricht ustanowiono tzw. III filar UE, gdzie
wymiar sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych stal si¢ przedmiotem
wspdlnego zainteresowania instytucji UE oraz panstw cztonkowskich.
Regulacja tej dziedziny nastepnie ewoluowala az po zupelnie nowe
formy dzialania przewidziane w Traktacie z Lizbony?®. Przykladem in-
gerencji ustawodawcy europejskiego w dziedzing prawa karnego jest
decyzja ramowa w sprawie europejskiego nakazu aresztowania’.
W prawie cywilnym mozna zaobserwowac rozwdj wspdtpracy sadowej
w sprawach cywilnych. Jej celem jest znoszenie barier tradycyjnie ist-
niejacych miedzy panstwami, jesli chodzi o uznawanie i wykonywanie
orzeczen sagdowych. Ustawodawca unijny wprowadza takze ujednolicone
procedury sadowe dla spraw o charakterze transgranicznym oraz coraz
cze$ciej — jednolite unijne prawo kolizyjne”. Ciagle zywa wérdd insty-
tucji Unii” oraz ekspertow® jest rOwniez idea stworzenia europejskiego
kodeksu prawa cywilnego.

W literaturze prawniczej®’ wymienia si¢ réwniez horyzontalng
europeizacje prawa wynikajacg z wzajemnego oddzialywania na siebie
porzadkéw prawnych panstw europejskich. Zachodzi ona w sytuacji,

76 A. Grzelak, T. Ostropolski, Przestrzer wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Wspdtpraca policyjna i sgdowa w sprawach karnych, t. X1, cz. 1, War-
szawa 2009, s. 2.

77 Decyzja ramowa Rady 2002/584/WSiSW z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie
europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania osob miedzy Panstwami
Czlonkowskimi (Dz. Urz. WE L 190 z 18.7.2002, s. 1).

78 W. Sadowski, M. Taborowski, Przestrzeti wolnosci bezpieczeristwa i sprawiedliwo-
Sci. Wspdtpraca sgdowa w sprawach cywilnych, t. XI, cz. 3, Warszawa 2009, s. 3.

7 Komisja Europejska, Komunikat, Spdjniejsze europejskie prawo umow. Plan
dziatania (A More Coherent European Contract Law. An Action Plan), Bruksela, 12.2.2003,
KOM(2003) 68 wersja ostateczna; Komisja Europejska, Komunikat, Europejskie prawo
umow i weryfikacja acquis: rozwéj, KOM(2004) 651 wersja ostateczna; Komisja Europej-
ska, Zielona Ksigga w sprawie mozliwosci politycznych w zakresie w zakresie postepow
w kierunku ustanowienia europejskiego prawa umow dla konsumentow i przedsiebiorstw,
Bruksela, 1.7.2010, KOM(2010)348 wersja ostateczna; Parlament Europejski, Rezolucja
w sprawie europejskiego prawa umow, Strasburg, 7.9.2006, P6_TA(2006)0352.

8 M.W. Hesselink The Politics of a European Civil Code, EL] 2004, t. 10, nr 6,
s. 675-697; ].W. Rutgers, European Competence, A European Civil Code, A Common
Frame of Reference or An Optional Instrument (November 19, 2009), http://ssrn.com/
abstract=1509382.

81 A. Wrébel, D. Miasik, Europeizacja prawa administracyjnego..., s. 12.
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gdy prawo europejskie (unijne) nie wptywa bezposrednio na wzajemne
uwzglednianie rozwigzan prawnych przez pafistwa europejskie. Wpltyw
taki moze by¢ jednak posredni, czego przykladem sga wynikajace
z prawa unijnego reguly, np. obowigzek uznawania indywidulanych
aktow prawnych wydanych w innym panstwie czlonkowskim (akty
transnarodowe) i zasada wzajemnego uznawania standardéw.

1.3. Cechy charakterystyczne prawa Unii Europejskiej
a pojecie europeizacji prawa

Termin ,europeizacja prawa” rozumiany jako proces o charakterze
wielokierunkowym  (wertykalnym i horyzontalnym) pozwala
uwzgledni¢ specyfike unijnego systemu prawnego. Specyfika ta polega
na dynamicznym charakterze prawa UE oraz jego wieloptaszczyznowo-
$ci i strukturalnej otwartosci. Przyktadem dynamicznego rozwoju
prawa Unii moga by¢ przemiany zachodzace w unijnym prawie admi-
nistracyjnym. Tylko cze$¢ europejskiego prawa administracyjnego zo-
stala wyrazona w prawie pierwotnym. Na przyklad mozliwos¢ zaskar-
zenia unijnego aktu prawnego, w tym aktéw administracyjnych, zostala
unormowana w art. 263 TFUE (dawny art. 230 TWE), a Traktaty
ustanawiajg takie zasady, jak: zasada kompetencji powierzonych, zasada
proporcjonalnosci czy zasada subsydiarnosci. Niektore reguly istotne
dla prawa administracyjnego zostaly dodane Traktatem z Lizbony, co
jest przejawem ewolucji niepisanego prawa unijnego wynikajacego
z orzecznictwa w strone prawa pisanego. Zmiany wprowadzone Trak-
tatem z Lizbony dotyczg m.in. kwestii procedury administracyjne;j.
Przykladem tego jest art. 15 TFUE (dawny art. 255 TWE), ktory prze-
widuje otwarto$¢ dzialania poszczegdlnych instytucji UE®2. Dodatkowo
Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, zgodnie Traktem z Liz-
bony, stata si¢ aktem prawnie wigzacym instytucje unijne oraz panstwa
czlonkowskie. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 6 TUE ,,Unia uznaje
prawa, wolnoéci i zasady okreslone w Karcie praw podstawowych Unii
Europejskiej z 7 grudnia 2000 roku (...), ktéra ma taka samg moc
prawng jak Traktaty”. Karta zawiera wiele podstawowych zasad prawa
UE, w tym réwniez odnoszacych si¢ do prawa administracyjnego (m.in.
art. 41 Karty ustanawia prawo do dobrej administracji).

8 G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 101 i n.
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Traktat z Lizbony wprowadza w art. 298 TFUE pojecie administracji
europejskiej. Pojecie ,,administracji europejskiej” nie zostato zdefinio-
wane w art. 298 TFUE. W Traktacie w odniesieniu do instytucji unij-
nych pojawia sie termin ,,administrowanie”. Artykut 163 TFUE stanowi,
ze administrowaniem Europejskim Funduszem Spolecznym zajmuje
sie Komisja®’. Dodatkowo zgodnie z art. 228 TFUE Rzecznik Praw
Obywatelskich jest upowazniony do przyjmowania skarg w sprawach
przypadkéw niewlasciwego administrowania w dzialaniach instytucji
lub organdéw, lub jednostek organizacyjnych Unii. Ponadto art. 197
TFUE dotyczy wspolpracy administracyjnej miedzy panstwami czton-
kowskimi a Unig. Zaktada on zatem istnienie europejskiej administracji.
Traktat nie podaje jednak definicji legalnej pojecia ,,administracja eu-
ropejska”. Jej wyodrebnienie oraz wskazanie instytucji, organdw i jed-
nostek organizacyjnych podejmujacych dzialania wykonawcze w Unii
jest utrudnione, gdyz tradycyjne rozumienie zasady troéjpodziatu wladzy
nie znajduje zastosowania w przypadku unijnego ustroju. W przeciwien-
stwie do systemdw krajowych, gdzie podzial wladzy jest bardziej wyraz-
ny, w UE podzial kompetencji miedzy poszczegdlne instytucje ma
charakter funkcjonalny i stuzy godzeniu poszczegélnych interesow
narodowych irealizacji interesu calej Unii. Zasada podzialu wladzy nie
jest wiec tozsama z zasada rownowagi instytucjonalnej (fr. équilibre
institutionnel, ang. institutional balance), ktéra wyraza art. 13 ust. 2
TUE®. Zgodnie z tym artykutem, kazda instytucja dzialta w granicach
uprawnien przyznanych jej Traktatem oraz ma obowiazek lojalnej
wspolpracy z pozostalymi instytucjami. Jedynymi organami odpowia-
dajacymi w pelni zasadzie podziatu wtadzy sg sady unijne jako organy
wladzy sadowniczej. Wiadza ustawodawcza spoczywa w rekach Rady,
Parlamentu Europejskiego oraz Komisji, ktdra ma zasadniczo jako je-
dyna prawo inicjatywy ustawodawczej. Natomiast wtadza wykonawcza
nie lezy w rekach jednej instytucji, ale jest sprawowana przez Komisje,
Rade oraz agencje europejskie.

8 W polskiej wersji jezykowej akapit 1 art. 162 TFUE brzmi: ,,Funduszem zarzadza
Komisja”, w wersji francuskiej pojawia sie termin ,administracja”: ,,L'administration du
Fonds incombe 4 la Commission”, a wersji angielskiej i niemieckiej pojecie ,,administro-
wania”: ,,The Fund shall be administered by the Commission”, ,Die Verwaltung des
Fonds obliegt der Kommission”.

8 J. Galster, Rownowaga instytucjonalna jako kategoria doktrynalna, orzecznicza
i normatywna. Studium zasady Unii Europejskiej, Torun 2008, s. 97 i n.
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Zgodnie z art. 17 TUE instytucja, ktora petni funkcje koordynacyj-
ne, wykonawcze i zarzadzajace, jest Komisja. Mozna ja zatem uznaé za
gtowny organ administracyjny Unii*>. To przede wszystkim Komisja
upowazniona jest do wydawania indywidualnych aktéw administracyj-
nych w formie decyzji. Ukazuja to wyraznie statystyki obejmujace
skargi wplywajace od obywateli do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich. Pie¢dziesigt trzy procent dochodzen wszczetych
w 2012 r. dotyczyto Komisji®. Instytucja ta dysponuje bowiem upraw-
nieniami do podejmowania indywidualnych decyzji kierowanych do
przedsiebiorstw i panstw czlonkowskich m.in. w dziedzinie polityki
konkurencjii pomocy panstwa. Ponadto w TFUE znalazlo si¢ postano-
wienie wprost uprawniajace Komisje do wydawania aktow nieustawo-
dawczych o charakterze wykonawczym. Artykut 291 TFUE stanowi,
ze jezeli konieczne sg jednolite warunki wykonywania prawnie wigza-
cych aktéw Unii, akty te powierzaja uprawnienia wykonawcze tej insty-
tucji. Prowadzi to do wyrazniejszego rozdzialu w Traktacie funkcji
wykonawczych od funkcji ustawodawczej i sadowniczej®’.

W niektérych przypadkach, zgodnie z art. 291 ust. 2 TFUE, jezeli
konieczne sg jednolite warunki wykonywania prawnie wigzacych aktow
Unii, akty te powierzajg uprawnienia wykonawcze Radzie. Dzieje si¢
tak jedynie w wypadkach nalezycie uzasadnionych oraz okreslonych
wart. 24126 TUE dotyczacych wspélnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa. Rada pelni réwniez funkcje wykonawcze wprost powierzone
jej przez Traktat, np. w art. 108 ust. 2 akapit 3 TFUE dotyczacym do-
puszczania odstepstw od zakazu pomocy publicznej oraz w art. 126
ust. 7-14 TFUE w sprawie dziatan podejmowanych przeciwko powsta-
niu nadmiernego deficytu budzetowego w ktéryms$ z panstw cztonkow-
skich.

Oproécz Komisji i Rady pelnigcych funkcje wykonawcze na pozio-
mie europejskim wystepuja réwniez inne administracyjne jednostki
organizacyjne — agencje. Ich tworzenie wynika z poszerzenia kompe-
tencji UE na takie dziedziny, jak np. ochrona $rodowiska, zdrowia
publicznego, konsumentéw. Doprowadzilo to do koniecznosci

% S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa
administracyjnego (zarys problematyki) (w:) Studia prawno-europejskie, t. VI,
red. M. Sewerynski, Z. Hajn, £6dz 2002, s. 75; E. Ura, Forum Europeum (w:) Europa
urzednikow, red. Z. Brodecki, Warszawa 2009, s. 24.

% Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, Sprawozdanie roczne 2012, s. 28.

8 M.P. Chiti, Forms of European Administrative Action, L&XCP 2004, nr 68, s. 44.
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uwzgledniania w procesie decyzyjnym specjalistycznej wiedzy o charak-
terze technicznym i do powstania nowego modelu rzadzenia nazywa-
nego w literaturzetechnokratycznym?®. Miedzy 1993 a 2014 r. liczba
agencji unijnych wzrosla z 4 do 46. Realizuja one bardzo réznorodne
zadania. Miedzy innymi wspieraja instytucje UE (przede wszystkim
Komisje) oraz krajowe organy administracyjne w przygotowywaniu
i ocenie $srodkéw podejmowanych w ramach okreslonej polityki euro-
pejskiej, zbierajg informacje, pomagaja Komisji w zarzadzaniu progra-
mami unijnymi i koordynuja dzialania administracji panstw cztonkow-
skich®. W zwiazku z tym, ze jednoczesnemu zwigkszaniu kompetencji
UE nie towarzyszyto zmniejszenie si¢ roli administracji paistw czton-
kowskich, agencje petnig réwniez funkcje facznika miedzy administracja
europejska a krajowa. Tylko niektdre agencje majg kompetencje do
wydawania indywidualnych aktéw administracyjnych, np. Europejska
Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego, Urzad Harmonizacji do spraw
Rynku Wewnetrznego.

Traktat nie precyzuje, czy do administracji europejskiej nalezy za-
liczy¢ réwniez administracje krajowa, ktéra funkcjonalnie z pewnoscig
jest administracja europejska, poniewaz wspiera instytucje unijne
i stosuje unijne prawo. Artykul 298 TFUE posluguje si¢ pojeciem admi-
nistracji europejskiej w znaczeniu waskim i dotyczy jedynie administra-
¢ji unijnej. Przemawia za tym miejsce tego przepisu w systematyce
TFUE oraz odniesienia do postanowien TUE. Artykut 298 TFUE zostat
bowiem umieszczony w czesci szostej Traktatu ,,Postanowienia insty-
tucjonalne i finansowe” w tytule I dotyczacym postanowien instytucjo-
nalnych w rozdziale 2 ,,Akty prawne Unii, procedury przyjmowania
iinne postanowienia”. Ze wzgledu na to, ze art. 298 TFUE nie reguluje
kwestii zwigzanych z ustawodawstwem unijnym, jest to przepis sklasy-
tikowany jako ,,inne postanowienia” instytucjonalne. W zwigzku z tym,

8 M. Niedzwiedz, Rola agencji europejskich w strukturze instytucjonalnej Unii Eu-
ropejskiej a postanowienia traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy (w:) Konsty-
tucja dla Europy - przyszly fundament Unii Europejskiej, red. S. Dudzik, Krakow 2005,
s.301in.; R. Dehousse, Misfit: EU Law and the Transformation of European Governance,
Jean Monnet Working Papers 2002, nr 2, s. 21 n.; E. Vos, Reforming the European Com-
mission: What Role to Play for EU Agencies?, CMLRev. 2000, nr 37, s. 1131-1142;
F. Comte, 2008 Commission Communication 'European Agencies - the Way Forward'":
What is the Follow-Up Since then?, Review of European and Administrative Law 2010,
vol. 3, nr 1, s. 65-110.

 E. Chiti, The Emergence of a Community Administration: the Case of European
Agencies, CMLRev. 2000, nr 37, s. 309-343.
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ze w tytule I zostaly scharakteryzowane tyko instytucje unijne wymie-
nione w art. 13 TUE i nie ma tam mowy o administracji panstw
czlonkowskich, uzyte w art. 298 TFUE sformulowanie ,,administracja
europejska” nie obejmuje administracji krajowej stosujacej prawo
unijne. W art. 46 TFUE pojawia si¢ rowniez pojecie ,,administracja
krajowa” w kontekscie wspolpracy miedzy organami administracji
panstw cztonkowskich wlasciwymi do spraw pracy. Swiadczy to o wy-
raznym rozrdznieniu miedzy administracjg europejska a administracjg
krajowa, réwniez tg stosujaca prawo unijne. Z kontekstu systemowego
wynika zatem, ze art. 298 TFUE dotyczy jedynie administracji dzialajacej
na poziomie Unii i nie obejmuje organdéw administracyjnych krajowych,
w tym réwniez wdrazajacych prawo UE. Za taka interpretacja przema-
wia rowniez zasada kompetencji powierzonych oraz zasada pomocni-
czodci (art. 5 ust. 213 TUE). Artykut 298 ust. 2 TFUE upowaznia Par-
lament Europejski i Rade do przyjecia zgodnie ze zwyklg procedura
ustawodawczg rozporzadzen, ktorych celem ma by¢ ustanowienie regut
zapewniajacych, ze administracja europejska bedzie funkcjonowaé na
zasadach otwartoéci, efektywnosci i niezaleznosci. Okreslanie ogélnych
zasad funkcjonowania i organizacji administracji krajowej nalezy nato-
miast do panstw cztonkowskich. Jedynie w pewnych dziedzinach, kiedy
jest to konieczne do sprawnego funkcjonowania rynku wewnetrznego
lub w ramach niektérych polityk UE (np. wspdlna polityka rolna, poli-
tyka spojnosci), ustawodawca unijny przewiduje rozwigzania szczegolne
dotyczace funkcjonowania organéw administracji publicznej panistw
cztonkowskich.

Pojecie administracji europejskiej moze by¢ rozumiane wasko (tak
jak w przypadku art. 289 TFUE) i obejmowa¢ dziatania o charakterze
wykonawczym i organizacyjnym podejmowane przez instytucje, organy
i jednostki organizacyjne UE, takie jak: Rada, Komisja oraz agencje
europejskie za pomocg aparatu urzedniczego. Jest to rozumienie termi-
nu ,administracja europejska” z pominigciem krajowych organéw ad-
ministracji publicznej stosujacych prawo UE. Razem z administracja
unijng stanowig one administracje europejska sensu largo.

Nowoscia s3 réwniez postanowienia art. 197 TFUE ustanawiajace
podstawe prawng do wspolpracy miedzy administracjg krajowa i unijng
w zakresie wymiany informacji oraz urzednikéw. Jednak $rodki podej-
mowane w tym zakresie nie moga stuzy¢ harmonizacji ustawodawstw
panstw czlonkowskich, a pomoc oferowana przez UE ma charakter
fakultatywny i nie musi by¢ przyjeta przez administracje krajowa.
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Traktat z Lizbony w szczegélnosci nie przyznal kompetencji pra-
wodawcy unijnemu do wydania wigzacego aktu prawnego, ktéry regu-
lowalby procedure administracyjna, zgodnie z ktérg krajowe organy
administracyjne mialby stosowaé prawo UE®. Jednakze wiekszo$¢ zasad
dotyczacych europejskiego prawa administracyjnego ma swoje zrédto
w orzecznictwie TS. W swoich wyrokach TS sformutowat m.in. naste-
pujace zasady: praworzadnosci dzialania administracji, proporcjonal-
nosci podejmowanych przez nig dzialan, pewnosci prawnej, ochrony
uzasadnionych oczekiwan, niedyskryminacji, dobrej administracji,
prawo do bycia wystuchanym, zanim decyzja zostanie podj¢ta przez
organ wladzy publicznej, prawo dostepu do akt sprawy, tajnosci kon-
taktow z prawnikiem. Traktaty stanowia zatem ramy dla dalszego roz-
woju prawa administracyjnego w ustawodawstwie wtédrnym
i w orzecznictwie TS

Prawo unijne ma charakter wielopoziomowy. Jest to prawo upo-
rzadkowane, zgodnie z zasadg pierwszenstwa prawa UE, ale jednoczes-
nie otwarte strukturalnie na wzajemne wplywy w relacjach wertykalnych
(Unia - panstwa czfonkowskie) i horyzontalnych (miedzy panstwami
czlonkowskimi)?2. Przykladem tego jest tworzenie zasad ogélnych
unijnego prawa administracyjnego. Zrédtem inspiracji dla Trybunatu
Sprawiedliwosci przy formulowaniu tych zasad bylo przede wszystkim
prawo administracyjne panstw cztonkowskich oraz umowy miedzyna-
rodowe stuzgce ochronie praw cztowieka, w szczegolnoséci Europejska
Konwencja Praw Czlowieka z 1950 r*. Trybunal, czerpiac wzorce
z wymienionych zrédet, poszukiwal zawsze rozwiazan najbardziej od-
powiadajacych unijnemu porzadkowi prawnemu, wlasciwych celom
Unii i stuzacych ich realizacji*.

Poczatkowo prawo administracyjne UE pozostawato pod znacznym
wplywem rozwigzan francuskich. Na przyktad ochrona prawna jedno-
stek na podstawie art. 230 TWE (obecnie art. 263 TFUE) odpowiadata
tej przystugujacej na podstawie prawa francuskiego. Pod wplywem

% J. Schwarze, Droit administratif européen, wyd. 2, Bruxelles 2009, s. 121.

9t Administrative Law under European Influence, red. J. Schwarze, Baden-Baden
1996, s. 17.

2 M.P. Chiti, Esiste un diritto pubblico europeo? Una domanda retorica, Revista
catalana de dret public 2010, nr 41,s. 127 i n.

% S. Biernat, Zrédla prawa Unii Europejskiej (w:) Zagadnienia systemowe,
red. J. Barcz, Warszawa 2003, s. 186.

94 ], Schwarze, Administrative Law..., s. 17.
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prawa niemieckiego wprowadzono do prawa europejskiego zasade
proporcjonalnosci oraz ochrone uzasadnionych oczekiwan. Natomiast
po przystapieniu do Wielkiej Brytanii Wspolnoty® prawo tego panstwa
wspierane przez prawo niemieckie przyczynilo si¢ do rozszerzenia
proceduralnych gwarancji jednostek w postepowaniu administracyjnym.
Przystapienie do Unii panstw skandynawskich o dlugiej tradycji
otwartosci zycia publicznego wptyneto na zwigkszenie przejrzystosci
dziatalnosci instytucji UE. Prawo panstw skandynawskich mialo wplyw
réwniez na funkcjonowanie Europejskiego Rzecznika Praw Obywatel-
skich, szczegdlnie ze wzgledu na piastujacego ten urzad Fina - Jacoba
Sodermana.

Zrédtem inspiracji dla rozwoju europejskiego prawa administra-
cyjnego sa tradycje prawne poszczegolnych krajowych systemoéw prawa
administracyjnego®. Jednoczesnie nastepuje fenomen odwrotny,
tzn. prawo Unii ma wplyw na krajowe porzadki prawne, wywolujac
ich europeizacje¢. Fenomen ten nazywany jest w literaturze konwergencja
prawa?”. Mozna jg zdefiniowa¢ jako tendencje do wzajemnego przeni-
kania sie prawa krajowego i unijnego.

J. Supernat, omawiajac konwergencje rozwigzan administracyjnych,
wyréznia dwa jej rodzaje:konwergencje przez atrakcyjno$é, ktora
oznacza uczenie sie oraz dobrowolne nasladowanie rozwigzan admini-
stracyjnych postrzeganych jako najlepsze np. ze wzgledu na funkcjonal-
no$¢ lub prawomocnosé, oraz konwergencje przez narzucenie modelo-
wego rozwigzania wbrew woli zainteresowanych i stanowisku admini-
stracji w danej dziedzinie. Szczegdlna postacig ,,narzucenia modelowego
rozwigzania” jest konieczno$¢ przyjecia pewnych standardéw w admi-
nistracji w celu przystapienia do organizacji miedzynarodowe;j®.
W przypadku unijnego porzadku prawnego i krajowych ustawodawstw
konwergencja zachodzi wiec na podstawie obu tych mechanizméw.

% J. Schwarze, Droit administratif..., s. 81 i n.

% Ibidem, s. 84.

7 K. Sobieralski, Ogdlne uwagi na temat europeizacji polskiego sgdownictwa admi-
nistracyjnego (w:) Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Le-
onski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 575; J. Schwarze, The
Convergence of the Administrative Laws of the EU Member States (w:) The Europeanisation
of Law: the Legal Effects of European Integration, red. F. Snyder, Oxford 2000, s. 165.

% J. Supernat, Europejska przestrzeti administracyjna (w:) Europeizacja polskiego
prawaadministracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski,
K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 81.
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Artykut 197 TFUE przewiduje np. dobrowolng wspdtprace miedzy
administracja panstw czlonkowskich a administracja UE, a niektére
rozwigzania prawne, stosowane w porzadkach prawa krajowego, wyni-
kajg z aktéw unijnego prawa wigzacego i maja charakter heteronomicz-
ny. Natomiast wplyw prawa panstw cztonkowskich na prawo UE ma
przede wszystkim charakter konwergencji przez atrakcyjnos¢. Na
przykltad TS w swoim orzecznictwie, czerpiac inspiracje z tradycji
prawnych panstw cztonkowskich, wybieral rozwigzania najbardziej
funkcjonalne oraz przystajace do sytemu prawnego UE. Wynikajaca
z europeizacji integracja krajowych porzadkéw prawa administracyjnego
jest takze skutkiem organizacji administracji europejskiej oraz wspot-
pracy miedzy organami administracji publicznej, sgdami administra-
cyjnymi panstw cztonkowskich oraz instytucjami UE.

1.4. Konsekwencje europeizacji prawa krajowego

Konsekwencja europeizacji prawa sg zmiany w krajowych katalo-
gach zrédet prawa powszechnie obowiazujacego, ktore wynikaja z ko-
niecznosci skutecznego przestrzegania i wykonywania w panstwach
czfonkowskich unijnego prawa traktatowego, rozporzadzen oraz zasad
ogdlnych wyrazonych nie tylko w Traktatach, ale réwniez w orzecznic-
twie TS. Powoduje to wzrost liczby aktéw prawnych stanowigcych
podstawe dzialania krajowych organéw stosujacych prawo, ktére nie
s3 ustanawiane przez parlamenty panstw cztonkowskich®. Réwniez
w wypadku transpozycji dyrektyw do prawa krajowego parlamenty
krajowe maja male pole manewru. Moga jedynie dostosowywac rozwig-
zania w nich zawarte do tradycji prawnych i kontekstu krajowego.
Dodatkowo, aby przyspieszy¢ implementacje, w wielu krajach istnieje
tendencja do wdrazania dyrektyw za pomoca aktéw prawnych o cha-
rakterze wykonawczym wydawanych przez egzekutywe!'®.

W literaturze prawniczej wymienia si¢ negatywna i pozytywna in-
tegracje systemow prawnych panstw cztonkowskich!'*'. Niektdrzy auto-

9 J. Ziller, L' européisation du droit..., s. 9.

100 B, Kurcz, Dyrektywy Wspolnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa kra-
jowego, Krakow 2004, s. 282.

101 F.W. Scharpf, Negative and positive integration in the political economy of Euro-
pean welfare states, The Robert Florence 1995, s. 1; V.P. Maarten, Negative and Positive
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