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do krajowego porzadku prawnego

Gold-plating — the problem of overtransposition of EU directives in the internal
legal system of the member states

Streszczenie

Artykut poswiecony jest zagadnieniu gold-platingu — nadimplementacji prawa unijnego przez pan-
stwa cztonkowskie. Od poczatku XXI w. w ramach polityki lepszego stanowienia prawa Komisja
Europejska dazy do uproszczenia prawa unijnego, lepszego konsultowania go z przedstawicielami
zainteresowanych sektorow oraz unikania naktadania na obywateli i przedsi¢biorcow zbednych ob-
cigzen administracyjnych. Jednym ze wskazanych zrédet tego typu nieuzasadnionych restrykcji sa
dziatania panstw cztonkowskich podjete na etapie transpozycji dyrektyw unijnych do prawa krajowe-
go. W artykule wskazane zostaty definicje tego problemu, okreslanego gold-platingiem, stosowane
przez organy unijne i panstwa cztonkowskie, a takze omowiono rozwdj badan nad problemem. Ana-
lizie poddano negatywne skutki nadtranspozycji dyrektyw unijnych, ktore nie tylko naktadaja zbgdne
koszty 1 obowiazki na obywateli UE, ale moga tez prowadzi¢ do destabilizacji prawa unijnego oraz
zaktoca¢ prawidlowe funkcjonowanie rynku wewnetrznego. Jednoczesnie zauwazono, ze w doktry-
nie wskazywane sg rowniez pozytywne skutki gold-platingu oraz przypadki, gdy nadtranspozycja
dyrektywy jest uzasadniona.
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Abstract
The article is focused on the question of gold-plating — the overimplementation of EU law by the
Member States. Since the beginning of the 21st century, as part of the Better Regulation policy, the
European Commission has been striving to simplify EU law, consult it better with representatives
of the concerned sectors and avoid imposing unnecessary administrative burdens on citizens and en-
trepreneurs. One of the indicated sources of this type of unjustified restrictions are the actions of the
Member States undertaken at the stage of transposing EU directives into national law. The article
presents definitions of this problem, called gold-plating, which are used by the EU institutions and the
Member States; the development of research on this issue was also discussed. The text analyses the
negative effects of overtransposition of EU directives which not only imposes unnecessary burdens
and obligations on EU citizens, but may also lead to a destabilisation of EU law and disrupt the prop-
er functioning of the internal market. At the same time, it is noted that the doctrine also indicates some
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positive effects of the phenomenon and points to cases where overtransposition of a certain directive
is justified.

Keywords
gold-plating, law of European Union, overimplementation, overtransposition, EU directives, admin-
istrative burdens, Better Regulation, harmonisation of EU law

1. Wprowadzenie

Celem artykutu jest analiza tytutowego problemu gold-platingu przez wskazanie
jego wptywu na system prawa Unii Europejskiej oraz systemy poszczegdlnych panstw
cztonkowskich.

Od poczatku XXI w. Unia Europejska za posrednictwem Komisji Europejskiej reali-
zuje szeroki program lepszego stanowienia prawa, skierowany zardwno do instytucji unij-
nych, jak i panstw cztonkowskich. Jego celem jest uczynienie prawa unijnego bardziej
przejrzystym oraz lepiej dostosowanym do ostatecznych odbiorcow — przedsigbiorcow
i obywateli UE. Istotng cze$cia dziatan Komisji jest rowniez redukcja zbednych obcigzen
administracyjnych naktadanych na obywateli UE, ktére wynikajg z prawa unijnego.

Obcigzenia wynikajace z przepisow unijnych nie muszg by¢ naktadane bezposrednio
w ramach dziatan podejmowanych przez same organy UE. Nieuzasadnione obowigzki
1 koszty mogg by¢ dodawane przez prawodawcow krajowych w trakcie implementacji
prawa unijnego. Dzialanie to nosi nazwe nadimplementacji (ang. overimplementation),
a w doktrynie okresla si¢ je rowniez jako ,,poztacanie” (ang. gold-plating) prawa UE, co
najogdélniej oznacza naktadanie przez panstwo cztonkowskie wyzszych standardow praw-
nych, niz wynikatoby to z bezposredniego brzmienia przepiséw unijnych.

Przedmiotem przedstawionego opracowania jest nadimplementacja dokonywana
na etapie transpozycji dyrektyw unijnych do krajowego porzadku prawnego. Pojecia
implementacji oraz transpozycji w prawie UE nie s tozsame — transpozycja stanowi
jeden z etapow szerszego procesu implementacji prawa unijnego, na ktory sklada si¢
réwniez nastgpcze stosowanie prawa przez administracje krajowa i sady; w najszerszym
ujeciu implementacja obejmuje caly proces zapewnienia skutecznosci aktu prawa unij-
nego'. W zwiazku z tym, w celu stosowania precyzyjnej terminologii, badany problem
okreslany bedzie zaréwno jako gold-plating, jak i nadtranspozycja dyrektyw.

1 Zob. szerzej: A. Trubalski, Wybrane aspekty implementacji dyrektyw Unii Europejskiej do systemu
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, vol. 1; R. Grzeszczak, Im-
plementacja dyrektywy Wyplacalnosé Il — perspektywa prawa europejskiego, ,,Wiadomosci Ubezpieczenio-
we” 2015, vol. 1; C. Mik, Metodologia implementacji europejskiego prawa wspolnotowego w krajowych
porzgdkach prawnych, [w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych po-
rzgdkach prawnych, Torun 1998.
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W pierwszej czgsci artykutu wskazane zostang definicje gold-platingu stosowane
przez organy unijne oraz Wielka Brytani¢ i Holandi¢ — panstwa, w ktorych specjalnie
powotane komisje w najwigkszym stopniu przyczynily si¢ do zbadania i opisania tego
fenomenu. Na uwagg zasluguje rowniez relacja pomigedzy badanym problemem a rézny-
mi metodami transpozycji dyrektyw przez panstwa cztonkowskie. Wreszcie poruszona
bedzie kwestia formalnej zgodno$ci gold-platingu z prawem unijnym.

Druga cz¢é¢ artykutu dotyczy¢ bedzie skutkow gold-platingu. Na poczatku zostang
przedstawione jego negatywne konsekwencje wobec docelowych odbiorcéw wdrazane-
go prawa — tj. przedsiebiorcéw i obywateli UE. Nast¢pnie przedmiotem rozwazan beda
prawne zobowigzania do harmonizacji prawa unijnego wynikajace z traktatow w zesta-
wieniu z gold-platingiem. Plaszczyzna badan zostanie uzupetniona przez poglady czesci
doktryny prawa UE, zgodnie z ktérymi skala nadtranspozycji dyrektyw jest przeszaco-
wana i w rzeczywistosci stanowi znacznie mniejszy problem, niz przedstawia go Unia
Europejska, oraz ze gold-plating nie jest fenomenem wylacznie negatywnym i moze

nies¢ za sobg korzysci zarowno dla prawa UE, jak i jego podmiotow.

2. Gold-plating — pojecie w praktyce organow UE

Zrédta prawa unijnego, oficjalne dokumenty wydawane przez organy europejskie
i organy panstw cztonkowskich ani literatura naukowa nie przedstawiajg jednej ogdlnie
uznanej definicji gold-platingu. W komentarzach zwraca si¢ uwagg, ze taki brak spojno-
$ci przyczynia si¢ do utrzymania samego problemu — skoro r6zne organy unijne i rézne
panstwa inaczej rozumieja dany termin, to nie mogg go skutecznie kontrolowacé i wypra-
cowywac wspolnych sposobow jego zwalczania?. W zwigzku z roznorodno$cia nalezy
rozwazy¢ szereg definicji gold-platingu, aby wyr6zni¢ ich wspolne cechy i wybrac jedna
definicje, ktora najlepiej oddaje charakter problemu prawnego.

Komisja Europejska w wydawanych przez siebie dokumentach najczesciej ogolnie
definiuje gold-plating jako ,,wprowadzanie w procesie transpozycji prawa UE wymo-
gow lub procedur, ktorych prawo to nie wymaga™®. W ramach tej definicji problem ten
jest nierozerwalnie zwigzany z procesem transpozycji prawa unijnego do porzadku kra-
jowego i tym samym dotyczy wylacznie dyrektyw. Panstwo cztonkowskie, dokonujac

transpozycji, ,,poztaca” dyrektywe — to jest doktada do niej dodatkowe obcigzenia wo-

2 K. Atthoff, M. Wallgren, Clarifying Gold-Plating — Better Implementation of EU Legislation, Sztok-
holm 2012, s. 3.

3 Komisja Wspdlnot Europejskich, Komunikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego — Popra-
wa otoczenia regulacyjnego w dziedzinie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia w Unii Europejskiej, Bruk-
sela 2005, s. 11; Komisja Europejska, Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council, Economic and Social Committee and the Committee of Regions — Review of the ‘Small Business
Act’ for Europe, Bruksela 2011, s. 7.
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bec ostatecznych odbiorcow prawa, ktorych sama dyrektywa nie przewidziata. Dziata-
nie takie jest negatywnie oceniane z punktu widzenia prawa unijnego — nie tylko naktada
zbedne ograniczenia na jednostki, co moze w efekcie prowadzi¢ do zaburzenia prawi-
dlowego funkcjonowania rynku wewngtrznego, ale w niektorych przypadkach moze
utrudnia¢ lub catkowicie udaremnia¢ osiagnigcie wskazanego w dyrektywie celu.

W raportach przygotowywanych dla organdéw unijnych pojawia si¢ rowniez druga,
szersza definicja gold-platingu. W analizie z 2014 r. przygotowanej przez Dyrekcje ge-
neralng ds. wewngtrznych na zlecenie Komisji Kontroli Budzetowej Parlamentu Euro-
pejskiego gold-plating okreslono jako wszelki nadmiar norm, wskazan i procedur nagro-
madzonych na poziomie krajowym, regionalnym lub lokalnym, ktére zaklocajg
osiggnigcie celow wskazanych w prawie unijnym®. Cho¢ na pierwszy rzut oka definicja
ta moze wydawac si¢ zblizona do przedstawionej powyzej definicji Komisji Europej-
skiej, to r6zni si¢ od niej znaczaca kwestig — nie zamyka si¢ bowiem wylacznie na pro-
cesie transpozycji i tym samym nie bierze pod uwagg tylko dziatan krajowego ustawo-
dawcy, ale rowniez dziatania innych organéw administracji krajowe;.

Podobnie w opracowaniu zleconym przez Komisje Rozwoju Regionalnego w 2017 1.
gold-plating zdefiniowano w szerszy sposob, nie wiazac go wylacznie z etapem transpo-
zycji dyrektywy do prawa krajowego. W dokumencie wskazano, ze moze on wystapi¢
réwniez w wyniku dziatan wtadz lokalnych, a nawet krajowych organow nadzorujacych
realizacj¢ konkretnego programu unijnego — w tym konkretnym przypadku programow
zwigzanych z europejskimi funduszami strukturalnymi i inwestycyjnymi®. Tym samym
sposrod definicji gold-platingu prezentowanych w dokumentach wydawanych przez insty-
tucje unijne wyrdzni¢ mozna dwie zasadnicze kategorie. Pierwsza z nich, w¢zsza, uznaje
za ,,poztacanie” dzialanie ustawodawcy krajowego, ktoéry w procesie transpozycji dyrekty-
wy wykracza poza wskazane w niej minimalne wymogi, co przektada si¢ na zwigkszenie
obciazen wobec ostatecznych odbiorcéw. Druga definicja — szersza, nie ogranicza si¢ wy-
lacznie do transpozycji i tym samym bierze pod uwagg inne zrédta prawa unijnego niz
dyrektywa oraz bada dziatania innych organéw panstwowych.

Kierujac si¢ powyzszymi ustaleniami, w tym opracowaniu przyjmuje si¢ wezsza
definicje gold-platingu, przy jednoczesnym zastrzezeniu, ze nie oznacza to traktowania
szerszej definicji jako btednej. Zawezenie pozwoli doktadniej zbada¢ problematyke po-
przez skupienie si¢ na dzialaniach prawodawcow krajowych w trakcie procesu transpo-
zycji. Ponadto skutki nadtranspozycji dyrektyw mogg si¢ r6zni¢ w zaleznosci od rodzaju
wdrazanego prawa unijnego oraz rodzaju organu, ktory tego wdrozenia dokonuje — stad

4 M. Bocci et al., ‘Gold-plating’ in the EAFRD. To what extent do national rules unnecessarily add
to complexity and, as a result, increase the risk of errors?, Bruksela 2014, s. 7.

5 K. Béhme et al., Research for REGI Committee — Gold-plating in the European Structural and Invest-
ment Funds, Bruksela 2017, s. 16.
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omawianie ich wszystkich w ramach jednego artykutu grozitoby nadmiernym sptyce-

niem badan i nie do$¢ doktadnym omoéwieniem istotnych dla problemu kwestii.

3. Gold-plating — definicje krajowe

Bardziej szczegotowe definicje gold-platingu od wypracowanych przez instytucje
UE pojawiaja si¢ w opracowaniach sporzadzonych na zlecenie i wykorzystywanych przez
konkretne panstwa cztonkowskie. Wielka Brytania, ktora cho¢ formalnie od 31 stycznia
2020 r. nie nalezy do Unii Europejskiej, jeszcze bedac panstwem czionkowskim UE,
wywierata ogromny wptyw na rozwoj koncepcji gold-platingu i aktywnie przeciwdziata-
ta temu procesowi. Drugim krajem, ktory w duzej mierze przyczynit si¢ do zdefiniowania
tego pojecia i stad nalezy wzia¢ pod uwagg stosowane przez niego definicje, jest Holan-
dia. To te dwa panstwa jako pierwsze zwrocity uwage na dodawanie przez kraje zbednych
wymogdéw do wdrazanego prawa unijnego i wynikajace z tego negatywne konsekwencje
dla catego systemu prawnego Unii Europejskiej®.

Sam termin gold-plating w konteks$cie implementacji prawa unijnego zostat ukuty
wlasnie w Wielkiej Brytanii — cho¢ nie da si¢ wskaza¢ konkretnej daty pierwszego uzy-
cia, to badacze wskazuja, ze juz w 1973 r., tj. bezposrednio po dotgczeniu tego panstwa
do Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej, wyrazenie to pojawiato si¢ w krajowej deba-
cie politycznej’. O ,,poztacaniu” moéowiono w kontekscie deregulacji prawa — zwracano
uwage, ze cho¢ wiele ograniczen na rodzimy biznes nakladanych jest formalnie na
szczeblu wspolnotowym, to bardzo czesto swoja regulacyjng ,,cegietke” doklada rzad
brytyjski, przygotowujacy programy transpozycji, w ktorych przewiduje dodatkowe
przepisy i ograniczenia.

W latach 90. poprzedniego wieku i po roku 2000 zagadnienie to powrécito szczegol-
nie wyraznie wraz z rosngcg tendencja deregulacyjng wsrod kolejnych gabinetow przy
Whitehall — Brytyjczycy zaczeli powotywac specjalne komisje badajace zrodla prawa
mogace niepotrzebnie ogranicza¢ rodzimych przedsiebiorcow oraz wysuwajace propozy-
cje naprawy zastanej sytuacji. W roku 1997 powotano Grupe zadaniowg ds. lepszego
stanowienia prawa (ang. Better Regulation Task Force —w skrécie BRTF) — organ dorad-
czy wobec brytyjskiego rzadu, ktorego celem byla identyfikacja glownych zrodet nieuza-
sadnionych obcigzen administracyjnych wzgledem rodzimego biznesu®. Juz w pierwszym
przedstawionym raporcie BRTF wskazata, ze znaczaca czgs$¢ tego typu regulacji pocho-

¢ L. Squintani, Beyond Minimum Harmonisation. Gold-Plating and Green-Plating of European Envi-
ronmental Law, Cambridge 2019, s. 15.

" Ibidem, s. 14.

8 W. Voermans, Gold-plating and double banking: an overrated problem?, [w:] H. Snijders, S. Vogenauer
(red.), Content and Meaning of National Law in the Context of Transnational Law, Monachium 2009, s. 8.
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dzi z prawa unijnego, ale jednoczesnie jest obiektem nastgpczej nieuzasadnionej nadim-
plementacji dyrektyw do krajowego porzadku prawnego. W celu dalszego zbadania tego
problemu w 2006 r. powotano kolejny organ — Komisj¢ ds. lepszego stanowienia prawa
(ang. Better Regulation Commission) pod przewodnictwem kanclerza skarbu lorda Neila
Davidsona — od jego nazwiska nazwang nastepnie Komisjga Davidsona.

Komisja Davidsona skupita si¢ catkowicie na kwestii nadtranspozycji dyrektyw
unijnych do brytyjskiego porzadku prawnego. W ramach badanego problemu wyrdznio-
no jego trzy gtowne podtypy — gold-plating, double-banking oraz regulatory creep®.
Gold-plating zostat zdefiniowany jako kazdy przypadek, gdy implementacja wykracza
ponad zakres wymagan wskazanych w dyrektywie, co moze w praktyce polega¢ na:

— rozszerzeniu zakresu normowania przepiséw dyrektywy poprzez wprowadzenie
dodatkowych wymagan lub zastgpienie wezszych definicji unijnych szerszymi
pojeciami krajowymi;

— niewykorzystaniu wyjatkow lub wylaczen przewidzianych w tresci dyrektywy;

— wprowadzeniu dodatkowych sankcji, mechanizméw wykonawczych lub obcia-
zen wykraczajacych poza minimum wskazane w dyrektywie (np. dodatkowy
cigzar dowodu);

— transpozycji przed terminem wskazanym w dyrektywie?.

Za double-banking Komisja Davidsona uznawata przypadki, w ktorych implemen-
towane prawo unijne dotyczy zagadnien juz uregulowanych w prawie krajowym, cho¢
w nieco innym zakresie lub stopniu, przy czym ustawodawca krajowy nie ujednolica obu
systemow, przez co te naktadaja si¢ na siebie i w efekcie tworza dodatkowe obcigzenia
dla obywateli't. Wreszcie jako regulatory creep okre$lono wszelkie sytuacje, w ktorych
docelowy odbiorca prawa nie wie i nie jest w stanie wydedukowac, jakim doktadnie re-
gulacjom i ograniczeniom podlega jego dziatalno$¢, poniewaz zakresy roznych aktow
prawnych oraz kompetencje roznych organdow nachodza na siebie, czesto wykluczajac sie
wzajemniet?,

Raport Komisji Davidsona i prezentowane przez niego dane miaty duze znaczenie
dla rozwoju europejskich badan nad gold-platingiem oraz wptynety na dziatania podjete
przez prawodawce krajowego. Definicja gold-platingu zawarta w raporcie tego organu
byta stosowana nastepnie w licznych dokumentach sporzadzanych przez wladze brytyj-
skie oraz na ich zlecenie, a takze pojawia si¢ w opracowaniach przygotowywanych w in-
nych krajach Unii Europejskiej®.

® Better Regulation Executive, Davidson Review — Final Report, Londyn 2006, s. 3.

0 Ibidem, s. 17.

U Ibidem, s. 37.

2 Ibidem, s. 53.

B V. Miller, EU Legislation: Government action on ‘gold-plating’, Standard Note: SN/IA/5943, 2011, s. 2.
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Drugim panstwem, ktorego dziatania stanowily impuls do prowadzenia badan nad
zagadnieniem nadtranspozycji dyrektyw do porzadku krajowego i jej skutkoéw, jest Ho-
landia. Tamtejsi badacze zagadnienia okre$lajag ten fenomen jako nationale koppen
(w wolnym ttumaczeniu z niderlandzkiego: krajowe dodatki). W 2005 r. holenderski rzad
powotal komisje ztozong z ekspertéw z Leiden’s European Institute oraz Asser Institute,
ktorej cel byt analogiczny do obranego przez brytyjska Komisje Davidsona — zbadanie
kilkuset transpozycji dokonanych przez krajowego prawodawce i ocena, w jakim stopniu
ostateczne akty prawne wykraczajg swoim zakresem normowania ponad minimum wska-
zane w unijnych dyrektywach i na ile s3 to sytuacje uzasadnione.

Holenderska komisja okreslita, ze nationale koppen zachodza, gdy zagadnienie do-
tyczy dyrektywy unijnej, ktora wladze holenderskie poprawnie transponowaty do po-
rzadku unijnego, jednak regulacje zawarte w krajowym akcie prawnym:

— w przypadku minimalnej harmonizacji wykraczaja poza minimalny standard

wskazany przez dyrektywe;

— w przypadku catkowitej harmonizacji stanowig wyzsze standardy niz w innych
panstwach cztonkowskich poprzez catkowite wykorzystanie wladzy dyskrecjo-
nalnej przez prawodawceg krajowego®®.

W innych holenderskich opracowaniach wskazano ponadto jako forme nationale
koppen przypadki, w ktorych ustawodawca przyjmuje akt transponujacy i wprowadza
go w zycie znacznie przed uptywem terminu wskazanego w dyrektywie. Wyr6zniono
rowniez ,,dodatki krajowe™ ex ante oraz ex post. O pierwszych mozna mowi¢, gdy wyz-
sze standardy znajduja si¢ juz w prawie krajowym przed implementacja dyrektywy
i ustawodaweca po prostu zachowuje je podczas transpozycji; natomiast o drugich, gdy
ustawodawca krajowy dopiero wraz z transpozycja dyrektywy wprowadza dalej idace
regulacje, ktore wezesniej nie znajdowaty si¢ w prawie danego panstwal.

Holenderska definicja jest mniej precyzyjna niz ta zaproponowana przez Komisjg
Davidsona w Wielkiej Brytanii, jednak mozna zauwazy¢ migdzy nimi istotne podobien-
stwa. Obie biorg pod uwage wylacznie kwesti¢ transpozycji dyrektyw do porzadku kra-
jowego i tym samym nie zajmuja si¢ potencjalnym gold-platingiem mogacym wystapic¢
na innym etapie wdrazania prawa unijnego, pochodzacym z innych zrodet niz dyrekty-
wa oraz dokonywanym przez inne organy krajowe niz legislator. Obie negatywnie oce-
niajg przyjmowanie przez prawodawce krajowego aktu transponujacego przed terminem
wskazanym samej dyrektywie. Ponadto obie wskazujg, ze nadtranspozycja polega na
wprowadzeniu do krajowego porzadku prawnego regulacji wykraczajacych poza mini-

%' W. Voermans, op. cit., s. 87.

15 p.J. Slot et al., Nationale koppen op EG-regelgeving, Leiden 2007, s. 8.

161 . Squintani et al., ‘Gold Plating’ of European Environmental Measures?, “Journal for European
Environmental and Planning Law” 2009, vol. 6, s. 3.
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mum wskazane w dyrektywie. W tym miejscu nalezy jednak zaznaczy¢, ze zarowno
badacze brytyjscy, jak i holenderscy brali pod uwage, ze w niektérych przypadkach
wprowadzenie przez ustawodawce krajowego wyzszych standardow niz unijne moze

by¢ uzasadnione i w tych wypadkach nie powinno podlega¢ negatywnej ocenie.

4. Gold-plating w roznych sposobach transpozycji dyrektyw

Jak wskazujg definicje gold-platingu stosowane zaréwno przez organy unijne, jak
i panstwa cztonkowskie, problem ten jest w przewazajacej mierze zwigzany z transpo-
zycja dyrektyw unijnych do prawa krajowego. Tym samym gold-plating jest efektem
dzialania prawodawcy krajowego, ktory, stanowiac przepisy krajowe, wykracza poza
normatywne minimum wskazane w samej dyrektywie. W zwigzku z tym nalezy przyj-
rze¢ si¢ potencjalnym dziataniom dostepnym panstwom cztonkowskim podczas procesu
transpozycji oraz wynikajacym z nich skutkom wobec ostatecznych odbiorcow prawa.

Niezwykle interesujace badania dotyczace réznych wariantéw decyzji znajduja-
cych sie w dyskrecji prawodawcow krajowych na etapie transpozycji oraz ich skutkow
przeprowadzity w 2017 r. E. Thomann oraz A. Zhelyazkova. Autorki zauwazyty, ze do-
konujac transpozycji dyrektywy do porzadku krajowego, panstwo, korzystajac ze swojej
swobody, ma w istocie do wyboru nastgpujace warianty:

— moze wprowadzi¢ w akcie transponujacym dodatkowe przepisy (np. uszczego-
tawiajace nieostre normy dyrektywy, zwickszajace lub zmniejszajace zakres
norm dyrektywy, laczace je z juz istniejgcymi normami krajowymi lub wprowa-
dzajace dodatkowe $rodki majace zapewni¢ realizacje wskazanego w dyrekty-
wie celu);

— moze wprowadzi¢ w akcie transponujagcym mniej przepisoéw, niz zakladata pier-
wotna dyrektywa (np. gdy analogiczne przepisy juz istnieja w obowigzujacym
prawie krajowym i nie ma potrzeby ich dublowania);

— moze przepisa¢ wszystkie przepisy dyrektywy bezposrednio do aktu transponu-
jacego, bez jakiejkolwiek ich zmiany (dokonujac tym samym tzw. transpozycji
dostownej).

Badajac transpozycje dyrektyw w réznych panstwach, mozna gromadzi¢ i zazna-
cza¢ wyniki wyprowadzone na podstawie powyzszych kryteridw na osi tzw. gestosci
(ang. density). Co bardzo istotne, mowa jest tutaj wytgcznie o technicznej ocenie objeto-
$ci ostatecznego tekstu — czy tre§ciowo zawiera on wiecej, mniej, czy doktadnie tyle

samo przepisow co dyrektywa, ktorg transponuje®”.

17 E. Thomann, A. Zhelyazkova, Moving beyond (non-)compliance: the customization of European
Union policies in 27 countries, “Journal of European Public Policy” 2017, vol. 24, s. 3.

83



Kevin Kaczor

Drugg ptaszczyzng badania uzyta przez Thomann i Zhelazkova jest o$ restrykeyj-
nosci. W tym wypadku nie patrzy si¢ juz na techniczne aspekty dzialania pafistwa trans-
ponujacego dyrektywe, ale na jego ostateczne efekty — czy srodki przyjete przez panstwo
doprowadzity do zwiekszenia czy zmniejszenia restrykcji wobec ostatecznych odbior-
cOw prawa w porownaniu z wyjsciowymi normami samej dyrektywy (zwigkszajac re-
strykcyjno$¢ np. poprzez natozenie na jednostki bardziej rygorystycznych terminow,
a zmniejszajac np. poprzez dodanie do aktu transponujacego wyjatkéw przewidzianych
jako opcjonalne w tresci dyrektywy)™.

Po natozeniu na siebie powyzszych dwdch osi zobaczy¢ mozna wykres zaleznosci
stopnia gestosci (0§ pionowa) od stopnia restrykcyjnosci (0$ pozioma):

wieksza gestosc wieksza gestosc

mniejsza wieksza
restrykcyjnosc restrykcyjnosc

1 v

mniejsza gestosc mniejsza gestosé

mniejsza wieksza
restrykcyjnosé restrykcyjnosc

Rysunek 1. Wykres zaleznosci gestosci od restrykeyjnosci

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Korzystajac z powyzszego wykresu, mozna opisa¢ trzy mozliwe warianty dziatan
prawodawcy, ktory zwigksza, zmniejsza lub pozostawia bez zmian liczbg przepisow
w akcie transponujgcym w porownaniu do dyrektywy i na tej podstawie okresli¢ skutek
tych dziatan w postaci zwigkszenia, zmniejszenia lub pozostawienia bez zmian stopnia
restrykcyjnosci wobec docelowych odbiorcow prawa.

Autorki zauwazyly, ze wbrew powierzchownej ocenie zwigkszanie przez panstwo
cztonkowskie wspotczynnika gestosci nie warunkuje automatycznie wzrostu restrykeyj-
nosci, a moze wrecz doprowadzi¢ do jej obnizenia poprzez wprowadzenie nieprzewi-
dzianych w dyrektywie rozwigzan, ktore poprawiaja sytuacje adresatow prawa lub obe;j-
muja regulacjami mniejszg grupe niz dyrektywa. Do kazdej ze wskazanych na wykresie
¢wiartek mozna przyporzadkowac przyktady transpozycji spelniajacej dane kryteria:

18 Ibidem, s. 6.
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— Cwiartka I — wigksza gesto$é, mniejsza restrykeyjnos¢ — zachodzi w przypadku,
gdy panstwo dodaje przepisy, ktore maja na celu rozszerzenie uprawnien adresa-
tow prawa lub ograniczenie wobec nich restrykcji, np. dyrektywa Rady 2004/83/
WE w art. 27 nakazywata zezwoli¢ osobom dorostym o przyznanym statusie
uchodzcy na dostep do systemu edukacji i dalszego szkolenia na takich samych
zasadach, jak obywatelom panstw trzecich legalnie przebywajacym na teryto-
rium UE®. Niektore panstwa cztonkowskie (m.in. Polska, Bulgaria, Finlandia,
Irlandia, Wegry i Szwecja) rozszerzyly zakres aktu transponujacego (zwicksza-
jac gestosc) w ten sposob, ze przyznaty tym osobom dostep do edukacji na takich
zasadach jak wlasnym obywatelom (zmniejszajac restrykcyjnos¢)®.

— Cwiartka IT — wigksza gestos¢, wigksza restrykcyjnos¢ — najbardziej typowy przy-
padek, ktory zachodzi, gdy panstwo dodaje do ostatecznego prawa przepisy, ktore
zwiekszajg obcigzenia wzglgdem odbiorcow, np. implementacja przez Polske tzw.
dyrektywy tytoniowe;j. Art. 17 dyrektywy tytoniowej przewidywat zakaz wprowa-
dzania do obrotu w UE tytoniu do stosowania doustnego (tzw. snusu)?. Polski
prawodawca w ustawie transponujacej dyrektywe rozszerzyt to ograniczenie, za-
braniajgc zarowno wprowadzania do obrotu, jak i produkcji tytoniu do stosowania
doustnego®. W efekcie tych dziatan polscy producenci tytoniu nie mogli kontynu-
owac produkcji tych wyrobow w celu sprzedazy poza granicami UE, co stanowito
ograniczenie nieprzewidziane w dyrektywie.

— Cwiartka III — mniejsza ggsto$é, mniejsza restrykcyjno$¢ — zachodzi z reguty
w przypadku, gdy panstwo nie decyduje si¢ na wprowadzenie do aktu transpo-
nujacego opcjonalnych przepisow dyrektywy, ktore w efekcie zwigkszytyby re-
strykcyjno§¢ prawa, np. w przeciwienstwie do dyrektywy sSrodowiskowe;j
2003/35/WE Lotwa nie ograniczyta kregu podmiotéw uprawnionych do zaskar-

zenia decyzji zwigzanych z udzialem w programach $rodowiskowych?. Tym

¥ Dyrektywa Rady 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifi-
kacji i statusu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcow lub jako osoby, ktore z in-
nych wzgledow potrzebuja miedzynarodowej ochrony oraz zawarto$ci przyznawanej ochrony (Dz. U. L 304
230.9.2004 r.).

2 E. Thomann, A. Zhelyazkova, op. cit., s. 14.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zblize-
nia przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich w sprawie produk-
cji, prezentowania i sprzedazy wyrobdw tytoniowych i powigzanych wyrobow oraz uchylajaca dyrektywe
2001/37/WE. Tekst majacy znaczenie dla EOG (Dz. U. L 127 229.4.2014 1.).

2 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania ty-
toniu i wyrobow tytoniowych, Dz. U. z 2016 r. poz. 1331; M. Jabtonski, The danger of so-called regulatory
‘gold-plating’in transposition of EU Law — lessons from Poland, ,,Studia Iuridica” 2017, vol. 71, s. 83.

2 Dyrektywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r. przewidujaca udziat
spoteczenstwa w odniesieniu do sporzadzania niektorych plandéw i programéw w zakresie srodowiska oraz
zmieniajaca w odniesieniu do udzialu spoteczenstwa i dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy
Rady 85/337/EWG i 96/61/WE (Dz. U. L 156 z 25.6.2003 1.).
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samym nie wprowadzila do prawa krajowego wylaczenia (mniejsza ggstosc), co
w efekcie przetozylo si¢ na mniejszg restrykcyjnos$¢ (wiecej podmiotow zostato
objetych uprawnieniami)®.

— Cwiartka IV — mniejsza gestosé, wigksza restrykcyjnos$¢ — wystepuje w przypad-
ku, gdy panstwo nie korzysta z wyjatkow lub wylaczen przewidzianych w dy-
rektywie, w efekcie czego ostatecznie transponowane przepisy nakladajg wigk-
sze obcigzenia lub gwarantujg mniej uprawnien ostatecznym adresatom prawa,
np. transpozycja przez Wegry dyrektywy 2000/76/WE w sprawie spalania odpa-
déw. Dyrektywa regulowata m.in. dopuszczalne limity tlenkow azotu, ktére mo-
gly wydziela¢ spalarnie §mieci, jednak przewidywata mozliwo$¢ wprowadzenia
wyjatku czasowego, w ramach ktoérego do 1 stycznia 2007 r. limity te nie miaty-
by zastosowania w okre§lonym typie spalarni. Wegry, transponujac dyrektywe
2000/76/WE, nie wprowadzily tego wyjatku, w wyniku czego pomimo mniej-
szej liczby przepiséw ostateczne prawo krajowe byto bardziej restrykcyjne dla
wegierskiego przemystu, niz przewidywata to tres¢ dyrektywy?>.

Odnoszac wymienione w pierwszej czescei artykutu definicje gold-platingu do po-
wyzszej tabeli, nalezy wskazaé, ze omawiany problem nierozerwalnie zwigzany jest
z rosngcg restrykcyjnoscig. Tym samym co do zasady gold-platingu mozemy poszuki-
wac wylacznie w ¢wiartkach 1111V tabeli. Z punktu widzenia definicji problemu nie ma
znaczenia, czy prawodawca krajowy wprowadza w procesie transpozycji wigcej, mniej
czy doktadnie tyle samo przepisoOw niz zaktada unijna dyrektywa — liczy si¢ ostateczny
wplyw na docelowych odbiorcow krajowego prawa. Jezeli w efekcie dziatan panstwa
cztonkowskiego prawo krajowe naktada dalej idace obcigzenia lub przyznaje mniej
praw, niz wynikaloby to z transponowanej stowo w stowo dyrektywy, to zaistnialg sy-
tuacj¢ mozna rozpatrywa¢ w kategorii gold-platingu.

5. Gold-plating — zgodno$¢ z prawem UE

Konczac omawianie cech charakteryzujacych gold-plating, nalezy zada¢ istotne dla
dalszych badan pytanie: czy dziatanie to jest zgodne z prawem unijnym? Krotka odpo-
wiedz na to pytanie brzmi: tak. Nadtranspozycja dyrektywy jest dopuszczalna z formal-
nego punktu widzenia, pomimo negatywnych skutkow, jakie moze za sobg nies¢. Co
wiecej, nalezy podkresli¢, ze o gold-platingu mozna mowi¢ wylacznie w przypadku, gdy
dziatanie prawodawcy krajowego dokonujacego transpozycji jest dopuszczalne z formal-

nego punktu widzenia i tym samym miesci si¢ w zakresie jego dyskrecjonalnej wladzy.

2 E. Thomann, A. Zhelyazkova, op. cit., s. 9.
% Ibidem, s. 16.
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Dyrektywy unijne moga przewidywac roézne stopnie harmonizacji swoich przepi-
sow. Harmonizacja minimalna wyznacza wytacznie minimum standardow, ktore usta-
wodawca musi spetni¢ 1 zawrze¢ w prawie krajowym, by poprawnie transponowac dy-
rektywe. Z formalnego punktu widzenia prawodawca moze przy tym przyja¢ wyzsze
standardy lub natozy¢ dalej idace regulacje — tak dtugo, jak realizacja minimalnych ce-
low wyznaczonych w dyrektywie pozostaje zapewniona. To wtasnie w tym przypadku
najczesciej moze dojs¢ do wystgpienia gold-platingu — w sytuacji nalozenia przez pan-
stwo czlonkowskie dodatkowych, nieprzewidzianych przez Uni¢ Europejska obcigzen
na ostatecznych adresatow prawa.

W przypadku harmonizacji catkowitej ustawodawca krajowy pozbawiony jest
w zasadzie jakichkolwiek mozliwosci ,,dostosowania” ostatecznej tresci prawa. Moze
jedynie wybra¢ moment transpozycji tak dtugo, jak ten miesci si¢ w terminie wyznaczo-
nym w samej dyrektywie. W wypadku harmonizacji calkowitej jest to jedyna ptaszczy-
zna, na ktorej hipotetycznie moze doj$¢ do sytuacji spetniajacej definicje gold-platingu.
Odnoszac sie do definicji brytyjskiej, wdrazanie w zycie transponowanego prawa przed
nadej$ciem terminu wskazanego w dyrektywie moze stanowi¢ przejaw nadtranspozycji,
gdyz pozbawia obywateli mozliwo$ci konsultacji oraz ogranicza czas na zapoznanie si¢
ze zmianami®.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wszelkie inne wymienione w definicjach formy
gold-platingu nie moga wystapi¢ w przypadku harmonizacji catkowitej?’. Przyktadowo,
jezeli dyrektywa zobowigzuje prawodawce krajowego do przepisania jej tresci stowo
w stowo do ustawy transponujacej, a ten rozszerzy przepisy w niej zawarte tak, ze te
beda obejmowaty dodatkowe kategorie podmiotow, to sytuacje te nalezy rozpatrywac
w kategorii blednej transpozycji, a nie gold-platingu. Calkowicie inne bedg tez w tym
wypadku skutki — podczas gdy Komisja Europejska nie ma bezposrednich i skutecznych
instrumentéw walki z gold-platingiem, to niewatpliwie posiada narzedzia kontroli
wzgledem panstw btednie transponujgcych dyrektywy?. Jak wskazano w definicji bry-
tyjskiej oraz holenderskiej gold-platingu, zachodzi on wytacznie w przypadku prawidto-
wej (z formalnego punktu widzenia) transpozycji dyrektywy do prawa krajowego. Nie-
prawidlowa transpozycja (np. z przekroczeniem terminu lub wykraczajaca poza
uprawnienia panstwa cztonkowskiego) jako uchybienie obowigzkom panstwa czton-
kowskiego podlega kontroli przez Komisj¢ Europejska oraz nastgpnie TSUE w trybie
art. 258 TFUE i wigze si¢ z innymi skutkami.

% | . Squintani, Beyond Minimum..., s. 19.

21 M. Jabtonski, op. cit., s. 77.

% M. Smith, Challenges in the implementation of EU Law at national level, Briefing requested by the
JURI committee, 2018, s. 2.
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Podsumowujac, nadtranspozycja dyrektyw jest zgodna z prawem UE z formalnego
punktu widzenia i co wiecej wystepuje wylacznie w przypadku, gdy dziatanie ,,poztaca-
jacego” prawodawcy miesci si¢ w zakresie jego dyskrecjonalnej wtadzy. Kazde przekro-
czenie stopnia harmonizacji wskazanego w dyrektywie bedzie skutkowato nieprawidto-
wa transpozycja i wigzato si¢ z potencjalnie znacznie bardziej stanowcza i dalej idaca
reakcjg Komisji Europejskiej niz w przypadku typowego gold-platingu, polegajaca na
wszczeciu postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskie-
go zgodnie z art. 258 TFUE.

6. Negatywne skutki gold-platingu

W opracowaniach zagadnienia jako gldowny negatywny skutek gold-platingu wska-
zuje si¢ wzrost obcigzen administracyjnych (ang. administrative burdens) wobec osta-
tecznych adresatow prawa. W badaniu sporzadzonym przez Deloitte w 2013 r. na zlece-
nie holenderskiego rzadu zdefiniowano, Ze na obcigzenia administracyjne ponoszone
przez krajowych przedsigbiorcow skladaja sie:

— koszty administracyjne — koszty zwigzane z obowiazkiem przekazywania do

wlasciwego organu administracyjnego okreslonych informacji;

— koszty zgodnosci — koszty zwigzane z wypelnieniem przez przedsigbiorce okre-
slonych w prawie obowigzkéw co do produktow lub ustug;

— koszty wykonawcze — koszty ponoszone przez przedsiebiorce w zwiazku z wy-
konywaniem wobec niego prawa oraz prowadzeniem postepowan przez wlasci-
wy organ administracji;

— dodatkowe restrykcje — koszty lub utraty zysku wynikajace m.in. z pogorszenia
sytuacji krajowych przedsigbiorcow w poréwnaniu z przedsigbiorcami z innych
panstw cztonkowskich UE?%,

Odnoszac powyzsze punkty do definicji gold-platingu, mozna wskaza¢, w jaki
sposOb powstaja wyzej okreslone obcigzenia administracyjne po stronie adresatow
prawa. Ustawodawca krajowy moze wprowadzi¢ do aktu transponujgcego dyrektywe
dodatkowe regulacje lub nie skorzysta¢ z dopuszczalnych wyjatkow wskazanych
w dyrektywie — w efekcie czego na ostatecznych adresatow prawa spadng dodatkowe
restrykcje, co przelozy si¢ na ponoszone przez nich koszty administracyjne®. W in-
nych przypadkach wskazywanych jako gold-plating legislator utrzymuje obowiazuja-
ce dotychczas standardy krajowe, ktore sg wyzsze w poréwnaniu z tymi okre§lonymi

w dyrektywie — w tym wypadku mozna moéwic¢ o utracie zyskow przez adresatow pra-

2 Deloitte Consulting BV, Onderzock naar lastenluwe implementatie van Europese regelgeving, b.m.w.
2013, s. 4.
% K. Atthoff, M. Wallgren, op. cit., S. 9.
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wa oraz potencjalnym zmniejszeniu konkurencyjno$ci w ramach rynku wewnetrznego
(gdyz wobec rodzimych przedsigbiorcow zostaja utrzymane wyzsze niz w innych pan-
stwach cztonkowskich standardy). Wreszcie w przypadku dokonania aktu transpozycji
dyrektywy na dtugo przed wskazanym terminem ustawodawca pozostawia odbiorcom
prawa mniej czasu na dostosowanie do nowych przepisoOw, co rOwniez naraza ich na
dodatkowe koszty oraz stawia w gorszej pozycji w porownaniu z konkurencja z in-
nych panstw UE®.

Aby zanalizowa¢ skalg¢ problemu, mozna przywota¢ badania dotyczace obcigzen
administracyjnych przeprowadzone na zlecenie organow unijnych. Jedno z takich opra-
cowan sporzadzita specjalna Grupa wysokiego szczebla do spraw obcigzen administra-
cyjnych powotana przez Komisje Europejska do zbadania kwestii obcigzen administra-
cyjnych naktadanych w Unii Europejskiej zar6wno przez same organy unijne, jak
i wladze panstw cztonkowskich. W swoich badaniach grupa skoncentrowata si¢ na trzy-
nastu sektorach prawa, ktore na podstawie wczesniejszych analiz wykazywaly szczegdl-
ng ,,podatno$¢” na zwigkszanie w ich ramach obcigzen administracyjnych wobec osta-
tecznych odbiorcow prawa. Posréd wybranych sektorow znalazty sig: prawo rolne,
prawo spotek handlowych, polityka spdjnosci, prawo ochrony $rodowiska, regulacje
rynku finansowego, regulacje dot. rybotowstwa, prawo ochrony zywnosci, prawo farma-
ceutyczne, prawo zamowien publicznych, regulacje dot. statystyki publicznej, prawo
podatkowe (VAT oraz cta), prawo transportowe oraz prawo pracy>.

Na podstawie badan przeprowadzonych w powyzszych sektorach Grupa wysokie-
go szczebla oszacowala, ze az do 32% obcigzen administracyjnych powstajacych w ra-
mach Unii Europejskiej nie jest bezposrednim efektem samego prawodawstwa unijnego,
ale skutkiem nieefektywnej implementacji tegoz przez panstwa cztonkowskie lub nakta-
dania przez nie dalej idacych regulacji niz te przewidziane w prawie UE®. Szacuje sie,
ze catkowite wyeliminowanie gold-platingu oraz zapewnienie w peni poprawnych
transpozycji dyrektyw unijnych przez prawodawcow krajowych wigzatoby si¢ z oszczegd-
nosciami rzedu 40 miliardéw euro rocznie®.

Nalezy réwniez wskaza¢, ze nie tylko obywatele UE ponosza bezposrednie nega-
tywne skutki finansowe gold-platingu. Doktryna obok obcigzen administracyjnych (po-
noszonych przez jednostki) wymienia rowniez koszty administrowania (ang. admini-

Strative costs) ponoszone przez same panstwa czlonkowskie wdrazajace konkretne

81 M. Kaeding, Better regulation in the European Union: Lost in Translation or Full Steam Ahead? The
transposition of EU transport directives across member states, Leiden 2007, s. 176.

%2 E. Stoiber et al., Cutting Red Tape in Europe. Legacy and outlook — Final Report, Bruksela 2014, s. 29.

3 Ibidem, s. 31.

3 M. Jabtonski, op. cit., s. 76.
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prawo unijne na szczeblu krajowym?®. W raporcie z 2018 r. dotyczacym upraszczania
prawa w ramach polityki spdjnosci UE zleconym przez Trybunat Obrachunkowy wska-
zano, ze obok dodatkowych obcigzen administracyjnych skutkiem gold-platingu sa wta-
$nie rosngce koszty administrowania®. Wprowadzanie dodatkowych regulacji oraz
zwigkszanie restrykcyjnosci prawa przez panstwo cztonkowskie moze wymagac od nie-
go powotania dodatkowych instytucji i stworzenia procedur w celu zapewnienia sku-
tecznej egzekucji przepisow. W efekcie tych dziatan wydatki mnoza si¢ nie tylko po
stronie odbiorcoOw prawa, zmuszonych spetnia¢ coraz wyzsze wymogi proceduralne, ale
rowniez po stronie panstwa realizujacego i1 kontrolujacego te procedury.

Oprocz skutkéw czysto finansowych gold-platingowi przypisuje si¢ ponadto efekt
mrozacy w stosunku do gospodarek poszczegdlnych panstw oraz szeroko pojetej gospo-
darki unijnej. Przyktadowo w raporcie Komisji Kontroli Budzetowej Parlamentu Euro-
pejskiego z 2017 r. wskazano, ze takie dzialanie prowadzi do zwigkszenia wymogow
formalnych wobec aplikantow chcacych ubiegac si¢ o udziat w programach ESIF*.
W efekcie zmniejsza to atrakcyjno$¢ samych programéw, gdy wielu potencjalnych be-
neficjentow nie chce lub nie moze z nich skorzysta¢. Sygnalizowane jest rOwniez two-
rzenie si¢ sytuacji, w ktorej aplikanci tak bardzo staraja si¢ sprosta¢ coraz wyzszym
wymaganiom programow, ze realizacja samych projektow, na ktére majg by¢ przyznane
fundusze, schodzi w praktyce na drugi plan®. W efekcie kosztem spetnienia formali-
stycznych wymagan, bedacych czgsto skutkiem gold-platingu ze strony panstwa, moze
spadac jakosc¢ projektéw zgltaszanych do unijnych programéw w ramach ESIF.

7. Gold-plating jako przeszkoda w harmonizacji prawa unijnego

Obok wskazania skutkéw wobec odbiorcow prawa oraz panstw cztonkowskich
warto dokona¢ osobnej oceny gold-platingu wobec dazen do harmonizacji prawa UE.
Wywolywanie zbednych réznic migdzy standardami prawnymi w réznych panstwach
cztonkowskich, zakldcanie prawidlowego funkcjonowania rynku wewnetrznego oraz
praktyczne ograniczanie kontroli organéw UE nad ostatecznym ksztattem stanowionego
prawa sg istotnymi argumentami Unii Europejskiej uzasadniajacymi zwalczanie tego
problemu.

Wspolnym celem wszystkich dyrektyw jest harmonizacja systemu prawa UE.
O krok dalej idg unijne rozporzadzenia, ktorych celem jest ujednolicanie tego systemu,

% K. Bohme et al., op. cit., s. 16.

% Europejski Trybunat Obrachunkowy, Simplification in post-2020 delivery of Cohesion Policy. Briefing
paper May 2018, Bruksela 2018, s. 34.

8 K. Béhme et al., op. cit., s. 10.

38 Ibidem, s. 11.
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dzieki czemu prawo UE jest spojne i jednakowo stosowane we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Harmonizacja oznacza zblizanie do siebie systemow prawnych panstw
cztonkowskich w celu zapewnienia ich lepszego wspotdziatania w ramach unijnego ryn-
ku wewnetrznego przy jednoczesnym zachowaniu ich lokalnej specyfiki. Zgodnie z trak-
tatowa definicja dyrektywy panstwa moga swobodnie wybiera¢ metody i srodki do osia-
gniecia wskazanego przez Uni¢ Europejska celu.

Gold-plating moze jednak doprowadzi¢ do ustanowienia catkowicie r6znych stan-
dardow prawnych w panstwach cztonkowskich. W przypadku gdy kilka panstw dokona
roznych form nadtranspozycji jednej dyrektywy, normy ostatecznych aktow prawnych
mogg oddali¢ si¢ tak bardzo od wspdlnego wzoru, ze trudno bgdzie méwic o jakiejkol-
wiek spéjnej regulacji prawa unijnego w tej konkretnej dziedzinie.

Ciekawym przyktadem takiej sytuacji jest implementacja dyrektywy 2001/82/WE
dotyczgcej weterynaryjnych produktow leczniczych®. Aby zredukowaé stosowanie anty-
biotykéw w hodowli, prawodawca unijny ograniczyt dopuszczalng dawke tych lekéw do
ilosci niezbednej do zakonczenia kuracji wobec konkretnego zwierzgcia, nie precyzujac
jednak, ile powinna trwa¢ jedna kuracja. Panstwa cztonkowskie bardzo roznie zinterpreto-
waly to ograniczenie, w efekcie czego akty transponujace dyrektywe znaczaco roznity si¢
od siebie w tym zakresie. W Niemczech ograniczono dopuszczalny czas trwania kuracji
antybiotykowej (i wynikajacej z niego dawki) do 7 dni, podczas gdy w Austrii az do jed-
nego miesigca. Wielka Brytania i Francja dokonaly w tym aspekcie dostownej transpozycji
dyrektywy i przepisaly ten jej fragment bez zmian do aktu transponujacego — w wyniku
czego nie nalozyly zadnych ograniczen na czas trwania kuracji‘.

W efekcie, cho¢ w kazdym z powyzszych panstw cztonkowskich dyrektywa 2001/82/
WE zostata prawidlowo transponowana z formalnego punktu widzenia, to catkowicie r6z-
nil je poziom ochrony wynikajacy z ostatecznych aktow prawa krajowego. Jak zauwazyta
E. Thomann, badajaca ten przypadek, trudno w tym kontekscie mowic o jednolitym unij-
nym standardzie ochrony weterynaryjne;j, skoro ilos¢ podawanych antybiotykow moze tak
znaczgco rozni¢ sie¢ w zaleznosci od wybranego panstwa cztonkowskiego®.

Wskazuje sie, ze roznicowanie standardow prawnych stosowanych w roznych pan-
stwach implementujgcych te sama dyrektywe moze prowadzi¢ do odgérnego zmniejsza-
nia konkurencyjno$ci niektorych podmiotéw. Taka sytuacja moze by¢ rozpatrywana

w kategorii zaklocania prawidlowego funkcjonowania rynku wewngetrznego UE. Dzieje

® Dyrektywa 2001/82/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 listopada 2001 r. w sprawie
wspolnotowego kodeksu odnoszacego si¢ do weterynaryjnych produktow leczniczych (Dz. U. L 311
228.11.2001 r.), art. 69.

4 E, Thomann, Customized Implementation of European Union Food Safety Policy. United in Diversi-
ty?, Exeter 2019, s. 1.

4 Ibidem, s. 1.
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si¢ tak, gdy prawodawca krajowy naktada dodatkowe i nieuzasadnione obcigzenia na
adresatdw unijnej dyrektywy lub rozszerza zakres normowania przepisow na dotychczas
nicobjetg dyrektywa grupe podmiotéw. Prawodawca ten niejako wychodzi przed szereg,
naktadajac na swoich obywateli dalej idace obowiazki i ograniczenia niz prawodawcy
z innych panstw cztonkowskich*?. W efekcie rodzimi przedsig¢biorcy objeci ,,poztocong”
dyrektywa znajduja si¢ w gorszej sytuacji niz ich konkurencja z innych panstw UE.
Zmuszeni sg oni spelni¢ wyzsze standardy lub ponie$¢ wicksze obcigzenia administra-
cyjne, niz przewidziat to unijny legislator. W tym aspekcie nadtranspozycja dyrektyw do
porzadku krajowego moze by¢ rozpatrywana jako potencjalna bariera w prawidtowym
dziataniu rynku wewngtrznego®.

Wreszcie nalezy wskazaé, ze gold-plating ogranicza praktyczng kontrole organéw
unijnych nad ostatecznym ksztattem stanowionego przez nie prawa. Wprowadzajac do
tresci aktu transponujgcego regulacje zwigkszajace restrykcyjnos¢ prawa wzgledem
obywateli, ustawodawca krajowy wykracza poza intencje ustawodawcy unijnego. Reali-
zujac wilasny cel na szczeblu krajowym, wtadze panstwa cztonkowskiego moga odsunaé
na bok cel wyznaczony w samej dyrektywie, co w praktyce moze prowadzi¢ do utrud-
nien w osiagnieciu tego drugiego*. Komisja Europejska, wypetniajac swoja rolg straz-
niczki traktatow, aktywnie bada wykonywanie prawa unijnego przez panstwa cztonkow-
skie, w tym prawidlowos$¢ dokonywanych przez nie transpozycji dyrektyw. Gold-plating
jest jednak znacznie trudniejszy do wykrycia niz spézniona lub btedna transpozycja dy-
rektywy, gdyz jak wskazano wcze$niej, z formalnego punktu widzenia jest zgodny z pra-
wem unijnym*. W przypadku gdyby panstwo cztonkowskie dokonato nadtranspozycji
dyrektywy objetej catkowita harmonizacja, to zgodnie z orzecznictwem TSUE oznacza-
toby to bledng transpozycje — tak np. zauwazyt Trybunat w wyroku C-402/03: ,,Ponie-
waz dyrektywa, jak to zostato przypomniane w pkt 23 niniejszego wyroku, przeprowa-
dza w dziedzinach, ktore reguluje, catkowita harmonizacje, okreslenie kregu podmiotow
ponoszacych odpowiedzialno$¢ dokonane w jej art. 1 i 3 winno by¢ traktowane jako
wyczerpujgce”.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze rowniez w przypadku objecia konkretnych prze-
pisow dyrektywy harmonizacja minimalng panstwo cztonkowskie moze zaktocic cel
dyrektywy, wprowadzajac do niej dodatkowe i zbgdne przepisy. Rézna transpozycja

i idaca za nia r6zna implementacja dyrektywy w panstwach cztonkowskich moze zna-

42 K. Atthoff, M. Wallgren, op. cit., s. 10.

4 Ibidem, s. 31.

4 M. Smith, op. cit., s. 9.

% M. Jabtonski, op. cit., s. 77.

4 Wyrok Trybunatu z dnia 10 stycznia 2006 r. w sprawie C-402/03 Skoveeg przeciwko Bilka Lavprisvarehus
A/S'i Bilka Lavprisvarehus A/S przeciwko Jette Mikkelsen i Michael Due Nielsen, EU:C:2006:6.
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czaco ogranicza¢ lub nawet uniemozliwia¢ osiggniecie wlasciwej harmonizacji syste-
mow prawnych w danej dziedzinie.

Podsumowujac, organy unijne negatywnie oceniaja fenomen gold-platingu w swie-
tle dazen do harmonizacji prawa na szczeblu unijnym. Nadtranspozycja dyrektyw moze
prowadzi¢ do catkowicie odmiennego stosowania prawa w réznych panstwach czton-
kowskich. R6zne standardy stosowane w réznych krajach moga przektada¢ si¢ na pro-
blemy konkurencyjnosci u niektorych przedsigbiorcéw i tym samym stanowi¢ bariere
w prawidlowym funkcjonowaniu rynku wewngtrznego. Ponadto nadtranspozycja dyrek-

tyw moze w praktyce utrudnia¢ osiggnigcie wskazanego w nich celu.

8. Odmienne oceny nadtranspozycji dyrektyw

Zardwno organy unijne, jak i panstwa cztonkowskie zdecydowanie negatywnie
oceniajg zagadnienie gold-platingu. Zwraca si¢ uwage na generowane w ten sposob
zbedne koszty oraz szkody, jakie ten moze wywotywac¢ w funkcjonowaniu rynku we-
wnetrznego. Wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny prawa unijnego podziela te opinie,
cho¢ pojawiaja si¢ w niej rowniez gtosy odmienne*’. Kontestuja one zaré6wno skale sa-
mego zjawiska, jak i jego wyltacznie negatywna oceng.

Niektorzy badacze wskazuja, ze czestotliwos¢ wystepowania nadtranspozycji dy-
rektyw jest przeszacowana i ze w rzeczywistosci nie powoduje ona az tak wielkich
strat, jakie sugerowane sg w niektorych raportach. Zwracaja oni uwage, ze na walce
z gold-platingiem zalezy w pierwszej kolejnosci nie Unii Europejskiej czy poszczegol-
nym panstwom czlonkowskim, ale przedstawicielom biznesu, ktéry moze ponosié
w zwigzku z nim najwicksze straty’®. Przedsigbiorcy w wielu panstwach pozostaja
przekonani, ze krajowi prawodawcy znaczaco przyczyniaja si¢ do zwiekszania restryk-
cji obok juz i tak mocno ograniczajgcych (ich zdaniem) swobodg przedsigbiorczosci
dyrektyw unijnych. Od lat wpisywato si¢ to w ogolny trend deregulacji prawa, ktory
mozna byto zaobserwowaé szczego6lnie w panstwach, ktore nieprzypadkowo najbar-
dziej przyczynity sie do rozwoju badan nad gold-platingiem, czyli w Wielkiej Brytanii
oraz Holandii®.

W rzeczywistosci zaro6wno brytyjski raport Komisji Davidsona, jak i jego holender-
ski odpowiednik nie wykazaty, aby te panstwa dokonywaty jakiego$ wyjatkowo noto-
rycznego ,,pozlacania” unijnych dyrektyw. Holenderscy badacze przyjrzeli si¢ 119 zglo-

szonym przypadkom potencjalnej nadtranspozycji w ramach réznych aktow prawnych

4T Negatywne oceny gold-platingu w doktrynie — zob. szerzej: M. Jabtonski, op. cit. oraz K. Atthoff,
M. Wallgren, op. cit.

# L. Squintani, Beyond Minimum..., s. 13.

“W. Voermans, op. cit., S. 82.
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i juz na wstepie wykluczyli 42 z nich jako niespetniajace kryteriow badan. Pozostate
77 przypadkow poddano blizszej kontroli, ktora wykazata, ze zaledwie 18 z nich bez
watpienia stanowi przyktad nadtranspozycji (kolejne 11 bylo kontestowane)*. Komisja
Davidsona doszta do podobnych konkluzji w ocenie brytyjskiego prawodawstwa — tylko
nieliczne sposrdd zgtoszonych przypadkow spetiato kryteria nieuzasadnionego i zbed-
nego gold-platingu®. Ponadto brytyjscy badacze zasugerowali, ze wprowadzenie lub za-
chowanie przez prawodawce krajowego wyzszych standardow w niektorych przypad-
kach moze mie¢ pozytywny efekt dla krajowej gospodarki, a nawet by¢ popierane przez
ostatecznych adresatow prawa®2.

Jeszcze inne glosy w literaturze przedmiotu sugeruja, ze dotychczasowe podejscie
Unii Europejskiej do kwestii nadtranspozycji dyrektyw jest btedne, gdyz a priori zakta-
da jej szkodliwg nature. W tym ujeciu gold-plating nie zawsze musi by¢ fenomenem
negatywnym oraz zbednym, gdyz przypisywane mu szkodliwe efekty nie zawsze prze-
wazaja nad potencjalnie niesionymi korzy$ciami. Taka ocena dotyczy w szczego6lnosci
przypadkéw nadtranspozycji dyrektyw unijnych wydawanych w sektorze prawa ochro-
ny $rodowiska®®. Lorenzo Squintani zaproponowat koncepcje green-platingu (od ,,zielo-
nych” dyrektyw srodowiskowych), ktéra catkowicie przewartosciowuje dotychczasowe
podejécie do zagadnienia. Zdaniem badacza dotychczasowa idea gold-platingu byta cat-
kowicie skupiona na punkcie widzenia biznesu (ang. business-centric), ktory oceniat ja
wylacznie negatywnie jako ograniczanie swobody gospodarczej oraz nakladanie zbed-
nych (z punktu widzenia przedsigbiorcow) obcigzen i regulacji.

Jezeli za wyzsza wartos¢ od swobody gospodarczej uzna si¢ ochrone srodowiska
naturalnego i to ja umiesci w centrum zainteresowania, doprowadzi to do catkowicie
odmiennej oceny skutkow gold-platingu (w tym momencie juz green-platingu). Tego
rodzaju przewarto$ciowanie moze mie¢ szczeg6dlne znaczenie obecnie, w dobie postepu-
jacego kryzysu klimatycznego. Panstwo naktadajace na przedsiebiorcow wieksze regu-
lacje, niz wynikaloby to z literalnego brzmienia unijnej dyrektywy, moze mie¢ na celu
zapewnienie lepszej ochrony srodowiska, ktora jego zdaniem jest wazniejsza od dodat-
kowych obciazen administracyjnych ponoszonych przez krajowy przemyst™.

Wida¢ to szczegdlnie wyraznie w sytuacji, w ktorej panstwo, transponujac unijng
dyrektywe, zachowuje dotychczasowe wyzsze standardy ochrony srodowiska. Odmienne
podejscie (tj. obnizenie standardow) nie tylko mogloby sie wigza¢ z bardzo negatywna

oceng opinii publicznej, ale przede wszystkim nie znajdowatoby racjonalnego uzasadnie-

50 Jbidem, s. 88.

°1 Better Regulation Executive, Davidson Review..., S. 13.
2 Ibidem, s. 15.

%8 L. Squintani, Beyond Minimum..., s. 14.

54 Ibidem, s. 69.
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nia w obliczu §wiatowych probleméw ekologicznych. Skoro krajowi przedsigbiorcy do-
stosowali juz wczesniej swoje produkty i ustugi do bardziej wygorowanych norm, to czy
panstwo powinno je obnizy¢ wylacznie dlatego, ze unijny ustawodawca nastgpczo wpro-
wadzit nizszy standard?

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze Unia Europejska z reguly obejmuje przepisy dyrek-
tyw §rodowiskowych harmonizacjg minimalng, co niejako zachgca panstwa cztonkow-
skie do utrzymywania dotychczasowych krajowych standardéw, o ile te byly wyzsze niz
wynikajace z dyrektywy®. Takie podej$cie prawodawcy unijnego jest konsekwentnym
stosowaniem art. 193 TFUE, zgodnie z ktorym panstwa cztonkowskie mogg utrzymy-
wac lub ustanawia¢ bardziej rygorystyczne $rodki ochronne, tak dlugo jak te sg zgodne
z traktatami stanowigcymi UE.

Powyzsze rozwazania wskazuja, ze gold-platingu nie mozna podda¢ jednoznacznie
negatywnej ocenie. Po pierwsze, jak wynika z samych opracowan stanowigcych funda-
ment do badania tego problemu prawnego, zjawisko to nie jest tak powszechne, jak
wczesniej sadzono, a jego skala moze by¢ zawyzana przez lobbing srodowiska bizneso-
wego, dazacego do postepujacej deregulacji prawa. Wiele sytuacji, w ktorych panstwo
cztonkowskie naktada dalej idace obowiazki na ostatecznych odbiorcow lub zachowuje
dotychczasowe wyzsze standardy, moze by¢ uzasadnione. Po drugie, w niektorych przy-
padkach (szczegdlnie podczas transpozycji dyrektyw dotyczacych ochrony srodowiska)
nalozenie na ostatecznych odbiorcow prawa wyzszych standardow niz przewidziane
W prawie unijnym moze by¢ ocenione pozytywnie i prowadzi¢ do osiggnigcia wyzszej

wartosci, zgodnej z celami wyznaczonymi przez Uni¢ Europejska.

9. Podsumowanie

W ramach niniejszego artykutu przedstawiony zostat problem nadtranspozycji
dyrektyw unijnych do porzadku prawnego panstw cztonkowskich, w doktrynie okre-
$lanej rowniez mianem gold-platingu. W pierwszej kolejno$ci wskazane zostaty defi-
nicje zagadnienia stosowane przez organy unijne, a takze przez Wielkg Brytani¢ oraz
Holandi¢ — panstwa, ktére w szczegdlnym stopniu przyczynily si¢ do rozwoju doktry-
ny w tej dziedzinie. Zanalizowana zostala mozliwos¢ wystapienia gold-platingu
w réznych modelach transpozycji dyrektyw do prawa krajowego. Podkreslono, ze
gold-plating jest legalny z formalnego punktu widzenia, gdyz dotyczy wytacznie przy-
padkow harmonizacji niecatkowitej — w ktorej panstwo cztonkowskie zachowuje pew-

na swobode w wyborze metod i srodkow stuzacych realizacji celu dyrektywy.

% Ibidem, s. 11.
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W dalszej czesci artykutlu zbadano negatywne skutki problemu, na ktore wskazuja
raporty przygotowywane na zlecenie organéw unijnych oraz panstw cztonkowskich,
a takze wigkszo$¢ doktryny prawa unijnego. Gold-plating zostal oméwiony jako przy-
czyna zwigkszania nieuzasadnionych obcigzen administracyjnych ponoszonych przez
przedsigbiorcow i obywateli UE. Analizie poddano rowniez kwesti¢ negatywnej oceny
fenomenu z punktu widzenia harmonizacji prawa unijnego, dazenie do ktorej wynika
z traktatowej definicji dyrektywy. Na koniec przyblizono odmienne oceny gold-platingu
wysuwane przez doktryne — cz¢$¢ z jej przedstawicieli wskazuje, ze skala zjawiska jest
przeszacowana i wynika z nieustannych dazen do deregulacji lobby biznesowego; inni
argumentuja, ze nadtranspozycja dyrektyw nie niesie ze sobg wyltacznie negatywnych
skutkéw 1 w pewnych przypadkach moze by¢ nie tylko uzasadniona, ale wrgcz korzystna
dla ostatecznych odbiorcow prawa.

Przeprowadzona analiza z pewnos$cig nie wyczerpuje badanego tematu — w szcze-
go6lnosci zabraklo w niej analizy przyczyn wystgpowania tego problemu, a takze sposo-
bow jego zwalczania stosowanych przez organy unijne oraz panstwa cztonkowskie. Arty-
kut moze natomiast stanowi¢ przyczynek do podjecia dalszych badan w tej dziedzinie.
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i statusu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcoéw lub jako osoby, ktore
z innych wzgledow potrzebuja migdzynarodowej ochrony oraz zawarto$ci przyznawanej ochrony
(Dz. U. L 304z 30.9.2004 r.).

Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tyto-
niu i wyrobow tytoniowych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1331 r.).
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