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Porzadek prawny
Unii Europejskiej

rawo Unii Europejskiej (UE) stanowi ugruntowana, integralng czes$c

kultury europejskiej, zachowujac jednoczesnie cechy unikatowe w skali
Swiatowej. Unia Europejska, bedac w istocie organizacja ponadnarodowa,
dysponuje wlasnym, samoistnym i autonomicznym porzadkiem prawnym,
wyrazajacym przede wszystkim coraz $cilejszy i poglebiajacy sie zwiazek
polityczno-prawny panstw cztonkowskich. Zapoczatkowany w latach 50. XX
wieku w ramach Wspolnot Europejskich, a nastepnie rozwijany przez Unie
Europejska, system normatywny pozostaje wzglednie nowym, nieustannie
ewoluujacym zespolem zasad, wartos$ci i tradycji, o nie do konca ustabilizowa-
nym kierunku i dynamice rozwoju.

W kontekscie tozsamos$ci kulturowej prawo UE jest wyrazem prointe-
gracyjnych dazen narodéw europejskich i przywigzania do takich wartosci,
jak: wolno$c¢, demokracja, praworzadno$¢ czy poszanowanie praw czlowieka
1 podstawowych wolnosci, odwolujacych sie do europejskiej historii, kultury
i tradycji. Bedac zjawiskiem o charakterze subregionalnym, porzadek prawa
Unii stanowi jedng z podstawowych plaszczyzn integracji europejskiej, uzupel-
niajac badz tworzac ramy dla harmonizacji w sferze polityki i gospodarki
panstw czlonkowskich.

Rozw6j prawa Unii Europejskiej jest pochodna specyficznie okreslo-
nych celdow tej organizacji, ujetych w traktatach zalozycielskich. Ich realizacja
w postaci powolania rynku wewnetrznego wymagata harmonizacji lub ujedno-
licenia prawa i w rezultacie ustanowienia nowego typu wladzy prawodawczej,
funkcjonujacej niezaleznie wzgledem panstw czlonkowskich. Ponadnarodowy
charakter Unii jest wynikiem stopniowej ewolucji, prowadzacej do poszerzenia
kompetencji tej organizacji w dziedzinach wykraczajacych poza kwestie gospo-
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darcze. Oryginalnos$¢ konstrukeji prawa Unii polega na tym, ze w wyniku powie-
rzenia kompetencji przez panstwa czlonkowskie, instytucje UE stanowig prawo
i wykonuja wladze publiczng na obszarze wspdlnotowym. Nietypowe dla trady-
cyjnych organizacji miedzynarodowych sa tez struktura i funkcje instytucji UE,
a w przewazajacej mierze jej prawodawczy charakter, specyfika jej aktow praw-
nych (ktére w wiekszosSci obowiazuja bezposrednio i sa bezposrednio stosowane
w systemach prawnych panstw czlonkowskich), a takze funkcjonowanie wladzy
sadowniczej w postaci Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE).

Prawo UE jest tworem $ciSle europejskim i stanowi charakterystycz-
ne polgczenie kultury prawa kontynentalnego z systemem anglosaskim
(common law). W unijnej przestrzeni prawnej funkcjonuja bowiem paralel-
nie akty prawa stanowionego przez instytucje UE, takie jak rozporzadzenia
i dyrektywy oraz orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwoéci UE, traktowa-
ne jako jedno z zasadniczych Zrodel prawa. Prawo UE jako efekt zderzenia
kultur prawnych odwoluje sie do dziedzictwa kontynentalnej Europy, opiera-
jacego sie na prawie stanowionym i $ci$le okres$lonej hierarchii zrodet prawa,
uwzgledniajacego wklad greckiej filozofii, prawa rzymskiego, etyki chrzesci-
janskiej i lokalnie ksztaltowanych norm prawa zwyczajowego. Wplyw kultury
prawnej common law wyraza sie w niezwykle silnej pozycji Trybunalu Spra-
wiedliwos$ci UE; jego quasi-prawotworcza dzialalno$¢ odzwierciedla pragma-
tyzm systemu anglosaskiego, w ktorym sady sa wladne tworzy¢ prawo.

Prawo UE jest prawem integrujacym, a zatem zmierzajacym do mozliwie
Scislego powigzania systeméw prawnych panstw czlonkowskich w imie reali-
zacji celow, ktore wyznaczajg traktaty. Niemniej ujednolicanie wystepujacego
w Europie prawa, obserwowane w wyniku realizacji projektu integracyjne-
go nie jest tozsame z budowaniem zupelnie nowego systemu prawnego, lecz
nawigzywaniem do uksztaltowanych weze$niej kulturowych zrédel krajowych.

1. Charakter prawny Unii Europejskiej

Prawo UE pozostaje porzadkiem wielowymiarowym, odzwierciedlajagcym
zlozona strukture i niezdefiniowany jej charakter prawny. Przejawia sie on
w probach kwalifikowania jej w kategoriach organizacji ponadnarodowej, ktorej
charakterystycznym przymiotem jest szczegélna koncentracja kompetencji,
niespotykana w innych organizacjach integrujacych, a jednocze$nie autono-
mia wlasnego porzadku prawnego. Ta ostatnia cecha wyraza sie w zasadzie
bezposredniego skutku wywieranego przez normy prawa Unii oraz w zasadzie
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pierwszenstwa tego prawa wzgledem prawa krajowego panstw czlonkowskich.
Unii Europejskiej mozna tez przypisac szczeg6lny proces decyzyjny, odnoszacy
sie do stanowienia tzw. prawa pochodnego przez jej instytucje, ktore przejely
w znacznym stopniu uprawnienia legislacyjne rzadéw narodowych, zaréwno
w sferze inicjatywy prawodawczej, jak i podejmowania decyzji. Bedac organi-
zacja ponadnarodowa, Unia dazy do zapewnienia jednolitoSci stosowania jej
prawa przez wlasne organy sadowe i skutecznego nadzoru nad zagwarantowa-
niem przez panstwa czlonkowskie efektywnosci tego prawa w sferze wewnetrz-
nej. Wzgledna niezalezno$¢ od woli panstw czlonkowskich, tez w sferze inte-
gracji na plaszczyznie prawnej, zapewnia Unii autonomia finansowa, ktorej
podstawa sa wlasne wplywy m.in. z cel zewnetrznych, podatku VAT itp.

Majac status organizacji ponadnarodowej, Unia wykazuje tez cechy zblizaja-
ce ja pod niektorymi wzgledami do panstwa federalnego. Wynikajace gléwnie
z uwarunkowan politycznych proby klasyfikowania Unii w kategoriach panstwa,
sa przywolywane w toku debat nad ostatecznym rezultatem wspdlpracy panstw
czlonkowskich najczesciej przez zwolennikow poglebiania integracji, ktorzy
optymalng formule funkcjonowania Unii okreslaja mianem europejskiego
panstwa federalnego. Unia Europejska nie spelnia jednak podstawowych kryte-
riow panstwowosci w postaci wlasnego terytorium, ludnoéci i wladzy zwierzch-
niej. Pozostaje ona organizacja, ktérej podmiotowo$¢ ma wymiar pochodny,
wywodzacy sie z woli politycznej panstw czlonkowskich, ktora odnajduje swoj
wyraz w traktatach (umowach miedzynarodowych) stanowiacych podstawe jej
funkcjonowania. Przyjecie w traktacie z Lizbony formuly organizacji miedzy-
narodowej, okreslajacej charakter prawny UE, przekresla mozliwo$¢ rozpa-
trywania tej struktury w kategoriach panstwowosci, co nie oznacza wszakze,
ze Unia nie ma cech struktury federalnej, o czym $wiadczy chociazby przyje-
cie wspolnej waluty (euro) czy obywatelstwa Unii. Niemniej traktat lizbonski
narzucit docelowa forme procesu integracji europejskiej w postaci organizacji
miedzynarodowej, ktorej zakres kompetencji i strukture uzgadniaja miedzy
soba panstwa czlonkowskie zachowujace status suwerennych podmiotow
w stosunkach miedzynarodowych. Moga one tez z tej organizacji wystapié,
wycofujac de facto swoj udziat w projekcie integracyjnym.

Znaczenia idei federalizmu dla procesu integracji europejskiej, w tym
procesu ksztaltowania prawa UE, nie mozna jednak nie doceniaé¢. Porzadek
tego prawa pozostawal i pozostaje pod wplywem doktryny i praktyki prawni-
czej panstw federalnych, w szczegblnosci Stanoéw Zjednoczonych i Niemiec.
Mozna takze wskaza¢ pewne zasady wywodzace sie z idei federalizmu, ktore
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znajduja zastosowanie w innych organizacjach miedzynarodowych. Sa to
przede wszystkim zasada podzialu kompetencji, supremacji prawa organi-
zacji miedzynarodowej w wypadku kolizji z prawem panstw czlonkowskich,
subsydiarnoéci, proporcjonalnosci czy lojalnosci, ktérych obecno$¢ w prakty-
ce innych organizacji miedzynarodowych pozbawia Unie waloru wyjatkowo-
Sci. Ponadto funkcjonuja nadal obszary, w ktorych Unia de facto nie posiada
realnych kompetencji, a panstwa czlonkowskie korzystaja w pelni ze swych
suwerennych praw (np. polityka jezykowa, kultura, system edukacji, bezpie-
czenstwo narodowe). Nie ulega tez watpliwosci, ze Unia jest organizacja
miedzynarodowa, ktorej status i charakter prawny definiuja panstwa czlon-
kowskie, UE nie posiada bowiem podmiotowosci pierwotnej wlasciwej jedynie
panstwom. Wtérna podmiotowo$¢ oznacza tutaj, ze Unia nie zostala wyposa-
zona we wladze okreslania zakresu swoich kompetencji, ktéra pozostaje dome-
na krajow uczestniczacych w projekcie integracyjnym.

Prawo UE charakteryzuje sie duza dynamika rozwojowa, a jednocze$nie
silnym zakorzenieniem w kulturze ogélnoeuropejskiej. Dlatego nawigzuje ono
dowzorcoéw z przeszlosci, ajednocze$nie ulega cigglym przemianom zwigzanym
z adaptacja do nieustannie zmieniajgcych sie realiow wspolczesnoéci. Unijna
metoda integracji prawem jest waznym instrumentem ujednolicania wspol-
pracy panstw czlonkowskich. Nie bez znaczenia pozostaje przy tym to, ze prawo
kreowane w obszarze UE jest calo$cia odrebna zaré6wno wzgledem krajowych
porzadkoéw prawnych, jak i kultury prawa stanowionego i kultury prawa prece-
densowego. Prawo UE tworzy zatem osobny, ponadnarodowy system prawny
i kulture prawna o zasiegu ogbélnoeuropejskim.

2. Kompetencje Unii Europejskiej

Podzial wladzy miedzy UE a panstwami czlonkowskimi (w istocie rozdziat
uprawnienn do stanowienia prawa w okre$lonych obszarach funkcjonowa-
nia panstw czlonkowskich i UE), zawsze stanowil potencjalne zrédlo sporow
kompetencyjnych. Dlatego traktat lizbonski wprowadzil wyrazny podzial na trzy
podstawowe rodzaje kompetencji: kompetencje wylaczne, kompetencje dzie-
lone i kompetencje wspierajace. Kompetencje wylaczne Unii precyzuje art. 3
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), zaznaczajac, ze jedynie
Unia jest uprawniona do ustanawiania przepisow w tych dziedzinach. Rola
panstw czlonkowskich ogranicza sie tutaj jedynie do stosowania tych przepi-
sow. W drodze wyjatku panstwa czlonkowskie moga przyjmowac akty wiaza-
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ce w tych dziedzinach, niemniej tylko z upowaznienia UE lub w celu wykona-
nia aktow unijnych (art. 2 ust. 1 TFUE). Kompetencje wylaczne Unii dotycza
m.in. takich obszarow, jak unia celna, wspoélna polityka handlowa czy polityka
pieniezna w odniesieniu do panstw czlonkowskich, ktérych walutg jest euro.

Z kolei w dziedzinach objetych kompetencja dzielona (art. 4 TFUE) akty
prawnie wigzace moga przyjmowac zarowno UE, jak i panstwa czlonkowskie.
Niemniej panstwa moga wykonywac¢ swoja kompetencje tylko w zakresie,
wjakim UE nie wykonala lub postanowila zaprzesta¢ wykonywania swojej kom-
petencji. Kompetencje dzielone dotycza m.in. takich kwestii, jak: rynek
wewnetrzny, transport czy przestrzen wolnoSci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
woSci.

Kompetencje wspierajace (art. 6 TFUE) dotycza natomiast dziedzin,
w ktorych UE moze jedynie wspieraé, koordynowaé lub uzupelnia¢ dzialania
panstw czlonkowskich. Oznacza to, ze Unia de facto nie ma realnej wladzy
ustawodawczej w tych obszarach i nie moze zastapi¢ kompetencji panstw
w tych dziedzinach (art. 2 ust. 5 TFUE).

Unii powierzono ponadto szczegélne uprawnienia w takich dziedzinach,
jak koordynacja polityki gospodarczej i zatrudnienia (art. 5 TFUE), w ramach
ktorej przyjmuje ona $rodki do zapewnienia warunkow takiej koordynacji
i okresla wytyczne i kierunki dzialania dla panstw czlonkowskich. Podobnie
jest w przypadku Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa (WPZiB),
Unia posiada bowiem kompetencje we wszystkich dziedzinach zwigzanych z ta
polityka — definiujac i realizujac ja m.in. przez Przewodniczacego Rady Euro-
pejskiej oraz Wysokiego Przedstawiciela Unii do Spraw Zagranicznych i Poli-
tyki Bezpieczenstwa (art. 24 TUE). UE nie moze jednak stanowi¢ aktow usta-
wodawczych w obszarze WPZiB, pozostajacym tradycyjnie jednym z obszarow
suwerennosci silnie chronionej przez panstwa czlonkowskie. Potwierdzeniem
tego jest tez to, ze sfera WPZiB pozostaje poza wlasciwoscig TSUE.

Istotng kwestia pozostaje sposéb wykonywania kompetencji przez UE,
ktory podlega trzem glownym zasadom ujetym w art. 5 ust. 1 TUE. Zgodnie
z ww. przepisem, granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania.
Wykonywanie tych kompetencji podlega jednocze$nie zasadzie pomocni-
czoéci i proporcjonalnoéci. Zgodnie z pierwsza z nich, tj. zasada przyznania
(niegdys$ okreslana mianem zasady kompetencji powierzonych), Unia dziala
wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa czlonkow-
skie do osiggniecia celow traktatowych (art. 5 ust. 2 TUE). Ponadto ukréco-
no wszelkie spory na temat tego, czy dany obszar nalezy do kompetencji UE,
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ustanawiajac zapis, zgodnie z ktérym wszelkie kompetencje nieprzyznane
Unii w traktatach naleza do panstw czlonkowskich (art. 5 ust. 2 TUE). Nato-
miast, zgodnie z zasadg pomocniczosci (subsydiarnoéci), w zakresie kompe-
tencji dzielonych Unia moze przyjmowaé akty prawne tylko wowczas, jesli
jest w stanie dziala¢ w tym obszarze skuteczniej niz panstwa czlonkowskie
(art. 5 ust. 3 TUE). Zasada ta stanowi skuteczna zapore przeciwko zawlasz-
czaniu przez UE wladzy kosztem uprawnien panstw czlonkowskich, do czego
niewatpliwie Unia ma inklinacje. Zasada ta oznacza tez, ze wszystkie decyzje
powinny zapada¢ na mozliwie najnizszym szczeblu — tzn. najblizej obywate-
la — tworzac domniemanie poszanowania kompetencji wladz lokalnych lub
regionalnych. Podobne znaczenie ma zasada proporcjonalnos$ci, stosowana
wzgledem kompetencji dzielonych i wspierajacych, zgodnie z ktoéra realizacja
uprawnien Unii nie moze wykraczaé poza to, co jest konieczne do osiggniecia
celow traktatowych (art. 5 ust. 4 TUE). W ten sposob traktaty zabezpieczaja
interesy panstw czlonkowskich przed nadmierna ingerencja instytucji UE.

Warto odnotowaé, ze stosunki na linii UE—panstwa czlonkowskie, takze
W wymiarze prawnym, reguluja tez inne, nie mniej istotne zasady. I tak zgod-
nie z zasada solidarnosci (lojalnoSci i szczerej wspolpracy), okreslonej w art. 4
ust. 3, Unia i panstwa czlonkowskie wspieraja sie i szanuja w toku realizacji
celow traktatowych. Na panstwach spoczywa zatem obowigzek podejmowania
wszelkich §rodkow w celu zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych
z prawa wspolnotowego. Nie moga one zatem powolywacé sie na interesy
narodowe lub trudno$ci wewnetrzne dla usprawiedliwiania niewykonania
prawa Unii, np. braku implementacji dyrektyw; musza takze powstrzymac sie
od stanowienia prawa krajowego sprzecznego z przepisami unijnymi. Nale-
zy uwzglednic, ze zasada lojalnos$ci jest wigzaca tez dla UE, zobowiazanej do
poszanowania struktury instytucjonalnej i kompetencji panstw czlonkow-
skich.

Uzupelnieniem tych regut jest zasada poszanowania tozsamos$ci narodowej
i podstawowych funkcji panstw czlonkowskich (art. 4 ust. 2 TUE). Ustanawia
ona zakaz ingerencji w podstawy ustroju politycznego panstw cztonkowskich
badz inne cechy decydujace o ich tozsamo$ci narodowej, gwarantujac posza-
nowanie odrebnoSci systeméw prawnych panstw czlonkowskich i chronigc
je przed ewentualno$cia przeksztalcenia sie Unii w jednolite superpanstwo
(Pyka, Wojtyniak 2010: 99).
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3. Definicja i charakter prawa Unii Europejskiej

W UE normy prawne stanowia formalna podstawe wspolpracy panstw.
Jest ona mozliwa przez przyjmowanie konkretnych postanowien normatyw-
nych, wedlug ktérych dzialaja panstwa czlonkowskie Unii w poszczegolnych
dziedzinach zintegrowania. Nazwa zbioru norm konstruowanych w procesie
integracji nie jest do konca przesadzona, a w uzyciu funkcjonuja rézne jej defi-
nicje (prawo europejskie, prawo Unii Europejskiej, acquis communautaire).

Jednym ze stosowanych terminow jest ,prawo europejskie”, pod ktorego
pojeciem nalezy rozumieé zbiér norm wypracowanych w ramach europej-
skich organizacji miedzynarodowych. Termin ten cieszy sie stosunkowo duza
popularnoscia, wydaje sie jednakze pojeciem zbyt szerokim, a przez to nieade-
kwatnym do opisywanej tu dziedziny: nie wszystkie panstwa Europy naleza
bowiem do UE. Tymczasem nazwa ta obejmuje nie tylko prawo tworzone
w ramach Unii, ale takze prawo innych europejskich organizacji miedzy-
narodowych, takich jak np. Rada Europy. W tym konteksécie uzasadnione
jest zdefiniowanie prawa europejskiego jako zbioru norm wypracowanych
w ramach organizacji miedzynarodowych, takze funkcjonujacych niezalez-
nie od UE. Jest ono kategoria wyodrebniang przede wszystkim ze wzgledu na
kryterium terytorialne: obowiazuje zatem rézne grupy panstw europejskich,
wykazujacych zréznicowana wole uczestnictwa w procesach integracji.

~Prawo Unii Europejskiej” jest pojeciem wezszym. Uznaje sie, Ze nazwa ta
obejmuje swym zasiegiem caloksztalt norm prawnych regulujacych funkcjo-
nowanie UE jako organizacji miedzynarodowej. Tak jak inne systemy praw-
ne, stanowi ono spojna, hierarchicznie uporzadkowana strukture norm praw-
nych, opierajaca sie na zawieranych przez panstwa czlonkowskie traktatach
regulujacych system polityczno-gospodarczy Unii oraz prawie pochodnym,
tworzonym przez jej instytucje.

W odniesieniu do porzadku prawnego UE stosowane jest tez pojecie acquis
communautaire, ttumaczone jako dorobek wspolnotowy (obecnie unijny).
Uznaje sie, ze w sklad acquis wchodzi cale dotychczasowe prawo UE (w tym
przyjete w ramach Wspolnot Europejskich, ktérych Unia jest sukcesorem),
polityki unijne, preznie rozwijajace sie orzecznictwo TSUE, a takze zwyczaje
i wartoS$ci tkwigce u podstaw funkcjonowania UE. Warto odnotowac¢, ze kazde
panstwo przystepujace do Unii zobowigzane jest przyjaé caly dorobek unijny
wedhlug stanu obowigzujacego na dzien przystapienia, dzieki czemu we wszyst-
kich panstwach czlonkowskich obowigzuje zawsze taki sam stan prawny.
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Prawo UE genetycznie wywodzi sie z prawa miedzynarodowego, niemniej
wraz z uplywem czasu uzyskalo status odrebnego systemu. O specyficznym
charakterze tego porzadku prawnego przesadzit TSUE, ktory w rewolucyj-
nym wyroku w sprawie Van Gend and Loos (1963) stwierdzil, ze: ,,Wspolnota
stanowi nowy porzadek prawnomiedzynarodowy, na rzecz ktorego panstwa
ograniczyly, jakkolwiek w okreslonym zakresie, swe prawa suwerenne; porza-
dek prawny, ktérego podmiotami sg nie tylko panstwa czlonkowskie, ale takze
jednostki”. Prawo unijne stanowi zatem nowy system normatywny, odrebny
zarowno od porzadku prawa miedzynarodowego, jak i od systemow krajo-
wych. Obecnie zasada ta stanowi fundament istnienia UE (a wcze$niej Wspo6l-
not Europejskich), wyposazajac te organizacje w instytucje kompetentne do
stanowienia aktow prawnych, zapewniajac autonomiczny system ochrony
prawnej podmiotom, ktérym prawo unijne nadaje uprawnienia, oraz tworzac
autonomiczny system egzekwowania prawa UE wzgledem panstw czlonkow-
skich (Barcz 2009: 16).

4. Zrédla prawa Unii Europejskiej

W doktrynie prawnej dokonywana jest rozmaita kategoryzacja zrddel
prawa UE, najcze$ciej przyjmuje sie jednak dychotomiczny podzial na prawo
pierwotne i wtorne (pochodne) oraz na akty ustawodawcze i nieustawodaw-
cze. Pierwszy podzial opiera sie na kryterium podmiotu kreujacego przepisy
prawne. Zgodnie z ta kategoryzacja, do prawa pierwotnego zalicza sie przede
wszystkim prawo stanowione przez panstwa czlonkowskie droga umow
miedzynarodowych (traktaty), natomiast prawem wtérnym (pochodnym) sa
przepisy tworzone przez instytucje unijne, dzialajace na podstawie i w grani-
cach regulacji zawartych w aktach prawa pierwotnego.

4.1. Prawo pierwotne

Obecnie pierwotne zrodla prawa UE to przede wszystkim Traktat o Unii
Europejskiej z 7 lutego 1992 r. (TUE) oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE — dawniej Traktat ustanawiajacy Europejska Wspo6lno-
te Gospodarcza, a nastepnie Wspdlnote Europejska). Oba traktaty maja taka
sama moc prawng, niemniej TUE ma charakter przede wszystkim ustrojo-
daweczy i ogblny (55 artykutow), natomiast TFUE jest aktem znacznie obszer-
niejszym, regulujacym szczegbdlowo — jak nazwa wskazuje — funkcjonowanie
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Unii (358 artykulow). Tre$¢ tych dokumentow uzupelniaja protokoly i zalacz-
niki, ktére maja moc roéwna traktatom i stanowia ich integralna cze$¢, oraz
deklaracje przyjmowane przez pojedyncze panstwa lub ich grupy.

W sklad prawa pierwotnego wchodza tez traktaty nowelizujace, tj. doko-
nujace rewizji traktatow zatozycielskich. W Unii weszly w zycie nastepujace
traktaty rewizyjne: traktat o fuzji organow (1967 r.), Jednolity Akt Europejski
(1987 r.), traktat z Amsterdamu (1999 r.), traktat z Nicei (2003 r.), traktat
z Lizbony (2009 r.). Warto odnotowaé, ze po traktacie z Lizbony zmienil sie
status Karty praw podstawowych (KPP) z 7 grudnia 2000 r., ktéra uzyskala
status aktu wigzacego i ma moc rowna traktatom, cho¢ nie stanowi ich inte-
gralnej czesci. Ponadto obowiazuje nadal Traktat ustanawiajacy Europejska
Wspoélnote Energii Atomowej (Euratom) z 25 marca 1957 r. Pozostaje ona
odrebna organizacja miedzynarodowa, przesadzajac o hybrydowym charakte-
rze UE, grupujacej zar6wno panstwa, jak i organizacje miedzynarodowe.

Do zrédet prawa UE zalicza sie takze wszystkie traktaty regulujace przy-
stapienie do niej nowych panstw (tzw. traktaty akcesyjne). Modyfikuja one
tre$¢ traktatow zalozycielskich, m.in. w odniesieniu do liczebnego skladu
instytucji UE czy wymagan dotyczacych wiekszosSci glosow niezbednych do
podjecia uchwal, stad zaliczane sa do prawa pierwotnego. Dotychczas zawar-
to nastepujace traktaty zatwierdzajace przystapienie (podano daty podpisania
traktatow): Danii, Irlandii, Wielkiej Brytanii (1972), Grecji (1979), Hiszpa-
nii i Portugalii (1985) Austrii, Finlandii, Szwecji (1994), Czech, Cypru, Esto-
nii, Litwy, Lotwy, Malty, Polski, Wegier, Slowacji, Stowenii (2003) Bulgarii
i Rumunii (2005) oraz Chorwacji (2011).

Traktaty odgrywaja role ustrojodawcza i niekiedy okresla sie je mianem
prawa statutowego lub konstytucyjnego Unii Europejskiej. Do prawa pier-
wotnego zaliczane sa nie tylko normy zawarte w przepisach traktatow, ale
takze tzw. prawo pierwotne niepisane, tj. zasady og6lne prawa oraz normy
prawa zwyczajowego. Dla porzadku prawnego Unii szczeg6lne znaczenie maja
przede wszystkim ogolne zasady prawa. Ich zadaniem jest zapewnienie jedno-
litej wykladni prawa w calej UE przez wypelnianie luk w systemie normatyw-
nym, ktérego sa czescia. Zasady ogolne zwykle wywodzone sg orzecznictwa
TSUE (jak np. zasada pierwszenstwa czy bezposredniej skuteczno$ci prawa
UE), cze$¢ z nich, jak np. zasady przyznania, subsydiarnosci i proporcjonal-
nosci zostaly juz ujete w traktatach.
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4.2. Prawo wtorne

O ile zreby prawa pierwotnego tworza panstwa czlonkowskie w formie
traktatow, o tyle prawo wtorne (pochodne) stanowione jest przez instytucje
unijne. Podstawa jego funkcjonowania jest art. 288 TFUE, zgodnie z ktorym
w celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmuja rozporzadzenia,
dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. Rozporzadzenie jako najwazniejszy akt
prawa wtornego ma zasieg ogdlny. Wigze w calosci i jest bezposrednio stoso-
wany we wszystkich panstwach cztlonkowskich. Dyrektywa za$ wiaze kazde
panstwo czlonkowskie, do ktdérego jest kierowana, w odniesieniu do rezulta-
tu, ktory ma by¢ osiggniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode
wyboru formy i §rodkéw. Z kolei decyzja wiaze w caloSci, chyba ze w swojej
tre$ci wskazuje adresatow. Zalecenia i opinie nie maja mocy wiazacej.

Hierarchia aktéw prawnych UE ro6zni sie znacznie od porzadku prawa
panstwowego, w ktorym niektore z instrumentéw wymienionych w art. 288
(np. dyrektywy) nie wystepuja. Ponadto kazdy z tych aktéw wywoluje inne skut-
ki prawne, stuzy osiggnieciu odrebnych celéw i kierowany jest do zréznicowanej
kategorii adresatow, w zwiazku z czym proby ustalenia relacji miedzy nimi, np.
w postaci podporzadkowania dyrektyw rozporzadzeniom, sa bledne. Traktat
z Lizbony wprowadzil jednak podzial prawa wtornego na akty ustawodawcze
i nieustawodawcze (art. 289 TFUE). Na szczycie tej hierarchii sa akty ustawo-
dawcze, ponizej zas$ nieustawodawcze. Wsrod nieustawodawcezych traktat sytu-
uje akty delegowane (art. 290 TFUE) i akty wykonawcze (art. 291 TFUE). Inny
podzial dotyczy mocy wigzacej poszczego6lnych instrumentéw prawa pochodne-
go — wydawane przez instytucje UE akty shuza zasadniczo realizacji celow trak-
tatowych — niemniej moga mieé charakter wigzacy lub niewazacy wzgledem
adresatow. Moc wigzaca maja rozporzadzenia, dyrektywy oraz decyzje, nato-
miast do niewigzacych zaliczane s zalecenia i opinie (art. 288 TFUE).

Rozporzadzenia (ang. regulations, fr. réglements) sa globwnym narzedziem
unifikacji (j. ujednolicenia) prawa na terenie UE i jednocze$nie najkontrower-
syjniejszym, gdyz najglebiej ingeruja w porzadki prawne panstw cztonkowskich.
Zgodnie z art. 288 TFUE: ,rozporzadzenie ma zasieg ogélny. Wiaze w calosci
ijest bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach czlonkowskich”.

Jako akty prawa wtérnego rozporzadzenia maja najszerszy zasieg pod
wzgledem geograficznym (terytorialnym) i podmiotowym. Adresatami tego
typu aktéw sg bowiem instytucje unijne, wszystkie panstwa czlonkowskie, ale
tez osoby fizyczne i prawne z tych panstw. Rozporzadzenia maja charakter
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og6lny, zawieraja normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Kiero-
wane s3 zatem do pewnej klasy adresatéw wyr6znionych za wzgledu na jakas
ceche wspolna, a jego normy prawne maja zastosowanie do nieograniczone;j
liczby przypadkow.

Rozporzadzenia obowigzuja i sa stosowane bezposrednio, nie ma zatem
konieczno$ci ich transpozycji do systemow krajowych, gdyz staja sie one
z chwila przyjecia przez Unie integralna cze$cia porzadkéow prawnych
panstw czlonkowskich. Nie wymagaja zatem zadnych krajowych przepi-
sow wykonawczych dla uzyskania mocy wiazacej na terytorium panstw Unii
Europejskiej. Co wiecej, zgodnie z orzecznictwem TSUE normy rozporza-
dzen nie moga by¢ wprowadzane do systemow krajowych za pomoca krajo-
wych aktow prawnych (Pyka, Wojtyniak 2010: 109). Panstwa czlonkow-
skie moga natomiast wyda¢ przepisy krajowe dotyczace rozporzadzen, jesli
w przepisach samego rozporzadzenia przewidziano taka opcje. Rozpo-
rzadzenia obowiazuja ponadto we wszystkich swoich czeSciach, niedo-
puszczalne jest stosowanie przepisOw rozporzadzen przez organy krajowe
w sposoOb selektywny. Warto odnotowaé, ze sa one tez bezposrednio skutecz-
ne, na ich przepisy mozna sie powolywaé przed organami administracyjny-
mi i sadowymi panstw czlonkowskich na rowni z przepisami prawa krajowe-
go. Panstwo czlonkowskie powinno tez uchyli¢ wszystkie normy sprzeczne
z rozporzadzeniem i powstrzymac sie przed wprowadzaniem takich norm
w przyszloéci. W wypadku kolizji rozporzadzenia z prawem panstwa czlon-
kowskiego, przepisy rozporzadzenia majg pierwszenstwo stosowania przed
prawem krajowym (zgodnie z zasadg pierwszenstwa/supremacji prawa UE).

Rozporzadzenie — jako instrument unifikacji — stosowane jest przede
wszystkim w dziedzinach, w ktérych konieczne jest ujednolicenie porzadkow
prawnych panstw czlonkowskich, np. prawo celne, wspo6lna polityka rolna,
polityka handlowa, transportowa, czy polityka konkurencji.

Dyrektywa (ang. directives, fr. directives) zgodnie z art. 288 TFUE wiaze
kazde panstwo czlonkowskie, do ktorego jest kierowana, w odniesieniu do
rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom krajowym
swobode wyboru formy i srodkow. Sa one szczegblnym rodzajem aktu praw-
nego, niespotykanym na gruncie krajowych porzadkéw prawnych. W odréz-
nieniu od rozporzadzen, dyrektywy sa narzedziem harmonizacji (tj. zblizenia)
porzadkéw prawnych panstw czlonkowskich w obszarach, w ktorych nie jest
potrzebne ujednolicenie przepiséw obowigzujacych na terytorium UE. Wigza
sie one z mniejsza ingerencja w systemy krajowe, w zwigzku z czym, mimo
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swego skomplikowanego charakteru, ich uzycie budzi mniej zastrzezen ze
strony panstw czlonkowskich UE.

Adresatami dyrektyw sa jedynie panstwa czlonkowskie (najczesciej wszyst-
kie, zdecydowanie rzadziej tylko niektore z nich), nie s3 nimi natomiast osoby
fizyczne i prawne. Co charakterystyczne, akty te wigza adresatow wylacznie
co do rezultatu, pozostawiajgc organom krajowym swobode wyboru Srodkow
shuzacych osiggnieciu wyznaczonych w dyrektywie celow.

W odro6znieniu od rozporzadzen, przepisow dyrektyw nie stosuje sie
bezposrednio, gdyz nie normuja one wyczerpujaco zagadnien stanowiacych
przedmiot regulacji. W zwiagzku z tym zawsze wymagaja implementacji, tj.
doprecyzowania przez akty prawa krajowego. Implementacja, czyli wdroze-
nie przepisow zawartych w dyrektywach do porzadku krajowego, musi zostaé
zrealizowana w terminie przewidzianym w przepisach koncowych tej dyrek-
tywy ($rednio od roku do 3 lat). Zasadniczym elementem procesu implemen-
tacyjnego jest transpozycja, czyli wdrozenie dyrektywy do porzadku prawne-
go panstw czlonkowskich przez wydanie aktéw prawa krajowego (najczesciej
ustaw, ewentualnie innych aktow powszechnie obowigzujacych).

Transpozycja nie musi polega¢ na dostownym przepisaniu dyrektywy, ktorej
treS¢ mozna na przyklad ,pocia¢” na czesci i wdrozy¢ do krajowego systemu
prawnego za pomoca kilku ustaw. Istota procesu implementacji jest raczej
efektywna realizacja celow dyrektywy na terytorium panstwa czlonkowskiego,
dlatego nie ogranicza sie on do dzialan legislacyjnych, przyjecie stosownych
przepisdw krajowych moze sie bowiem okazaé niewystarczajace do osiggniecia
wyznaczonych przez Unie rezultatow. Dlatego implementacja na ogo6t obejmu-
je réznorodne narzedzia: legislacyjne, administracyjne i faktyczne.

Panstwa maja obowiazek informowania Komisji Europejskiej o srodkach
powzietych celem wykonania dyrektyw, a nieterminowa lub niepelna imple-
mentacja stanowi powazne naruszenie zobowigzan traktatowych i moze
by¢ podstawa wszczecia postepowania przed TSUE. W istocie jest to jedno
z najczestszych uchybien panstw czlonkowskich odnotowywanych przez Komi-
sje Europejska. Zgodnie z orzecznictwem TSUE to na Komisji spoczywa ciezar
dowodu w wypadku zarzucenia panstwu wadliwej implementacji (C-194/01,
Komisja Wspolnot Europejskich v. Republice Austrii, 2004: I-4579).

Inaczej niz rozporzadzenia, dyrektywy nie maja waloru bezposredniej
skuteczno$ci w porzadkach prawnych panstw czlonkowskich. Oznacza to, ze
jednostki nie moga co do zasady powolywac sie na przepisy dyrektyw w poste-
powaniu przed sgdami i organami krajowymi. Akty te wymagaja bowiem
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najpierw implementacji, czyli wdrozenia do systemu krajowego. Niemniej
TSUE dopuscil mozliwo$¢ powolania sie przez jednostki na postanowienia
dyrektywy, jezeli dyrektywa nie zostala wdrozona w terminie lub zostala wdro-
zona w sposob wadliwy, a przywolane przepisy dyrektywy sa bezwarunkowe
1 wystarczajaco precyzyjne co do treSci. W ten sposob jednostki moga jednak
dochodzié¢ swoich roszczen jedynie w wymiarze wertykalnym (wobec panstwa),
ale juz nie horyzontalnym (wzgledem innych os6b fizycznych i prawnych).
Warto nadmieni¢, ze jezeli panstwo czlonkowskie nie realizuje postanowien
dyrektywy, ktora mialo obowigzek wdrozy¢, lub realizuje je w sposéb niepel-
ny lub nieprawidlowy, wowczas kazdy obywatel panstwa, ktory z tego tytulu
poniodst szkode, moze dochodzi¢ odszkodowania przed organami krajowymi.

Charakter dyrektyw (w poréwnaniu do rozporzadzen) jest zdecydowanie
mniej inwazyjny. Przez harmonizacje zapewniaja one zbiezno$¢ przepisow
obowigzujacych na terytorium UE, pozwalajgc panstwom na dobor srodkow
dla realizacji celow dyrektywy. Proces ten dokonuje sie zatem w poszano-
waniu réznorodnosci kultury, tradycji czy po prostu odrebnosci porzadkow
prawnych spotykanych w krajach Unii. Dlatego zasady wyboru Zrédla prawa
przez instytucje UE wskazuja, ze jezeli organy unijne maja mozliwosé¢é wybo-
ru miedzy rozporzadzeniem a dyrektywa, powinny wybra¢ dyrektywe. Akty
te s obecnie glownym instrumentem przeznaczonym urzeczywistnianiu idei
rynku wewnetrznego, najczeSciej dotycza tez prawa podatkowego, polityki
ochrony srodowiska, ochrony konsumentoéw, polityki socjalnej, ustanawiaja
tez normy/standardy techniczne.

Decyzja — podobnie jak rozporzadzenie — wigze w catoSci, co odrdznia ja od
dyrektyw (wiazacych tylko co do rezultatu). Precyzuje to art. 288 ust. 4 TFUE.
Decyzje (ang. decisions, fr. décisions) od dyrektyw i rozporzadzen odréznia
sposOb okreslenia adresata, sa one aktami prawnymi o charakterze indywi-
dualnym, a zatem skierowanym do konkretnego, wskazanego przez charak-
terystyczne cechy podmiotu. Adresatami decyzji moga by¢ zaréwno panstwa
czlonkowskie (wszystkie badz tylko wskazane w decyzji), jak i osoby fizyczne
oraz prawne (banki, przedsiebiorstwa, uczelnie, gminy itp.) Zgodnie z orzecz-
nictwem TSUE, decyzja odnosi sie do konkretnej osoby i wigze prawnie tylko
te osobe (C-25/62, Plaumann and Co.v. Komisja, 1963: 95).

Decyzja obowigzuje bezposrednio na terytorium panstw czlonkowskich
i nie wymaga krajowych przepisow wykonawczych do uzyskania mocy wiazace;j.
Decyzje sa bezposrednio skuteczne, jesli adresowane sa do panstwa cztonkow-
skiego. Akty te wydawane sg w wielu dziedzinach prawa UE, moga dotyczy¢ na
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przyklad prawa konkurencji, polityki handlowej, unii gospodarczej i waluto-
wej, pomocy panstwa dla przedsiebiorstw, wspolnej polityki rolnej. Ze wzgledu
na to, ze decyzja ma na celu zalatwienie konkretnej sprawy dotyczacej danego
adresata, czesto jest przyrownywana do krajowych aktow administracyjnych.

Zalecenia (ang. reccomendations, fr. recommendations) i opinie (ang.
opinions, fr. avis) zgodnie z art. 288 TFUE nie naleza do wiazacych aktow
prawa wtornego. Niekiedy okresla sie je mianem soft law, tj. miekkiego prawa
Unii. O ile akty te maja charakter formalnie niewigzacy, o tyle maja znaczenie
praktyczne, moga tez wywiera¢ skutki o charakterze politycznym. Adresata-
mi zalecen i opinii moga by¢ zaréwno panstwa czlonkowskie, jak i jednostki
(osoby fizyczne i prawne) oraz inne instytucje UE.

Jak nazwa wskazuje, celem wydania pierwszego z wymienionych aktow
jest zalecenie (zaproponowanie) ich adresatom okre$lonego zachowania,
jednak bez nakladania takiego obowigzku. Brak mocy wiazacej nie ozna-
cza, ze adresaci zalecenia moga zignorowac ich tres¢. TSUE uznal, ze organy
panstw czlonkowskich powinny uwzgledniaé zalecenia w procesie wykladni
prawa krajowego (C-328/88, Grimaldi v. Fonds des maladies professionnel-
les, 1989: 4407). Opinie wyrazaja z kolei stanowisko instytucji UE w danej
sprawie, nie formutujac jednak sugestii co do postepowania adresata. Zalece-
nia i opinie wydawane sa przede wszystkim w sytuacjach, w ktoérych organy
UE nie maja prawa wydawania aktow wiazacych lub gdy nie zachodzi potrzeba
wydania takich aktow. W praktyce w porzadku prawnym Unii pojawiaja sie tez
akty okreslane zbiorcza nazwa sui generis lub ,aktow nienazwanych”. Moga
one mie¢ r6zne nazwy: uchwaly, rezolucje, wytyczne, wyja$nienia, komuni-
katy, obwieszczenia, sprawozdania, projekty, zawiadomienia, memoranda,
programy, plany, zawiadomienia itp. Zasadniczo maja charakter niewigzacy,
a przedmiotem ich regulacji sa przewaznie sprawy wewnetrzne i organizacyj-
ne. Akty nienazwane musza by¢ zgodne z prawem pierwotnym oraz aktami
prawa pierwotnego wymienionymi w art. 288 TFUE. Powinny by¢ takze nale-
zycie ogloszone (podane do wiadomosci adresatom) i podlegaja kontroli legal-
nosci realizowanej przez TSUE.

Traktat z Lizbony ustanowil hierarchie aktéw prawa wtoérnego UE, dzielac
je na dwie, hierarchicznie uporzadkowane kategorie, tj. akty ustawodawcze
i akty nieustawodawcze (art. 289 TFUE). Na szczycie hierarchii znajduja sie
akty ustawodawcze, pod nimi za$ sytuowane sg akty nieustawodawcze, ktore
dziela sie na dwie podkategorie obejmujace akty delegowane (art. 290 TFUE)
oraz akty wykonawcze (art. 291 TFUE).
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Kazdy z wymienionych w art. 288 TFUE wigzacych aktow prawa pochod-
nego Unii moze przyjac¢ postac aktu ustawodawczego lub nieustawodawczego.
Zgodnie z art. 289 ust. 3 TFUE do kategorii aktéw ustawodawczych (legisla-
tive acts) zalicza sie: rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje przyjmowane przez
Parlament i Rade w ramach zwyklej procedury prawodawczej (akt przyjmo-
wany jest wowczas wspolnie przez Parlament Europejski i Rade na wniosek
Komisji Europejskiej) oraz w ramach jednej ze specjalnych procedur prawo-
dawczych (akt przyjmowany jest przez Parlament Europejski z udzialem
Rady lub przez Rade z udzialem Parlamentu Europejskiego). W celu odroéz-
nienia aktow ustawodawczych od nieustawodawczych nalezaloby sie odwo-
la¢ metoda analogii do hierarchii zrodel prawa krajowego. W tym kontekscie
cecha odrdzniajaca aktu ustawodawczego sg podmioty kreujgce ten akt, gdyz
w nagléwku dokumentu zawsze wystapi Parlament Europejski i Rada. Warto
odnotowa¢, ze akty ustawodawcze poddane sg kontroli parlamentéw narodo-
wych, a obrady instytucji UE przyjmujacych te akty sa jawne. Ponadto TUE
wyklucza mozliwo$¢ przyjmowania aktéw ustawodawczych w ramach Wspo6l-
nej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa.

Traktat lizbonski wprowadza tez akty klasyfikowane do kategorii nieusta-
wodawczych, (non-legislative acts) aczkolwiek ich katalog nie jest zwarty.
Zasadniczo art. 290 TFUE dzieli te grupe na akty delegowane i wykonaw-
cze, definiujac je jako ,akty nieustawodawcze”. Akt nieustawodawczy zawie-
ra zatem w nazwie przymiotnik ,delegowany” lub ,wykonawczy”, niemniej
mozliwe jest tez wydawanie aktow nieustawodawczych ,bez przymiotnika”.

Art. 290 TFUE ust. 1 stanowi, ze akt ustawodawczy moze przekazy-
waé¢ Komisji uprawnienia do przyjecia aktow o charakterze nieustawo-
dawczym o zasiegu ogoélnym, ktore uzupelniaja lub zmieniaja niekto-
re, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego. Akty ustawodawcze
wyraznie definiuja cele, tre$¢, zakres oraz czas obowigzywania upraw-
nien przekazanych Komisji Europejskiej. Co istotne, przekazanie upraw-
nien nie moze dotyczy¢ kluczowych elementow danej dziedziny, poniewaz
kwestie te s3 zastrzezone dla aktu ustawodawczego. Akty ustawodawcze
konkretyzuja tez warunki, ktorym podlega przekazanie uprawnien. Zgod-
nie z nimi Parlament Europejski lub Rada moze zadecydowaé¢ o odwo-
laniu uprawnien przekazanych Komisji. Ponadto akt delegowany moze
wejs¢é w zycie tylko wtedy, gdy Parlament lub Rada nie wyraza sprzeciwu
w terminie przewidzianym przez akt ustawodawczy (tzw. procedura call-
-back). W nagléwku aktow delegowanych dodaje sie przymiotnik ,delegowa-
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ne” albo ,delegowana”. Majac to na uwadze nalezy przyjac, ze Komisja moze
stanowi¢ prawo na podstawie przekazanych (delegowanych) kompetencji,
niemniej jest wtedy zwigzana warunkami delegowania i nie moze przekroczy¢
jego zakresu (Wrébel 2010: 57). Gléwnym celem stanowienia aktow delego-
wanych jest uzupehienie lub zmiana niektorych, innych niz istotne elemen-
tow aktow ustawodawczych, przy czym kompetencja ta jest oparta na wyraz-
nej delegacji zawartej w aktach ustawodawczych.

Zgodnie z traktatem z Lizbony akty prawa pochodnego moga tez miec
charakter wykonawczy. Wykonywanie prawa UE nalezy jednak zasadniczo do
panstw czlonkowskich, co potwierdza art. 291 ust. 1 TFUE, zgodnie z ktorym
panstwa czlonkowskie przyjmuja wszelkie $rodki prawa krajowego niezbed-
ne do wprowadzenia w zycie prawnie wigzacych aktéw Unii. Kompetencje
zwigzane z wykonywaniem prawa UE sa generalnie zastrzezone dla panstw,
wyjatkowo moga by¢ one — jak stanowi art. 291 ust. 2 TFUE — powierzone
instytucjom Unii. Zgodnie z ww. artykulem uprawnienia wykonawcze moga
by¢ powierzone Komisji lub Radzie, jezeli konieczne jest zapewnienie jedno-
litych warunkéw wykonywania prawnie wigzacych aktow Unii, zaznacza sie
jednak, ze Rada ma z nich korzystaé¢ jedynie w uzasadnionych wypadkach
lub w ramach wspolnej polityki zagranicznej i spraw bezpieczenstwa (Mali-
szewska-Nienartowicz 2010: 270). Akty wykonawcze maja forme rozporza-
dzen wykonawczych, dyrektyw wykonawczych i decyzji wykonawczych Komi-
sji Europejskiej. Warto przypomnieé, ze wykonywanie prawa przez Komisje
Europejska jest poddane kontroli panstw czlonkowskich. W nagléwku aktow
wykonawczych dodaje sie tez przymiotnik ,wykonawcze” albo ,wykonawcza”.

Unia Europejska ma, zgodnie z art. 17 TUE osobowo$¢ prawna, moze zatem
zawiera¢ umowy miedzynarodowe z panstwami niebedacymi czlonkami UE,
atakze innymiorganizacjamimiedzynarodowymi. Przyznanie Unii ius tractatum
w postaci wtérnej, ograniczonej zdolnosci traktatowej, oznacza koniecznos¢
zakwalifikowania uméw zawieranych przez Unie (dwustronnych i wielostron-
nych), do katalogu zrodel prawa UE. Unia moze sama negocjowaé umowy
badz przystepowaé¢ do umoéw, ktérych stronami pierwotnymi byly panstwa
czlonkowskie (Maliszewska-Nienartowicz 2010: 291). Traktaty niekiedy
same przewidujga mozliwo$¢ zawierania umow miedzynarodowych przez Unie
w okreslonych obszarach, takich jak wspolna polityka handlowa (art. 209
TFUE), wspolpraca na rzecz rozwoju (art. 209 TFUE) czy pomoc humanitarna
(art. 214 TFUE). Zdolnos¢ traktatowa Unii w niektérych obszarach moze tez
mie¢ charakter dorozumiany, stosuje sie tutaj zasade kompetencji domniema-
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nej UE (implied powers). Co istotne, umowy miedzynarodowe wigza zarow-
no instytucje UE, jak i panstwa czlonkowskie. Ich wykladni dokonuje TSUE,
przy czym interpretacja sagdu ma charakter wigzacy dla instytucji unijnych
i panstw czlonkowskich, ale nie panstw nieunijnych czy organizacji miedzy-
narodowych bedacych druga strona umowy. Zasadniczo tres¢ uméw musi by¢
zgodna z prawem pierwotnym UE, co podlega kontroli ex ante realizowanej
przez TSUE. Zawarcie umowy miedzynarodowej wplywa tez na caloksztalt
prawa obowiazujacego na terytorium Unii, prawo wtorne i prawo panstw
czlonkowskich musi by¢ bowiem zgodne z umowami miedzynarodowymi,
ktorych strona jest Unia Europejska.

Specyficzna kategorie Zrodel prawa Unii stanowig umowy mieszane. Regu-
lujg one kwestie lezace w kompetencji zar6wno UE, jak i krajow czlonkowskich,
dlatego do takich porozumien przystepuja jednoczesnie Unia i panstwa czlon-
kowskie. Co do zasady Unia jest zwigzana cala umowa (chyba ze w porozu-
mieniu zaznaczono inaczej), a sama umowa zaliczana jest do zrédel prawa UE
(C-53/96, Hermes International v. FHT Marketing Choice BV, 1998: I-3603).
Zgodnie z zasada lojalno$ci Unia i panstwa czlonkowskie powinny wspoldzia-
la¢ przy zawieraniu umowy (negocjacje) i jej wykonywaniu (Pyka, Wojtyniak
2010: 116). Umowy takie podlegaja tez wstepnej kontroli TSUE. Ich typowym
przykladem sa zawierane przez Unie z krajami trzecimi liczne umowy stowa-
rzyszeniowe, ktorych strong sg zaréwno UE, jak i panstwa czlonkowskie.

Umowy miedzynarodowe zawierane przez Unie (badz Unie i panstwa
czlonkowskie) oraz akty wydawane przez organy utworzone na podstawie
ww. umow staja sie czescia acquis communautaire. Dorobku wspolnotowe-
go nie stanowia natomiast umowy miedzynarodowe panstw UE, chyba ze
z tre$ci umowy wynika inaczej, np. umowa poddana jest jurysdykcji TSUE
(Pyka, Wojtyniak 2010: 116). Porozumienia zawierane samodzielnie przez
panstwa nie sg wliczane do zrédel prawa UE, chociaz musza by¢ z nim zgod-
ne. Warto odnotowaé, ze umowy zawarte samodzielnie przez panstwo czton-
kowskie przed akcesja pozostaja w mocy, nawet jezeli ich tres$c jest niezgod-
na z prawem Unii. Na panstwie tym spoczywa obowigzek podjecia wszelkich
srodkow celem usuniecia ewentualnych niezgodno$ci.

Podsumowujac kwestie systematyki zrodel prawa unijnego, nalezaloby na
szczycie hierarchii umiejscowi¢ traktaty, na ktérych opiera sie Unia Europej-
ska oraz Europejska Wspdlnota Energii Atomowej. Ich pierwszenstwo wzgle-
dem pozostalych elementow dorobku prawnego UE wynika z tego, ze akty
prawa wtornego sa przyjmowane przez instytucje wylacznie w granicach i na
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podstawie kompetencji okreslonych w traktatach i na ich podstawie podlega-
ja kontroli co do swej legalnoSci, realizowanej przez TSUE (Barcz 2009: 14).
Ponizej znajduja sie umowy miedzynarodowe, ktore Unia zawiera z panstwa-
mi trzecimi lub innymi organizacjami miedzynarodowymi, okreslane niekie-
dy jako prawo pochodne zewnetrzne. Na nizszym szczeblu w hierarchii zrodet
prawa UE znajduja akty prawa pochodnego. Na szczycie tej kategorii nalezy
umiejscowic¢ akty ustawodawcze, ponizej za$ akty o charakterze nieustawo-

dawczym i akty niewigzace.

Acquis communautaire

o dyrektywy
delegowane

« decyzje
delegowane

« dyrektywy wyko-
nawcze

« decyzje
wykonawcze
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rawa UE

traktaty zalozycielskie P
traktaty reformujace
traktaty akcesyjne
umowy miedzynarodowe
zawierane przez UE

Prawo pochodne

akty ustawodawcze
« rozporzadzenia
« dyrektywy
« decyzje
akty nieustawodawcze akty niewiazgce
akty delegowane akty wykonawcze
« rozporzadzenia delego- | « rozporzadzenia
wane wykonawcze

« zalecenia
e opinie
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5. Prawo Unii a prawo krajowe

Relacja prawa UE wzgledem porzadku prawa krajowego zawsze wzbudzala
kontrowersje. Zasady regulujace te relacje, czyli zasada pierwszenstwa oraz
bezposredniego stosowania prawa UE, zaliczane sa obecnie do podstawowych
zasad prawa Unii. Z pierwszej zasady (zwanej tez zasadg prymatu lub supre-
macji) wynika nakaz pierwszenstwa stosowania wszystkich norm prawa Unii
w wypadku kolizji z jakakolwiek wcze$niejsza lub pozniejsza norma prawa
krajowego. Dotyczy to zar6wno pierwotnego, jak i wtornego prawa Unii,
niemniej chodzi tu o pierwszenstwo stosowania, a nie obowiazywania. Istota
zasady prymatu prawa UE polega bowiem na tym, ze norma prawa krajowego
niezgodna z prawem unijnym obowiazuje nadal, ale nie moze by¢ stosowana
w danym wypadku (prawo krajowe nadal obowiazuje, ale jego stosowanie jest
w danej sytuacji wylaczone (C-106/77, Amministrazione selle finanze dello
Stato, 1978: 1-99). Zasada ta ma na celu zapewnienie efektywno$ci i jednolito-
Sci unijnego prawa we wszystkich panstwach czlonkowskich. Bez niej realiza-
cja celow traktatowych bylaby praktycznie niemozliwa.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze zasada prymatu obejmuje wszystkie przepisy
prawa krajowego, bez wzgledu na ich range w krajowym porzadku prawnym.
Tym samym nie mozna na przyklad podwaza¢ skutecznos$ci prawa Unii przez
powolywanie sie na niezgodno$¢ normy wspoélnotowej z konstytucja panstwa
czlonkowskiego (C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft v. Einfuhr -und
Vorratstelle fur Getreide und Futtermittel, 1970: 1125). Zasada prymatu nada-
je prawu UE pewien rys federalny, budzac opory niektoérych krajow, postrze-
gajacych ja jako nadmierna ingerencje w suwerenno$¢ panstwowa, dlatego nie
ujeto jej w traktatach. Jest to jednakze jedna z gldbwnych zasad ustanowionych
w toku aktywno$ci orzeczniczej TSUE, ktérego wyroki maja charakter wigzacy
dla panstw czlonkowskich.

Zasada bezposredniego skutku prawa wspolnotowego oznacza, ze normy
prawa UE tworza prawa i obowigzki wprost dla jednostek, ktére moga sie na te
prawa powolywaé w postepowaniu przed organami krajowymi. Zasade te nale-
zy odrozni¢ od bezposredniego obowiazywania i bezposredniego stosowania.
Bezposrednie obowiazywanie oznacza, ze prawo UE ma pelng moc jednolicie we
wszystkich panstwach czlonkowskich bez potrzeby ich inkorporowania do usta-
wodawstwa krajowego. W przestrzeni prawnej panstw cztonkowskich funkcjo-
nuja zatem paralelnie dwa systemy (obok prawa krajowego funkcjonuje prawo
Unii). Na przyklad polski porzadek prawny sklada sie obecnie z podsystemu
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prawa unijnego, stanowionego przez prawodawce unijnego oraz podsystemu
prawa polskiego, stanowionego przez prawodawce krajowego. Bezposrednie
stosowanie oznacza, ze organy krajowe sa zobowiazane stosowac przepisy prawa
Unii obok norm krajowych. Tym samym przepisy unijne stanowia podstawe
prawng dzialalno$ci (wydawanych decyzji) organow panstw czlonkowskich.
Natomiast zasada bezposredniego skutku pozwala jednostkom na bezposrednie
przywolywanie przepiséw unijnych przed krajowym wymiarem sprawiedliwosci.

Podobnie jak zasada prymatu, zasada bezpos$redniego skutku zosta-
la wywiedziona przez TSUE z ducha traktatow. Gwarantuje ona stosowanie
i skuteczno$¢ prawa UE w panstwach czlonkowskich. W cytowanym juz wyroku
w sprawie Van Gend en Loos, Trybunal uznal, ze przepisy UE tworza nie
tylko obowigzki dla panstw czlonkowskich, ale takze prawa dla ich obywateli.
W rezultacie jednostki otrzymuja prawa nadane wprost przez przepisy unijne,
na ktére moga bezposrednio powolywa¢ sie przed sadami krajowymi i unij-
nymi. Nie ma przy tym wymogu, aby panstwo czlonkowskie wprowadzalo te
przepisy do swojego wewnetrznego porzadku prawnego. Nalezy odnotowaé, ze
zgodnie ze stanowiskiem TSUE, nie kazdy przepis prawa UE ma walor bezpo-
Sredniej skuteczno$ci. Walor ten maja jedynie przepisy doprecyzowane, jasne,
bezwarunkowe i nieodwolujace sie do dodatkowych $rodkow, krajowych czy
wspolnotowych. Mozna z calg pewnoscia przyjac, ze bezposrednio skuteczne
Sq przepisy prawa pierwotnego.

Co wiecej, Trybunal uznal, ze zasada bezposredniego skutku dziala w dwoch
plaszczyznach — wertykalnej i horyzontalnej. Bezpos$redni skutek wertykalny
oznacza, ze jednostka moze dochodzi¢ swoich praw na podstawie przepisow
UE bezposrednio przed sadem krajowym w postepowaniu przeciwko panstwu.
Bezposredni skutek horyzontalny oznacza, ze jednostka moze dochodzi¢ w ten
sposob swoich praw przeciwko innej jednostce.

Zakres bezposredniego skutku zalezy od rodzaju danego aktu. O ile rozpo-
rzadzenie zawsze ma bezposredni skutek, o tyle w wypadku dyrektyw sprawa
jest bardziej skomplikowana. Trybunal Sprawiedliwo$ci uznal bowiem bezpo-
Srednig skuteczno$¢ dyrektyw tylko w ujeciu wertykalnym. Aby dyrektywa
byla skuteczna w tym wymiarze, jej postanowienia musza by¢, podobnie jak
w wypadku innych aktéw, jasne, precyzyjne i kompletne, ale musi tez zostaé
spelniony dodatkowy warunek, czyli uplyw terminu implementacji dyrekty-
wy. TSUE zauwazyl bowiem, ze jezeli dyrektywa jest nalezycie implemento-
wana, jej postanowienia docieraja do podmiotéw z panstw czlonkowskich juz
w formie przepisow prawa krajowego (np. ustawy). Jednostki moga wowczas
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dochodzi¢ swych praw, powolujac sie na przepisy prawa wewnetrznego wyda-
nego celem wdrozenia dyrektywy.

Zdaniem TSUE po bezskutecznym uplywie terminu wyznaczonego
panstwu czlonkowskiemu na wdrozenie dyrektywy, jej postanowienia moga
by¢ przywolywane przez jednostki przed sadami krajowymi. Takie rozwiaza-
nie ma uniemozliwi¢ wywodzenie przez panstwo korzysci z uchybien w reali-
zacji obowiazku implementacji, do ktorego przestrzegania zobowiazalo sie
w traktatach. Bezposéredni skutek wertykalny dyrektyw wystapi wiec jedynie
wtedy, kiedy panstwo czlonkowskie nie transponowalo dyrektywy w terminie
(C-148/78, Criminal proceedings against Tullio Ratti, 1979: 1629).

TSUE odrzucilnatomiast horyzontalnybezposredni skutek dyrektyw, zazna-
czajac, ze sa to akty adresowane do panstw, a nie jednostek. Skoro dyrektywa
nie wigze jednostek (nie tworzy dla nich obowiazkéw), zdaniem Trybunalu nie
mozebyéprzeciwkonim przywolywana (C-152/84,M.H. MarshallvSouthampton
and South-West Hampshire Area Health Authority, 1986: 723). Jednostka
moze zatem powolac sie na postanowienia dyrektywy przed takimi organa-
mi jak podatkowe, lokalne lub inne podmioty podlegajace wladzy lub kontroli
panstwa, ale nie wobec innych jednostek.

Trybunal potwierdzil takze bezposrednia skuteczno$¢ niektérych rodza-
jow aktéw prawa wtornego, w tym decyzji. Co do istoty sa one bezposrednio
skuteczne, jednakze oceniajac skutki prawne decyzji, nalezy zbada¢ charak-
ter, cele i ustanowione w ich tre$ci zobowigzania dla adresatéw. Zawiera-
nym przez Unie umowom miedzynarodowym tez moze przystugiwaé walor
bezposredniej skutecznosci'. Ponadto przy ocenie bierze sie takze pod uwage
brzmienie umow, ich kontekst oraz cele i nature. Natomiast opinie i zalecenia
jako akty niewiazace nie maja bezposredniego skutku.

Tabela 2. Charakterystyka wiazacych aktow prawa pochodnego

Rodzaj aktu Adresat Moc wigzaca Funkcja
rozporzadzenie « panstwa obowiazujace unifikacja
czlonkowskie w caloéci ujednolicenie kra-
« osoby fizyczne jowych systemow
* 0soby prawne prawnych

t W wyroku w sprawie Demirel z 1987 r. TSUE uznal bezposredni skutek niektorych umoéw zgodnie
z kryteriami okreslonymi w wyroku Van Gend en Loos. Por. C-12/86, Demirel v Stadt Schwibisch Gmiind,
ECR 1573.



200 | Maciej Cesarz

dyrektywa « panstwa obowiazuje zblizenie krajo-
czlonkowskie co do rezultatu wych systemow
prawnych
decyzja - panstwa obowiazujace rozstrzygniecie
czlonkowskie w catosci okreslonej sprawy
« osoby fizyczne
« 0soby prawne

Zrodlo: opracowanie wlasne

Podsumowanie

Prawo UE jest integralnym skladnikiem kultury europejskiej. Jednocze-
$nie pozostaje ono specyficzng mieszaning systemu prawnoinstytucjonalnego
organizacji miedzyrzadowej, de facto ponadnarodowej, oraz systeméw prawa
krajowego. Jako system wielowymiarowy laczy w sobie cechy kultury prawa
stanowionego z cechami kultury common law. Pozostajac prawem integru-
jacym, zmierza do mozliwie Scistego powigzania krajowych porzadkow praw-
nych w imie realizacji celow traktatowych. Wywodzac sie genetycznie z prawa
miedzynarodowego, prawo UE ma wlasna specyfike, o ktorej przesadzaja m.in.
zasada przyznania, solidarno$ci, proporcjonalnosci czy poszanowania tozsa-
moSci panstw czlonkowskich. Dorobek wspolnotowy (acquis communautaire)
obejmuje caloksztalt norm prawnych regulujacych funkcjonowanie Unii Euro-
pejskiej, z krystalizujaca sie hierarchig aktow prawnych, na ktorej szczycie
figuruja traktaty okreslajace podstawy funkcjonowania UE. Na nizszym szcze-
blu w hierarchii znajduja sie umowy miedzynarodowe, ktére Unia zawiera
z panstwami trzecimi lub innymi organizacjami miedzynarodowymi. Kolej-
ne miejsce zajmuja akty prawa pochodnego, tworzonego przez instytucje UE
w granicach wyznaczonych traktatami. Na szczycie tej kategorii nalezy umiej-
scowié¢ akty ustawodawcze, ponizej za$ akty o charakterze nieustawowodaw-
czym i akty niewigzace. Prawo pochodne UE tworzone jest przewaznie w formie
aktow wiazacych, tj. rozporzadzen, dyrektyw i decyzji, oraz niewiazacych zale-
cen i opinii. Prawo stanowione, zar6wno pierwotne, jak i pochodne, pozosta-
je prawem stanowionym, natomiast wplyw systemu common law uwidacznia
sie w postaci aktywnoSci orzeczniczej Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, ktore-
go wyroki maja moc wiazaca dla panstw czlonkowskich i ktora jest zrodlem
wielu podstawowych zasad ksztaltujacych system prawny Unii. Relacja prawa
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unijnego wzgledem systeméw prawnych panstw czlonkowskich opiera sie na
zasadzie pierwszenstwa tego prawa w przypadku kolizji z prawem krajowym.
Walor bezposredniej pozwala z kolei jednostkom przywolywac przepisy tego
prawa w postepowaniu przed organami krajowymi. Cechy te nadaja unijnemu
rezimowi charakter quasi-federalny, przesadzajac o unikatowym, hybrydo-
wym charakterze ponadnarodowej organizacji, jaka jest Unia Europejska.
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