Fedrzej Masnicki*

Koncepcje implementacji prawa pochodnego!

Ze wzgledu na powazne braki w literaturze przedmiotu nalezy odpowie-
dzieé sobie na pytanie, czym jest implementacja prawa pochodnego. Elemen-
tarne pojecia, takie jak ,transpozycja” i ,implementacja”, powinny zostac
umieszczone w ramach kompleksowego modelu teoretycznego. W pierwszej
czeSci niniejszego opracowania rozwaze kwestie terminologiczne. Nastepnie
poczyni¢ odniesienie do funkcjonujacych dotychczas w literaturze przed-
miotu koncepcji implementacji prawa pochodnego. Na zakonczenie nato-
miast zaproponuje przyjecie spdjnego i caloSciowego modelu implementacji
prawa pochodnego, ktory w wickszym stopniu niz dotychczas przyjmowane
koncepcje oddaje specyfike tego procesu. Za najbardziej odpowiednig do
opisu procesu implementacji uznalem propozycje rzecznika generalnego
L.A. Geelhoeda, ktory wyroznia dwa giéwne etapy procesu implementacji:
1) faz¢ transpozycji (ktora obejmuje aspekty: normatywny i organizacyjny);
2) faze operacyjng. Koncepcja ta podkresla, ze implementacja jest ztozonym
procesem obejmujacym: stanowienie, stosowanie 1 egzekwowanie prawa,
a wigc charakteryzuje si¢ bezustanng dynamikg.

Wprowadzenie

Proces implementacji prawa pochodnego od ponad dziesi¢ciu lat w zna-
czacy sposob ksztattuje polska legislacje oraz praktyke obrotu prawnego?.

*Mgr Jedrzej Masnicki — doktorant w Katedrze Prawa Europejskiego na Wydzia-
le Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

! Praca naukowa finansowana ze srodkéw budzetowych na nauke¢ w latach
2013-2016 jako projekt badawczy w ramach programu pod nazwg ,Diamentowy
Grant”, nr projektu: DI2012 000342.

2 Pewien fragmentaryczny wycinek tego procesu obrazuje zestawienie statystyk
dotyczacych liczby ustaw wykonujgcych prawo Unii Europejskiej. Na przestrzeni po-
nad dekady czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej (od 1 maja 2004 r. do 27 kwietnia
2015 r.) przyjeto 2195 ustaw, z czego 384 (17% ogdlu ustaw) miato za zadanie wyko-
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Wydawaloby si¢ zatem, ze przy znaczacej skali omawianego zjawiska nie
ma potrzeby powracania do tak rudymentarnych pytan, jak to, czym tak
naprawdg jest implementacja prawa pochodnego. Za kwestiami zwigzany-
mi z praktyka stanowienia i stosowania prawa powinna przeciez podgzac
doktryna, ktora dostarczylaby teoretycznego instrumentarium do zmie-
rzenia si¢ z zagadnieniem implementacji zaréwno na plaszczyZznie pracy
naukowej, jak i zawodowej. Tak sie jednak nie stalo?.

Niedostatek oméwienia wskazanego wyzej zagadnienia jest widoczny
w podstawowych opracowaniach stuzacych do nauki zar6wno prawa Unii
Europejskiej, jak i prawa konstytucyjnego*. Samodzielnego rozdziatu
poSwieconego implementacji prawa pochodnego nie wyszczegélnia za-
den z polskojezycznych podrgcznikéw rekomendowanych do nauki tych
przedmiotow. NajczeSciej kwestia implementacji jest opisywana w zwigz-
ku z zagadnieniem bezposredniej skutecznosci btednie transponowanych
lub nietransponowanych przepiséw dyrektyw lub tez stanowi niewielki
element ogdlnych rozwazan o zapewnieniu skutecznosci prawa Unii Eu-
ropejskiej’. Nalezy zaznaczyd, ze nie jest to tendencja spotykana w wioda-
cych opracowaniach przedmiotu, w ktérych coraz czeSciej implementacja
prawa pochodnego znajduje osobne wyszczegdlnienie’. Ponadto mozna

nanie zobowigzan traktatowych. Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych ze
strony internetowej Kancelarii Sejmu.

3 Wymownym tego $wiadectwem jest to, ze nadal najbardziej rozwinietg praca
poswigcong zagadnieniom implementacji jest wydana juz dekade temu monografia:
B. Kurcz, Dyrektywy Wspolnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajowego,
Krakow 2004. Do ujeé pretendujacych do catoSciowego ujecia zagadnienia imple-
mentacji nalezy zaliczy¢ rowniez monografi¢: M. Domanska, Implementacja dyrektyw
uniyjnych przez sqdy krajowe, Warszawa 2014.

+ Zagadnienie implementacji prawa pochodnego w ogdle pomija klasyczny pod-
recznik L. Garlickiego, por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
Warszawa 2012. Podrecznik wydany pod redakcjg P. Sarneckiego, chociaz zawiera
rozdzial: Polska w europejskim systemie konstytucyjnym, kwestie implementacji ujmuje
w krotki w sposob. Por. K. Wojtyczek, Polska w europejskim systemie konstytucyjnym,
w: Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 26 i nast.

5 Por. A. Zawidzka, Prawo pochodne Unii Europejskiej, w: Ustroj Unii Europejskiej, red.
J. Barcz, Warszawa 2010, s. III 29-III 31; A. Zawidzka, Prawo Unii Europejskiej a prawo
krajowe panstw cztonkowskich, w: Ustrdj Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2010, s. I1I
152-I1I 154; M. Kapko, Zapewnienie skutecznosci prawa Unii Europejskiej w polskim systemie
prawnym, w: Ustroj Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2010, s. VII 115-VII 133.

¢ K. Lenaerts, P Van Nuffel, European Union Law, Londyn 2011, s. 688-692. Kla-
syczny podrecznik autorstwa P Craiga i G. de Burca nie odnosi si¢ wprost do kwestii
transpozycji i implementacji, koncentruje si¢ raczej na skutkach ich niepoprawnego
przeprowadzenia w postaci skutku bezposredniego. Por. B. de Witte, Direct effect, pri-
macy and the nature of the legal order, w: P. Craig, G. de Barca, The Evolution of EU Law,
Ozxford, 2011, s. 329-340.
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odnie$¢ wrazenie, ze zagadnienie implementacji jest przedmiotem szer-
szego zainteresowania jedynie wowczas, gdy zostaje uwiklane w kontro-
wersyjne kwestie swiatopogladowe’.

Tym bardziej wskazane wydaje si¢ dookreSlenie tego, czym jest imple-
mentacja prawa pochodnego oraz jak w ujeciu modelowym ten proces po-
winien przebiegac. Celem niniejszego opracowania jest zaproponowanie
modelu implementacji prawa pochodnego, ktéry w wigkszym stopniu niz
dotychczas przyjmowane koncepcje oddaje specyfike tego procesu. Nie
beda zatem przedmiotem oméwienia normatywne uwarunkowania proce-
su implementacji, ktore wynikajg z prawa pierwotnego® oraz orzecznictwa
TS®. Jest to celowy zabieg, ktéry ma pozwoli¢ na skupienie uwagi nie tyle
na komentowaniu poszczegdlnych przepisow, ile na teoretycznym rozwa-
zeniu wskazanego problemu.

1. Kwestie terminologiczne

Rozwazania dotyczace przedmiotu implementacji nalezy rozpoczaé
od uporzgdkowania i wyjaSnienia elementow aparatury terminologicz-
nej. Proby takie byly juz czynione, jednak zakonczyly si¢ umiarkowanym
powodzeniem!. Swiadczy o tym do§¢ powszechne zamienne stosowanie
takich terminéw, jak: ,transpozycja”, ,implementacja”, ,wdrozenie”,
»adaptacja”, ,wykonanie” czy tez ,zapewnienie skutku”!!. Stanistaw
Biernat proponuje stosowanie sformulowania: ,wprowadzanie norm pra-
wa unijnego do polskiego porzagdku prawnego”'?. Jest to przypuszczalnie

7 E. Letowska, Implementacyjne grzechy przeciw effet utile, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2014, nr 1.

§ Por. B. Kurcz, Artykut 288. Dyrektywa (akapit 3), w: Traktat o Funkcjonowaniu Unit
Europejskiej. Komentarz, red. D. Kornobis-Romanowska, J. L.acny, Warszawa 2012; A. Wilk-
-llewicz, Areykut 197, w: Traktat o Funkcjonowaniu Unit Europejskiej. Komentarz, red. K. Ko-
walik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, Warszawa 2012 i przywolana tam literatura.

® Por. Wyrtyczne polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej. Zapewnienie efektyw-
nosci prawu Unii Europejskiej w polskim prawie krajowym, red. J. Barcz, A. Grzelak,
Warszawa 2009.

10 B. Kurcz, Dyrektywy Wspolnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajo-
wego, Krakow 2004, s. 44-58; K. Kubuj, Implementacja prawa wspolnotowego na tle
doswiadczen Francji, Warszawa 2006, s. 31-36.

I Por. A. Ambroziak, Bilans dwudziestolecia istnienia rynku wewngtrznego Unii Eu-
ropejskiej — aspekty wdrazania legislacji unijnej, ,Studia Europejskie” 2012, nr 4; P. Poli-
castro, Wybrane problemy adaptacji prawa krajow europejskich do prawa Unit Europejskiej
na przyktadzie wloskiej ,,ustawy wspolnotowe;”, ,Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 4(66).

12 S. Biernat, Wplyw prawa Unii Europejskiej na srodla prawa administracyjnego
1 procedure prawodawczq, w: Europeizacja prawa administracyjnego. Tom 3, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s. 561.
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spowodowane tym, ze wszystkie wymienione wyzej sformutowania osta-
tecznie sprowadzajg si¢ do opisu zespolu dzialan zmierzajacych do zapew-
nienia skutecznos$ci prawa Unii Europejskiej. L.aczne ujmowanie wska-
zanych poje¢¢ wynikaé moze tez z obcojezycznego uwiklania terminologii
stosowanej w dziedzinie badan nad implementacjg prawa pochodnego.
Niemniej zaakcentowanie pewnych réznic pojeciowych jest konieczne dla
dostarczenia uzytecznego instrumentarium opisu wspotczesnych zjawisk
prawnych zachodzgcych na pograniczu prawa konstytucyjnego oraz pra-
wa Unii Europejskie;j.

Nieprzypadkowo tez stosuj¢ fraze¢ ,implementacja prawa pochodne-
go”. Implementacja rozumiana mozliwie szeroko dotyczy bowiem nie
tylko dyrektyw!*. W zaleznoSci od natury prawnej konkretnych rozwig-
zan przedmiotem implementacji mogg by¢ rowniez rozporzadzenia i de-
cyzje®. Powszechnie przywolywany zakaz transpozycji rozporzadzen'
powinien by¢ bowiem odczytywany przez pryzmat orzecznictwa doty-
czgcego natury prawnej danego aktu, o ktorej decyduje nie tyle nazwa,
ile specyfika przyjetych w nim rozwigzan'’. Podobnie tez charakter
prawny niektérych decyzji wydaje sie nie odbiegaé znaczaco od zobo-
wigzan wynikajgcych z dyrektyw, w szczegdlnosci gdy wyznaczaja one
ogolny cel, pozostawiajgc znaczgcg swobode jego realizacji panstwom
czlonkowskim!®.

13 Definiowanie procesu implementacji przez dgzenie wszelkimi mozliwymi me-
todami krajowymi do zapewnienia efektywnosci prawa Unii Europejskiej jest dos¢
powszechnie spotykane w literaturze przedmiotu. Por. R. Grzeszczak, Parlamenty
panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004, s. 77.

4 Odmiennie: A. Trubalski, op.cit., s. 177 i nast.

5 K. Lenaerts, P. Van Nuffel, European Union Law, Londyn 2011, s. 638.

16 Wyrok Trybunatu z dnia 10 pazdziernika 1973 r., Fratelli Variola Spa przeciwko
Amministrazione delle finanze dello Stato, sygn. C-34/73 Zb. Orz. s. 981, pkt 10, Wyrok
Trybunatu z dnia 14 lipca 2011 r. w sprawach polgczonych Bureau national interprofes-
sionnel du Cognac, sygn. C-4/10 1 C-27/10, Zb. Orz. s. I-6131, pkt 66.

7 Wyrok Trybunatu z dnia 14 czerwca 2012 r., Association nationale d’assistance aux
frontieres pour les étrangers (ANAFE) przeciwko Ministre de UIntérieur, de I’Outre-mer, des
Collectivités territoriales et de ’immigration, sygn. C-606/10, dotychczas nieopublikowa-
ny w Zbiorze, pkt 72.

8 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2009/406/WE z dnia 23 kwietnia
2009 r. w sprawie wysitkow podjetych przez panstwa cztonkowskie, zmierzajgcych do
zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych w celu realizacji do roku 2020 zobowia-
zan Wspolnoty dotyczacych redukcji emisji gazéw cieplarnianych (Dz. Urz. L 140
2 5.6.2009, s. 136-148).
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1.1. Zastosowanie pojecia ,,implementacja”

Jezykowe znaczenie pojecia ,implementacja” nie ma charakteru jedy-
nie prawniczego'. Nalezy tez podkreslic, ze termin ten nie posiada pol-
skojezycznego rodowodu, zostal zaadaptowany z jezyka angielskiego wraz
z przyjeciem perspektywy przystapienia do Unii Europejskiej?. Nie jest
to jednak jednolita tendencja wystepujaca wsrod panstw czionkowskich.
Przykladowo, w jezyku niemieckim pojecie implementacji jest ttumaczo-
ne jako die Durchfiihrung, jezyk francuski na pojecie implementacji uzywa
sformutowania mise en ecuvre. Podobnie tez prézno szuka¢ odpowiedni-
ka tak uzywanego sformutowania ,,implementacja” w jezykach: hiszpan-
skim (ejecucion), czeskim (provedeni), duniskim (gennemfgrelse), estoniskim
(tildnouded), wloskim (attuazione), portugalskim (cumprimento) czy tez sto-
wackim (vykonania). Pewne konotacje z anglojezycznym implementation
wykazuje jedynie niderlandzkie okreslenie implementatie.

W zakresie terminologii prawniczej poj¢cie implementacji nie jest ttuma-
czone w pelni jednoznacznie i czgstokroC jest ono mylone z transpozycja?.
Anglojezyczne sformutowanie implementation ttumaczy sie¢ najczesciej jako:
wdrozenie lub wdrazanie?”?, wykonywanie, realizacja®®. Podobnie jest tez
z czasownikowg forma to implement, ktorej przypisuje si¢ nastepujgce znacze-
nia: ,wprowadzaé w zycie”*, ,,wykonywac”, ,urzeczywistniac”, ,dopelniac”,
»spetniac”; ,uzupelniac”, ,wyposazac”®. Wskazuje sie¢ na takie znaczenia
omawianego czasownika, jak: ,,uprawomocniac”, ,wypelnia¢”, ,,realizowac”?.

1 Internetowy slownik jezyka polskiego wskazuje jako jedyne nastepujgce rozu-
mienie pojecia implementacji: ,wersja programu, j¢zyka programowania lub systemu
operacyjnego przystosowana do pracy na okres§lonym typie komputera; tez: przysto-
sowanie programu, j¢zyka programowania lub systemu operacyjnego do typu kompu-
tera”, zrédlo: http://sjp.pwn.pl/.

% Znamiennym jest, ze poj¢cia implementacji nie wyszczegolnia Wielki stownik
poprawnej polszczyzny PWN, red. A. Markowski, Warszawa 2006.

2 Przykladowo, Stownik jezyka prawniczego i ekonomicznego. Tom I1. Polsko-niemie-
cki,red. A. Kilian, A. Kilian, Warszawa 2009, s. 151 ttumaczy pojecie ,implementacji”
jako Umsetzung, tymczasem Tom I tego samego stownika wyjasnia pojecie Umsetzung
jako ,transpozycja” lub ,transponowanie” (s. 670).

22 J. Gordon, Stownik terminologii prawniczej i gospodarczej. Polsko-angielski, angiel-
sko-polski, Warszawa 2008, s. 615; R. Bujalski, Angielsko-polski stownik orzecznictwa
sqdow europejskich, Warszawa 2009, s. 172.

2 1. JaSlan, H. Jaslan, Stownik terminologii prawniczej i ekonomicznej. Angielsko-
-polski, Warszawa 2009, s. 318.

2 J. Gordon, op.cit., s. 615.

% ]. JaSlan, H. JaSlan, op.cit., s. 318.

% E. Ozga, Stownik terminologii prawniczej. Angielsko-polski, Bydgoszcz—Warszawa
2007, s. 249.
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Pojecie implementacji nalezatoby zatem rozumie¢ jako ekwiwalentne z wpro-
wadzaniem, stosowaniem lub wykonywaniem.

Anglojezyczne pojecie implementation w pierwszej kolejnosci jest uzy-
wane na potrzeby okreslenia uprawnien wykonawczych Komisji Europej-
skiej, w ktorym to kontekscie sygnalizuje sie tez kwestie trudnoSci w roz-
dzieleniu legislacji i implementacji¥’. W tym tez znaczeniu uzywane jest
niekiedy sformutowanie ,implementacji bezposredniej”, ktore to zagad-
nienie nie bedzie przedmiotem dalszych rozwazan. Dopiero druga z po-
dawanych definicji jest implementacja prawa pochodnego wykonywana
przez panstwa czlonkowskie?.

Wiele aspektow stosowania pojecia implementacji dobrze obrazujg an-
glojezyczne wersje Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)?, Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)*® oraz Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej (KPP)3. Pojecie implementacji jest w nich stosowane
niezwykle szeroko, obejmujgc — wymienione ponizej tylko przyktadowo
— wykonywanie uméw mig¢dzynarodowych zawieranych przez Unig¢ Euro-
pejska (art. 8 ust. 2 TUE), wykonywanie uprawnien parlamentow narodo-
wych w zakresie przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
(art. 12 lit. ¢ TUE), wykonanie decyzji przyjetych przez Rade Europejskg
i Rade (art. 27 ust. 1 TUE), realizacj¢ polityk Unii Europejskiej (art. 11,
143,148,168,175,209 ust. 1 TFUE), wykonywanie programow badan, roz-
woju technologicznego i demonstracyjnych (art. 180 lit. a TFUE), wyko-
nywanie programow pomocy Unii Europejskiej (art. 210 ust. 1 TFUE).

W zakresie implementacji prawa pochodnego pojecie to jest stosowane
w odniesieniu do mozliwosci powierzenia przez panstwo czlonkowskie
partnerom spolecznym wykonywania dyrektyw przyjetych w zastosowa-
niu art. 155 ust. 2 TFUE (art. 153 ust. 3 TFUE). Wreszcie do implemen-
tacji prawa pochodnego odnosi si¢ wprost art. 197 TFUE, ktérego celem
bylo podniesienie rangi zagadnien implementacyjnych (odtad stanowig
one: ,sprawe bedacg przedmiotem wspoOlnego zainteresowania”) oraz
ustanowienie mechanizméw wspoétpracy. Implementacja jest wreszcie ter-
minem wystepujacym w art. 35 KPP dotyczgcym ochrony zdrowia, wresz-
cie tez w art. 51 ust. 1 KPP wyznaczajacym zakres zastosowania Karty

77 K. Lenaerts, P. Van Nuffel, op.cit., s. 692-707; H. Hofman, Legislation, Delega-
tion and Implementation under the Treaty of Lisbon: Typology Meets Reality, “European
Law Journal” 2009, Vol. 15, No. 4.

% D. Phinnemore, L. McGowan, A Dictionary of the European Union, Londyn
2008, s. 282.

» Dz. Urz. UE 2012 Nr C 326/13.

% Dz. Urz. UE 2012 Nr C 326/47.

31 Tbidem.
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oraz art. 52 ust. 5 KPP dotyczacym urzeczywistniania postanowien Karty
w prawie unijnym i krajowym. Poj¢cie implementacji pojawia si¢ roOwniez
w aktach prawa pochodnego. Jednakze jest ono znacznie rzadziej stosowa-
ne niz termin ,transpozycja”.

Polskojezyczne wersje aktow prawa pierwotnego, we wskazanych wy-
zej przepisach, stosuja na okresSlenie implementacji nastepujgce pojecia:
»wdrazanie” (art. 197 TFUE), ,,wykonywanie” (art. 153 ust. 3 TFUE)
a nawet ,stosowanie” (art. 51 ust. 1 KPP). Sformutowanie ,,wdrazanie pra-
wa pochodnego” zostato uzyte przez Urzgd Komitetu Integracji Europej-
skiej na potrzeby opisu procesu implementacji prawa pochodnego przed
akcesjg Polski do struktur Unii. ,,Wdraza¢” znaczy tyle, co: ,,zaczynac sto-
sowac cos”, ,wprowadzaé co$ do czegos”*. Podzielam jednak niechetny
stosunek wobec operowania tym terminem dla opisu interesujgcych nas
kwestii*3. Termin ,wdrozenie” nie pozwala na precyzyjne opisanie réw-
nych etapéw implementacji, w tym na jednoznaczne odrdznienie etapu
stanowienia prawa (transpozycji) oraz jego prawidlowego wykonania.

1.2. Zastosowanie pojecia ,transpozycja”

Drugim z terminéw czestokro¢ stosowanych w kontekscie implemen-
tacji prawa pochodnego jest pojecie transpozycji. Podobnie jak w przy-
padku ,implementacji”, rowniez tlumaczenie ,transpozycji” jest czynio-
ne przez roznorodne okreSlenia stosowane w panstwach cztonkowskich.
Tytutem przykladu mozna wymienié nastepujace: die Umsetzung w jezyku
niemieckim, transposition w j¢zyku francuskim czy tez recepimento w j¢zy-
ku wloskim. Jezyk hiszpanski w celu oddania istoty pojgcia transpozycji
uzywa natomiast sformutowania adaptacion del Derecho interno.

Podobnie jak w przypadku ,,implementacji”, rOwniez pojeciu transpo-
Zycjl jest przypisywane w pierwszej kolejnosci nie tyle prawnicze, co tech-
niczne znaczenie*. W przeciwienstwie jednak do pojecia implementacji
prawodawca unijny uzywa poj¢cia transpozycji znacznie bardziej oszczed-
nie. Pojawia si¢ ono w szczegdlnosci tam, gdzie znajduje zastosowanie na
potrzeby okreslenia procesu transpozycji prawa pochodnego (art. 260 ust.

32 Wielki stownik poprawnej polszczyzny PWN, op.cit., s. 1286.

33 B. Kurcz, op.cit., s. 47; M. Domanska, op.cit., s. 43.

3 Internetowy stownik jezyka polskiego wskazuje jako jedyne nast¢pujgce rozu-
mienie pojecia transpozycji: , 1. «zmiana charakteru utworu, obiektu itp.; tez: to, co
powstalo w wyniku takiej zmiany» 2. «opracowanie lub zagranie utworu muzycznego
w innej tonacji niz ta, w ktorej zostal napisany» 3. mat. «<zmiana kolejnosci dwoch sg-
siednich elementow ciggu lub dwoch kolumn albo wierszy macierzy»”, zrédto: http://
sjp.pwn.pl/.
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3 TFUE, art. 153 ust. 3 TFUE). Jest rowniez stosowane na okreslenie wy-
konywania niektérych decyzji Rady (art. 28 ust. 3 TUE).

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w przeciwienstwie do ,implementa-
¢ji”, w polskojezycznej wersji aktow prawa pierwotnego transpozycja jest
pojeciem jezyka prawnego. Wprost wspomina o niej art. 260 ust. 3 TFUE.
Interesujaca propozycja ttumaczenia pojecia transpozycji zostala podjeta
w art. 28 ust. 3 TUE. W tym miejscu sformulowanie: ,,The obligation to
provide prior information shall not apply to measures, which are merely
a national transposition of Council decisions”, zostalo przettumaczone
jako: ,Obowigzek wczeSniejszego poinformowania nie dotyczy srodkow
stanowigcych jedynie proste wykonanie decyzji Rady na plaszczyznie
krajowej”. Widoczne jest zatem, ze transpozycja nie jest tozsama z imple-
mentacjg, skoro ten drugi termin jest ttumaczony szerzej niz tylko jako
»proste wykonanie”, uzyte na potrzeb¢ oddania istoty terminu ,transpo-
zycja”. W inny interesujacy sposob relacja poje¢ implementacji i transpo-
zycji zostala oddana w tlumaczeniu art. 153 ust. 3 TFUE. Polskoj¢zyczne
ttumaczenie na oddanie zwrotu ,transposed or implemented” znajduje
nastgpujace stowa: ,przetransponowana lub wykonana”. Z powyzszych
rozwazan wynika, ze juz na plaszczyznie jezykowej w stosowanych kon-
strukcjach legislacyjnych prawodawca unijny odrdznia ,implementacje”
od ,transpozycji”®.

1.3. Relacja poje¢é ,,implementacja” i ,transpozycja”

W kwestii ustalenia wzajemnej relacji transpozycji i implementacji
chciatbym postuzy¢ si¢ zabiegiem zaproponowanym przez S. Prechal.
Dopuszcza si¢ uzywanie terminu ,implementacja” lub ,instrumenty
implementujgce” na okreslenie pewnych aspektéw transpozycji. Nato-
miast nie jest uprawnione stosowanie okreslenia transpozycji na potrzeby
okreslenia calego procesu implementacji**. W tym kontekscie wiasciwe
jest uzywanie okreSlania np. ,ustawa implementujgca”, chociaz w isto-
cie rzeczy samo stanowienie aktu normatywnego moze uczyni¢ zadosé
jedynie etapowi transpozycji. Nie jest dopuszczalne czestokroé spotykane
utozsamianie samego stanowienia ustaw implementujgcych z zupelnym

3 Mozna w tym miejscu wskazaé rowniez sytuacje, w ktorych stosowana termi-
nologia nie wydaje si¢ by¢ jednolita. Przyktadowo, w art. 18 dyrektywy 2006/7/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 lutego 2006 r. dotyczacej zarzadzania
jakoscig wody w kapieliskach i uchylajgcej dyrektywe 76/160/EWG (Dz. Urz. L 64
7 4.3.2006, s. 37-51) na okreslenie procesu transpozycji uzyto terminu ,implementa-
cja”. Przypadki takie nie sg jednak zbyt czgste.

3¢ S. Prechal, Directives in EC Law, Oxford 2005, s. 6.
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wypelnieniem obowigzku implementacji¥’. Pelnemu zrozumieniu relacji
powyzszych termindéw moze pomoc rozwazenie modelu implementacji
prawa pochodnego.

2. Dotychczasowe ujecia doktrynalne

Calosciowe ujecie procesu implementacji prawa pochodnego zostato
zaprezentowane w wynikach badan przeprowadzonych jeszcze w latach
80. XX w.*® Zdaniem H. Siedentopfa, w procesie implementacji nalezalo-
by wyr6znié nastepujace fazy: 1) przygotowawcza (the Preparatory Phase);
2) inkorporacji (the Incorporation Phase); 3) zastosowania i kontroli (the
Application and Control Phase). Autor ten przyjmuje mozliwie szerokie uje-
cie procesu implementacji oparte na uogélnieniach wynikajacych z empi-
rycznej analizy skutecznos$ci implementacji 17 dyrektyw przez wszystkie
owczesne panstwa cztonkowskie.

Elementem poczynionych wyzej obserwacji jest stwierdzenie, ze zrodia
pozniejszego braku skutecznosci implementacji lezg juz na etapie stanowie-
nia prawa pochodnego. Stad tez przygotowania do prawidiowo przeprowa-
dzonej inkorporacji (transpozycji) powinny rozpocza¢ si¢ od odpowiedniej
artykulacji oczekiwan roéznych grup interesOw na etapie opracowywania
aktow prawa pochodnego. Drugim czynnikiem warunkujgcym popraw-
nos$¢ przeprowadzenia fazy przygotowawczej jest udzial zaréwno w tym,
jak 1 w kolejnym etapie implementacji, odpowiednio wyspecjalizowanej
1 przygotowanej merytorycznie kadry urze¢dniczej. Istotnym elementem
jest zapewnienie nalezytego przeplywu informacji miedzy urz¢dnikami
wspolpracujgcymi przy stanowieniu prawa pochodnego a tymi, ktorzy sg
odpowiedzialni za transpozycje na plaszczyZnie krajowej®. Efektem etapu

37 Przyktadem powszechnosSci takiej praktyki niech bedzie konstatacja S. Wron-
kowskiej: ,,Zapewnienie skuteczno$ci prawu europejskiemu na poziomie krajowym
dokonuje si¢ przez roznego rodzaju zabiegi [...] przez prawotworcze dzialania prawo-
dawcy krajowego, ktore pozostajg zabiegiem podstawowym i ktore dalej bede okreslaé
jako implementacje prawa Unii Europejskiej”. S. Wronkowska, Zamkniety system Zro-
del prawa a implementacja prawa Unii Europejskiej, w: Instytucje prawa konstytucyjnego
w dobie integracyi europejskiej. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz,
red. J. Wawrzyniak, M. Laskowska, Warszawa 2009, s. 594 i nast.

38 Por. Making European policies work. The implementation of community legislation in the
member states. vol. 1, Comparative syntheses, red. H. Siedentopf, J. Ziller, London 1988.

¥ Podobne podejscie co do tego, ze przygotowanie do przeprowadzenia skutecz-
nej implementacji prawa pochodnego powinno rozpoczgc si¢ juz na etapie stanowie-
nia norm prawa pochodnego, zostalo wyrazone réwniez przez urz¢dnikow zaanga-
zowanych w transpozycj¢ norm prawa pochodnego. Por. Ch. Pesendorfer, Wdrazanie
dyrektyw i rozporzqdzen w Austrii, ,Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 4(66), s. 51.
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przygotowawczego procesu implementacji jest zdeterminowanie material-
nej tresci norm, ktore sg przedmiotem transpozycji w fazie inkorporacji*.
Faza inkorporacji jest normatywnie i funkcjonalnie okreslona gtownie
przez przepisy krajowe, wyznaczajgce sposoOb transpozycji norm prawa unij-
nego*'. Ostatnim etapem procesu implementacji w ujeciu H. Siedentopfa
jest stosowanie norm transponujacych ustanowionych w fazie inkorporacji
1 kontrola ich wykonywania. W tym kontekscie zostaje wprowadzone po-
jecie ,implementacji administracyjnej” (ang. administrative implementation).
Oznacza ono nakaz stosowania Srodkéw transponujacych przez panstwo
czlonkowskie z takim samym skutkiem, jak w przypadku pozostatych, ma-
jacych swe zrédto w intencji krajowej wladzy publicznej. Zadanie kontroli
skutecznoSci procesu inkorporacji zostaje natomiast nalozone na Komisje
Europejskg i wlasciwe instytucje panstw cztonkowskich*.

Zgodnie ze stanowiskiem zaprezentowanym przez C. Mika, imple-
mentacj¢ prawa pochodnego mozna opisaé przez odniesienie do trzech
aspektow (ptaszczyzn) tego procesu®’. Pierwsza miataby by¢ ptaszczy-
zna instrumentalna, rozumiana jako zespol srodkow implementujacych.
W jej zakresie nalezatoby wyr6zni¢ dobér instrumentarium legislacyjne-
go zwigzanego z krajowymi Srodkami prawnymi majgcymi na celu trans-
pozycje prawa pochodnego. Druga z plaszczyzn implementacji mialaby
by¢ skupiona na sferze instytucjonalnej, przez pryzmat ktdrej opisywane
bylyby organy wiasciwe do przeprowadzenia implementacji. Trzeba byto-
by w tym miejscu przypisaé doniosle znaczenie konstytucyjnie wyrdznio-
nym organom, na ktérych spoczywa poprawne przeprowadzenie procesu
legislacyjnego (Sejm, Senat, Rada Ministrow, Prezydent RP). Na szcze-
g6lng uwage powinni zaslugiwac réwniez inni, mniej eksponowani akto-
rzy zycia spotecznego i prawnego, od ktérych biezgcych decyzji miatoby
zalezeC zapewnienie skutecznoSci prawa Unii Europejskiej (np. jednostki
samorzgdu terytorialnego). Wreszcie trzecim aspektem implementacji
prawa pochodnego miataby by¢ plaszczyzna normatywna, wskazujaca na

4 H. Siedentopf, The Implementation of Directives in the Member States, w: Making
European policies work. The implementation of community legislation in the member states.
vol. 1, Comparative syntheses, red. H. Siedentopf, J. Ziller, London 1988, s. 170-174.

4 Co ciekawe, H. Siedentopf zwraca uwage, ze w wigkszosci panstw czlonkow-
skich transpozycja norm prawa pochodnego odbywa sie poza udzialem parlamentéw
krajowych. Ibidem, s. 174.

# Ibidem, s. 176-178.

 C. Mik, Metodologia implementacyi europejskiego prawa wspolnotowego w krajowych
porzqdkach prawnych, w: Implementacja prawa integracyi europejskiej w krajowych porzqd-
kach prawnych, red. C. Mik, Torun 1998.
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przepisy stanowigce podstawe implementacji**. Rozwazajac wzajemne re-
lacje wyr6znionych przez C. Mika aspektéw procesu implementacji pra-
wa pochodnego, nalezy zwroci¢ uwage, ze nie mozna ich §cisle rozdzielié.
Aspekt instrumentalny jest bowiem $ciSle zwigzany z krajowym systemem
stanowienia 1 wykonywania prawa (aspekt instytucjonalny), ktore to sg do
pewnego stopnia uwarunkowane przez aspekt normatywny, wyznaczajacy
cel procesu implementacji.

CaloSciowg probe zarowno uporzadkowania zagadnien terminologicz-
nych, jak i stworzenia modelu implementacji dyrektyw podjat B. Kurcz®.
Autor rozpoczyna swoje rozwazania od odrzucenia pogladu, wedle ktore-
go implementacje prawa pochodnego mozna ujgé jako proces jednowy-
miarowy, zgodnie z ktérym podzial na faz¢ transpozycji i implementacji
jest sztuczny. B. Kurcz proponuje wprowadzenie terminu ,,implementacja
sensu largo” jako adekwatnego dla opisu wszelkich dziatan, jakie: ,,mu-
sza podja¢ panstwa czlonkowskie w celu wywigzania si¢ z obowigzku
nalozonego traktatem, aby osiggna¢ rezultat zakladany przez dyrektywe
w wyznaczonym czasie”. Przyjete przez B. Kurcza rozumienie procesu
implementacji sensu largo jest oddzielone od fazy wykonania dyrektywy.
Elementem réznicujacym oba zespoly dzialan jest uplyw terminu trans-
pozycji. Po jego uptywie normy dyrektywy stajg si¢ ,wigzgce nie «dla»
panstw czlonkowskich, ale «w» pafistwach cztonkowskich”#.

Implementacja sensu largo w ujeciu proponowanym przez B. Kurcza
jest procesem skladajacym sie z trzech etapow: 1) etapu transpozycji;
2) etapu notyfikacji Komisji Europejskiej podjetych przez panstwa czton-
kowskie srodkow implementujacych; 3) innych czynnosci poza transpo-
Zycj3, innymi stowy implementacji praktycznej. Transpozycja w ujeciu
zaproponowanym przez B. Kurcza oznacza: ,«przenoszenie», inaczej
«transformowanie» norm dyrektyw na normy prawa krajowego”. Trans-
pozycj¢ powinno si¢ zatem wigzaé z podjeciem zespolu czynnosci na eta-
pie stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego. Wydawanie aktow
prawa wewnetrznie obowigzujgcego jest klasyfikowane jako czynnosci
implementacyjne ,,poza transpozycja” i z tego tytulu przynalezace do fazy
implementacji praktycznej*.

4 Ibidem, s. 24.

# Jak sie wydaje, jest to tez ujecie dotychczas dominujace: A. Trubalski, Wybrane
aspekty implementacji dyrektyw Unii Europejskiej do systemu prawnego Rzeczypospolite]
Polskiej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 1(13), s. 183-185; A. Bartosie-
wicz, Efektywnosc prawa wspolnotowego w Polsce na przykladzie VAT, Warszawa 2009,
s. 111-136; K. Kubuj, op.cit., s. 22-36.

% B. Kurcz, op.cit., s. 44—46.

4 Ibidem, s. 49-56.
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Na implementacj¢ praktyczng skiadalby sie nastepujacy zesp6t czyn-
nosci podjetych w celu zapewnienia skutecznos$ci dyrektywie: a) wydanie
aktow prawa krajowego (aktow wewnetrznie obowigzujacych) o charakte-
rze wykonawczym; b) wydanie aktow administracyjnych i innych aktow
nienormatywnych rozumianych jako administracyjne stosowanie prawa;
¢) czynnosci nadzoru i kontroli administracyjnej (monitorowanie, inspek-
cja, dziatania korekcyjne); d) czynnosci administracyjne i inne czynnoSci
faktyczne (np. wymiana informacji, konsultacje) zmierzajace do wywigza-
nia si¢ z obowigzku implementacyjnego w terminie przewidzianym w dy-
rektywie®. W odréznieniu od implementacji sensu largo implementacja
praktyczna jest poj¢ciem o wezszym zakresie zastosowania. W jego ramach
nalezy rozumiec: ,wszystkie czynnosci administracyjne i inne czynnoSci
faktyczne, ktore zapewniajg osiggniecie wyznaczonego celu”®.

Poza zakresem implementacji sensu largo, na ktorg skladatyby sie
wzmiankowane wyzej elementy (transpozycja, notyfikacja, implementacja
praktyczna), znajdujg si¢ w ujeciu B. Kurcza takie elementy zespotu dzia-
Tan nakierowanych na osiggniecie rezultatu zalozonego przez dyrektywe,
jak: stosowanie dyrektywy i egzekwowanie dyrektywy. Przez stosowanie
dyrektywy nalezaloby, wedle zaproponowanego modelu, rozumie¢ stoso-
wanie norm prawa krajowego, ktore majg na celu implementacj¢ dyrekty-
wy. Nie nalezy jednak zapomina¢, ze w przypadku braku transpozycji lub
transpozycji nieprawidlowej organy panstw czlonkowskich sg zobowigza-
ne bezposrednio stosowaé samg dyrektywe’’. Egzekwowanie dyrektywy
natomiast wyraza si¢ przez kontrole przestrzegania norm prawa krajowe-
go, ktore prawidlowo implementowaly dyrektywe!.

W ujeciu B. Kurcza nie nalezg do implementacji sensu largo rowniez za-
gadnienie stosowania i egzekwowania dyrektyw, ktore powinny nastgpic
po uplywie terminu wyznaczonego do transpozycji. W sferze stosowania
szczegoblny nacisk zostaje polozony na ocene¢ stanu faktycznego w danej
sprawie w Swietle tego, czy jest on objety zakresem zastosowania regulacji
unijnej. Egzekwowanie dyrektyw jest natomiast zwigzane z dzialaniami
kontrolnymi, nadzorczymi i zastosowaniem stosownych sankcji*2.

Powyzsze ujecie, chociaz jako jedyne z dotychczas zaprezentowanych
majgce zupelny charakter, wymaga pewnej modyfikacji. W swietle rozwazan

“ Ibidem, s. 51.

4 Ibidem, s. 47.

0 Por. szerzej na ten temat: P. Brzezinski, Unijny obowigzek odmowy zastosowa-
nia przez sqd krajowy ustawy niezgodnej z dyrektywq Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. 258-271.

1 B. Kurcz, op.cit., s. 50.

52 Ibidem, s. 48 i nast.
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B. Kurcza nie jest bowiem do konca jasne, dlaczego notyfikacja krajowych
srodkéw wykonawczych> zastuguje na oddzielenie od etapu transpozycji.
Niekiedy przedstawiane jest stanowisko, zgodnie z ktérym brak notyfika-
cji jest rownoznaczny z uchybieniem krajowemu trybowi prawodawczemu
zZwigzanemu z transpozycja prawa pochodnego®. Poza tym za wlaczeniem
notyfikacji do etapu transpozycji przemawiajg wzgledy natury praktycznej.
Komisja Europejska, formulujac zarzut braku implementacji prawa po-
chodnego, czestokro¢ robi to w nastepujacy sposob: ,,Poniewaz [...] Rzecz-
pospolita Polska nie poinformowata Komisji o przepisach przyj¢tych w celu
wykonania dyrektywy, a Komisja nie posiadala zadnych innych informacji
o0 przyjeciu takich przepiséw, musiata domniemywac, ze Rzeczpospolita Pol-
ska nie przyjela jeszcze odpowiednich przepiséw, na skutek czego uchybita
zobowigzaniom”>, Réwniez z tresci art. 260 ust. 3 TFUE wynika, ze brak no-
tyfikacji jest samoistng przestanka wysuniecia podejrzen co do braku trans-
ponowania norm prawa pochodnego. W tym ujeciu notyfikacja powinna by¢
przypisana transpozycji. B. Kurcz nie rozstrzyga réwniez jednoznacznie, czy
stanowienie aktow prawa miejscowego nalezy jeszcze do fazy transpozycji,
czy tez powinno zostaC przypisane implementacji sensu largo.
Niezrozumiale wydaje si¢ rowniez oddzielenie od procesu implemen-
tacji stosowania i egzekwowania przepisoOw implementujacych, gdyz me-
chanizmy stosowania i nadzoru nad wykonywaniem prawa pochodnego
nalezy zaliczy¢ do modelowego ujecia procesu implementacji*®. Samo
transponowanie przepisOw prawa pochodnego pozostawione bez zapew-
nienia nalezytego ich wykonania powinno nosi¢ raczej znamiona imple-
mentacji pozornej*’. Nie sposob jednoznacznie stwierdzi¢, czym w swej

53 Notyfikacje tg nalezy odrézni¢ od notyfikacji przepisoéw technicznych dokony-
wanej w celu implementacji Dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure udzielania informacji w zakresie
norm i przepiséw technicznych (Dz. Urz. L 204 z 21.7.1998, s. 37-48).

> P Radziewicz, Notyfikacja jako przedmiot kontroli Trybunatu Konstytucyjnego,
»Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI, s. 682-684. Nie wydaje si¢ jednak praw-
dopodobne, zeby takie stanowisko zostato przyjete przez Trybunal Konstytucyjny.
Por. Wyr. TK z 11.03.2015 r., P 4/14, OTK-A 2015, nr 3, poz. 31.

5> Skarga w sprawie C-135/12.

56 J. Pelkmans, A.C. de Brito, Enforcement in the EU Single Market, Bruksela 2012,
s. 57.

57 Warto odnotowa¢ w tym miejscu, ze pojawiajg sie juz w literaturze polskiej pew-
ne okreslania, zorientowane bardziej na dynamiczny aspekt implementacji, takie jak
»implementacja orzecznicza”, bedace dostownym tlumaczeniem zwrotéw pojawiajg-
cych sie w obcojezycznej literaturze przedmiotu. Por. M. Klamert, Fudicial implemen-
tation of directives and anticipatory indirect effect: connecting the dots, “Common Market
Law Review” 2006, Issue 5, nr 43, s. 1252.
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istocie r6zni si¢ implementacja praktyczna od stosowania dyrektywy, sko-
ro oba te aspekty sg zorientowane bardziej na etap stosowania prawa, na-
wet jezeli zdarzajg si¢ wsrod nich elementy stanowienia norm.

Reasumujgc, nalezy stwierdzi¢, ze zaproponowany przez B. Kurcza
model ,implementacji sensu largo” wymaga poszerzenia o kwestie zwig-
zane z nalezytym wykonaniem, stosowaniem i egzekwowaniem wykona-
nia przepiséw prawa pochodnego. Tylko bowiem szerokie ujecie procesu
implementacji oddaje w pelni jego zlozonosC. Zbytnie zawe¢zenie opisu
procesu implementacji do etapu odpowiadajacego wylgcznie transpozycji
prowadzi¢ moze do btednego przekonania o tym, ze implementacja jest
procesem statycznym. Implementacja prawa pochodnego jest zjawiskiem
dynamicznym, dlatego mozna o niej mowic jako o cigglym procesie stano-
wienia i stosowania norm wykonujacych prawo Unii Europejskie;j.

Interesujacym, chociaz nierozwinigtym szerzej ujgciem procesu im-
plementacji jest perspektywa zaprezentowana przez S. Prechal, ktdrej
zdaniem w procesie implementacji prawa pochodnego mozna wyr6znic
nastepujgce etapy: 1) transpozycje¢; 2) zastosowanie (ang. application);
3) wprowadzanie w zycie lub wykonanie (ang. enforcement). Transpozy-
Cja w zaprezentowanym wyzej ujeciu jest rozumiana niezwykle szeroko,
jako zastosowanie Srodkow prawotworczych o ogélnej naturze, przyjetych
przez organy wyposazone we wlasciwe po temu kompetencje. W tym uje¢-
ciu transpozycja obejmuje zar6wno stanowienie norm prawa powszechnie
obowigzujgcego, jak 1 wydawanie przez wiasciwe agencje panstwowe od-
powiednich regulacji na podstawie przepisOw transponujacych. S. Prechal
konstatuje rowniez, ze nie zawsze przepisy dyrektywy wymagaja przyjecia
srodkow transponujgcych, czasem wystarcza jedynie podjecie Srodkow
faktycznych i dla tej kategorii dziatan S. Prechal zastrzega uzycie terminu
»implementacja”s®.

Drugim z wyr6znionych przez S. Prechal etapéw procesu implemen-
tacji jest stosowanie dyrektyw (ang. application of directives), co jest rozu-
miane jako zastosowanie w konkretnym stanie faktycznym normy po-
wstalej w wyniku interpretacji przepisow transponujacych dyrektywe.
Trzecim i ostatnim etapem procesu implementacji jest wykonanie dy-
rektywy (ang. enforcement of directives). Jest to nadzor nad prawidiowym
stosowaniem dyrektywy oraz prawidlowosci przedsiewzigtych Srodkow
transponujgcych®.

8 Przyjecie takiego zalozenia przez panstwo cztonkowskie moze zostaé¢ poddane
w watpliwosC na etapie postgpowania z tytulu uchybienia zobowigzaniom traktato-
wym.

5% §. Prechal, op.cit., s. 5 i nast.
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Koncepcje zblizong do przedstawionej przez S. Prechal oraz B. Kurcza
zaprezentowala w swej niedawnej pracy M. Domanska. Autorka wyr6znita
trzy etapy procesu implementacji: stanowienie aktu prawnego, stosowanie
i sankcjonowanie. Proces implementacji zaczyna si¢ zatem juz na etapie sta-
nowienia aktu prawa pochodnego (etap unijny stanowienia aktu prawnego)
1 jest kontynuowany przez dzialania prawodawcy panstwa czlonkowskiego
(etap krajowy stanowienia aktu). Do etapu stanowienia aktu prawnego zo-
staje zaliczony obowigzek notyfikacji Komisji Europejskiej ,,aktow transpo-
nujacych przepisy dyrektywy”, ale tylko wowczas, gdy obowigzek ten zostal
wskazany wprost w przepisach koncowych dyrektywy.

Ujecie takie moze budzi¢ watpliwosci z dwoch powodow. Po pierwsze,
przedmiotem notyfikacji sg nie tyle akty prawa krajowego, ile konkretne
przepisy transponujace, co znajduje swoje odzwierciedlenie w obowigzku
sporzgdzenia tabel zgodnosci®. Po drugie, nalezy przyjac, ze obowigzek
notyfikacji instrumentéw implementujacych wystepuje nie tylko wow-
czas, gdy wprost przewidujg to koncowe postanowienia dyrektywy, lecz
takze, bedac czescig transpozycji, aktualizuje sie¢ w odniesieniu do kazde-
go implementowanego aktu prawa pochodnego®. Normatywnym uzasad-
nieniem dla przyjecia takiego stanowiska jest zasada lojalnej wspoipracy,
a wzmacnia je argument systemowy dotyczacy kontrolnej roli Komisji
Europejskiej. W jaki sposéb miataby wykonywac rolg straznika zobowig-
zan traktatowych, gdyby przyjac, ze obowigzek notyfikacji nie istnieje
w istocie za kazdym razem, kiedy mamy do czynienia z implementacjg?

Ponadto specyfikg krajowego etapu stanowienia aktu prawa ma tez by¢
uScislenie celu ogblnego zawartego w dyrektywie przez przeksztalcenie go
w konkretne cele operacyjne. Podetapem transpozycji dokonywanej przez
prawodawce krajowego jest zatem proces operacjonalizacji. Ostatecznym
efektem transpozycji jest wiec ,,ustanowienie powszechnie obowigzujgce-
go prawa krajowego”, ktore to dziatanie wraz z notyfikacjg jest okreSlane
mianem implementacji sensu stricto®?. Kolejne etapy procesu implementa-

% Tabele zgodnosci (zwane tez ,,dokumentami wyjasniajacymi”) zawierajg zesta-
wienie przepisOw transponujgcych (ustaw, rozporzadzen wykonawczych) oraz tych,
ktdre sg przedmiotem implementacji (np. dyrektywy). Obowiazek ich sporzadzenia
pojawia si¢ juz na etapie utworzenia rzgdowego projektu ustawy wykonujacej prawo
Unii Europejskie;j.

1 Wniosek taki potwierdzaja: Wspolna deklaracja polityczna z dnia 28 wrzes-
nia 2011 r. panstw czlonkowskich i Komisji dotyczaca dokumentéw wyjasniajacych
(Dz. Urz. UE 2011 Nr C 369/02) oraz Wspélna deklaracja polityczna z dnia 27 paz-
dziernika 2011 r. Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji dotyczaca dokumentow
wyjasniajacych (Dz. Urz. UE 2011 Nr C 369/03).

¢ M. Domanska, op.cit., s. 47-49.
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cji sensu largo to wskazane wczeSniej etapy stosowania i sankcjonowania.
Stosowanie dotyczy¢ powinno — w ujeciu modelowym — przepisOw prawa
krajowego transponujgcych dyrektywe. Sankcjonowanie jest natomiast
wykonywane zaréwno przez panstwo czionkowskie (przez sgdownictwo
1 dzialania administracji), jak i na szczeblu unijnym (np. w trybie poste-
powan prowadzonych przez Komisje Europejskg)®.

Powyzsza koncepcja stwarza rozlegly potencjal badawczy, poniewaz po-
zwala na szerokie ujecie procesu implementacji. Niemniej brakuje w niej
wyjasnienia powigzan mig¢dzy poszczegélnymi etapami implementacji.
Ponadto pewng niejednoznaczno$¢ w tym aspekcie moze budzi¢ sformu-
fowanie dotyczgce »alternatywnej realizacji celu dyrektywy” przez pociag-
nigcie panstwa czlonkowskiego do odpowiedzialnosci odszkodowawczej
przez jednostke®. Jak si¢ wydaje, nie nalezy wyciggaé z niego wniosku,
ze przez wyplacenie stosownego odszkodowania panstwo cztonkowskie
czyni zado§¢ wymaganiom poprawnej implementacji i zostaje zwolnione
z obowigzku transpozycji.

3. Propozycja rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda

Przedstawiciele doktryny wypracowali rozmaite ujgcia procesu imple-
mentacji. Wyr6znia je nie tylko rézny stopien szczegbélowosci opisu, lecz
takze uzytecznosci dla prawnika zainteresowanego analizg procesu imple-
mentacji. Opis omawianego zjawiska komplikuje fakt, ze pr6zno jest szu-
ka¢ w kazuistycznym orzecznictwie TSUE kompleksowej i jednoznaczne;j
odpowiedzi na pytanie, czym jest implementacja prawa pochodnego. Nie-
mniej rzecznik generalny L.A. Geelhoed w opinii przedstawionej w spra-
wie C-494/01% pozwolit sobie na rozwazenie kwestii o bardziej ogdlnym
znaczeniu, zwigzanej z istotg naruszenia zobowigzan traktatowych oraz
zakresem obowigzkow procesowych stron postepowania w trybie art.
258 TFUE®. Przedmiotem naszego zainteresowania jest ogélny schemat
implementacji zarysowanego niezwykle przejrzyscie na poczatku opinii.
Rzecznik generalny podzielit proces implementacji na dwie fazy: faze
transpozycji oraz faze wykonywania (nazywang tez operacyjng)®. Trans-

% Ibidem, s. 50-52.

% Ibidem, s. 53.

% QOpinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda przedstawiona w dniu 23 wrzes-
nia 2004 r. w sprawie Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Irlandii, sygn. C-494/01,
zrodto: http://curia.europa.eu/.

% Qpinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda przedstawiona w sprawie Komi-
sja Wspolnot Europejskich przeciwko Irlandii, sygn. C-494/01, pkt 4348 i pkt 49-60.

¢ Ibidem, pkt 23.
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pozycja dyrektyw podzielona zostala na dwa aspekty: aspekt normatywny
oraz aspekt organizacyjny®.

Aspekt normatywny fazy transpozycji jest tozsamy z uchwaleniem ak-
tow prawa krajowego majacych na celu wprowadzenie do prawa krajowego
istotnej treSci dyrektywy w terminie do tego przewidzianym. Tak ustano-
wione przepisy powinny cechowac si¢ powszechnie wigzacym charakterem
1 mie takg samg moc wigzgca, jak przepisy, ktore w wyniku koniecznosci
dokonania implementacji musialy by¢ zmienione lub uchylone w krajowym
porzadku prawnym. Regulacje wydane w celu transpozycji prawa pochod-
nego muszg czyni¢ zado$¢ wymogowi pewnoSci prawa, tak zeby zar6wno
jednostki, jak i podmioty wiadzy publicznej mogty prawidiowo stosowac
przepisy transponujace w Swietle wykladni prounijnej i celéw prawa po-
chodnego®. W polskim systemie prawnym oznacza to nie tylko wydawanie
ustaw i rozporzgdzen wykonujacych prawo Unii Europejskiej, ale w specy-
ficznie okreslonych ramach tez akty prawa miejscowego’. Problematyczna
wydaje si¢ kwestia, na ile akty zbiorowe prawa pracy mogg stanowic Srodek
nalezacy do normatywnej fazy transpozycji. Wreszcie aspekt normatywny
fazy transpozycji powinien zostaé zwienczony notyfikacja Komisji Europej-
skiej krajowych instrumentéw implementujacych.

Aspekt organizacyjny jest realizowany przez utworzenie takich srodkow
nadzoru i kontroli, ktére pozwolg na stosowanie i egzekwowanie krajowych
przepisow implementujgcych. Jest to zwigzane z podjeciem przez panstwo
czlonkowskie dodatkowego wysitku organizacyjno-administracyjnego wy-
razajacego si¢ m.in. w wyznaczeniu wlasciwych organéw, a takze zapewnie-
niu im stosownych kompetencji. Istotnym elementem aspektu organiza-
cyjnego jest zatem stworzenie narz¢dzi stuzacych do przyznania gwarancji
ochrony prawnej, zapewnienie dost¢pnosci srodkéw zaskarzania, ustano-
wienie sankcji za nieprzestrzeganie przepisOw implementujacych oraz
utworzenie struktur stuzacych egzekucji ewentualnych kar z tego tytutu’..
Obowigzek taki spoczywa na panstwie czlonkowskim niezaleznie od tego,
czy transponowany akt prawa pochodnego przewiduje wprost utworzenie
specjalnych struktur, czy tez nie zawiera w tej materii zadnych regulacji.
Wyrazem aspektu organizacyjnego jest rOwniez wskazywanie w tresci ustaw

¢ Ibidem, pkt 24.

¢ Ibidem, pkt 25.

7 Przykladem takich aktéw sg uchwaly sejmikow wojewddztw dotyczace pro-
gram6w ochrony powietrza, ktére sg instrumentem implementujacym dyrektywe
2004/107/WE PE i Rady z dnia 15 grudnia 2004 r. w sprawie arsenu, kadmu, rteci, ni-
klu i wielopierscieniowych weglowodoréw aromatycznych w otaczajgcym powietrzu
(Dz.U. L 23 2 26.1.2005, s. 3-16).

"t Ibidem, pkt 26.
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wykonujacych prawa Unii Europejskiej kosztow wprowadzenia i realizacji
regulacji. Ponadto brak zagwarantowania na etapie transpozycji odpowied-
nich kompetencji dla struktur odpowiedzialnych za realizacj¢ postanowien
moze by¢ czynnikiem, ktory prowadzi¢ bedzie do nieskutecznosci pdzZniej-
szych dziatan implementacyjnych.

Powyzej podjete dziatania nie sg jednak wystarczajgce dla pelnej im-
plementacji prawa pochodnego. Zgodnie z poréwnaniem przedstawionym
przez rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda: ,,[...] poza «papierows Sciang»
wzniesiong w fazie transpozycji, panstwa czlonkowskie sg i pozostajg odpo-
wiedzialne za zapewnienie tego, iz dyrektywa jest prawidlowo stosowana
i wprowadzana, krotko mowigc, ze zostala zapewniona jej skuteczno$¢””2.

Stad tez niezwykle istotnego znaczenia w procesie implementacji pra-
wa pochodnego nabiera faza wykonywania (operacyjna). Wyraza si¢ ona
przez praktyke stosowania regulacji wydanych w celu inkorporacji prawa
pochodnego do krajowego porzadku prawnego (wydanych w uprzednio
omoéwionej normatywnej fazie transpozycji) oraz poprawnos¢ i skutecz-
no$¢ funkcjonowania powotanych instytucji i innych dzialan organiza-
cyjnych (aspekt organizacyjny fazy transpozycji). Faza wykonywania po-
zostaje zatem w Scislej relacji z fazg transpozycji, ale stanowi odmienng
niz stanowienie prawa cz¢S¢ procesu implementacji prawa pochodnego.
Nacisk jest w niej polozony na wykonywanie przepiséw transponujgcych
w taki sposob, ktory prowadzi do zastosowania sankcji wobec jednostek
niestosujacych si¢ do zobowigzan wynikajacych z implementowanego
prawa pochodnego. Jak zauwazyt rzecznik: ,,[...] skuteczne wykonywanie
oznacza, iz 0osoby naruszajgce przepisy narazajg si¢ na realne niebezpie-
czenstwo, iz zostang wykryte 1 poniosg kare, ktora w najlepszym wypadku
pozbawi je gospodarczych korzysci wynikajgcych z takiego naruszenia™”.
Nie oznacza to jednak, ze samo istnienie fazy wykonywania, nawet jesli
moze zostaé zagwarantowane na podstawie juz obowigzujgcego prawa kra-
jowego, moze prowadzi¢ do zupelnej implementacji prawa pochodnego.

Powyzej zaprezentowane ujecie uwazam za najbardziej adekwatne. Im-
plementacja prawa pochodnego jest procesem majgcym na celu nie tylko
samo stanowienie norm krajowych, ale przede wszystkim odpowiednig
praktyke wszystkich organdéw panstwa czlonkowskiego nakierowang na
realizacje celow zakladanych przez prawodawce unijnego. Ponadto w tak
ujetym modelu znajduje si¢ miejsce rowniez dla mechanizméw kontroli
procesu implementaciji. Srodki takie powinny mieé z jednej strony cha-
rakter krajowy, a z drugiej — unijny, bedac wyrazem kontroli zar6wno roz-

72 Ibidem, pkt 29.
3 Ibidem, pkt 28.
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Schemat 1. Modelowe ujecie implementacji

implementacja prawa
pochodnego

( faza trans ji ]
pozZycji
\

( aspekt normatywny ] ( aspekt organizacyjny ]

( faza wykonywania )

K (operacyjna)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie opinii rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda
przedstawionej w sprawie C-494/01, pkt 23-30.

proszonej, jak i scentralizowanej. Dokladne przyporzadkowanie tych in-
strumentow do poszczegdlnych faz procesu implementacji zaleze¢ bedzie
jednak od ich wlasciwej specyfiki, dookreslonej ponadto przez charakter
poszczegdlnych spraw. Przyktadowo, postgpowanie z tytulu uchybienia
notyfikacji krajowych srodkéw implementujgcych mozna by bylo przypi-
sa do fazy transpozycji, natomiast formalne post¢powanie co do tego, czy
akt prawa pochodnego jest poprawnie wykonywany, nalezaloby przypisac
do fazy operacyjnej. Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze faza wykonywania nie
zawsze musi by¢ domeng wylacznie panstw cztonkowskich. Niekiedy in-
stytucje unijne sg zobowigzane do podjecia okre§lonych dzialan na rzecz
zapewnienia skutecznosci prawa pochodnego, w tym kontek$cie mozna
moéwic o ,dzielonym wykonywaniu” prawa unijnego’.

Podsumowanie

Istotg procesu implementacji prawa pochodnego jest zapewnienie sku-
tecznosci prawa pochodnego Unii Europejskiej’. Zasada skutecznosci

7 N. Pottorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii w sferze administra-
cyjnego, posredniego wykonywania prawa Unii Europejskiej przez panistwa czlonkowskie,
w: Europeizacja prawa administracyjnego, System Prawa Administracyjnego. Tom 3, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s. 182-186.

7> A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. II), ,Eu-
ropejski Przeglad Sadowy” 2009, nr 9, s. 6; E. Snyder, The Effectiveness of European
Community Law: Institutions, Processes, Tools and Techniques, ,The Modern Law Re-
view” 1993, Vol. 56, s. 21.
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prawa Unii Europejskiej sensu largo ma na celu realizacje zalozen prawa
Unii Europejskiej’®. M. Accetto i S. Zleptnig wprost zwracaja uwage na to,
ze na drodze skutecznosci prawa Unii Europejskiej moze stang¢ manife-
stacyjnie wyrazona wola panstw czlonkowskich nieche¢tnych implemen-
tacji poszczegolnych dyrektyw. Na drodze do osiagniecia skutecznosci
moze stac tez nie do konca intencjonalny brak sprawnosci organizacyjnej,
wyrazajacej si¢ w istnieniu praktyki administracyjnej, wewngtrznych pro-
cedur i systemowych uchybien”’. Wynika to z przeorientowania zasady
skutecznoSci z aspektow czysto unijnych na te zwigzane rowniez z jego
stosowaniem w krajowych porzgdkach prawnych’.

Podsumowujgc, nalezy jeszcze raz podkreslic¢ kilka cech charakteryzu-
jacych implementacj¢ prawa pochodnego. Implementacja prawa pochod-
nego jest dziataniem wieloetapowym. Oznacza to, ze poprawnie przepro-
wadzona implementacja prawa pochodnego obejmuje dwa gtéwne etapy:
transpozycje¢ i implementacje. W zakresie implementacji prawa pochodne-
g0 mieszczg si¢ tym samym nie tylko mechanizmy stosowania przepisow
uchwalonych na etapie transpozycji, lecz takze wszelkie inne instrumenty
stuzace zapewnieniu stosowania tychze w zgodzie z celem, ktéremu stuzg.
Oznacza to wlgczenie do procesu implementacji mechanizmoéw kontroli,
zaréwno tych na plaszczyZnie unijnej, jak i wewnatrzkrajowe;j.

Implementacja prawa pochodnego jest procesem charakteryzujgcym
si¢ bezustanng dynamikg. Funkcjonalny wymiar implementacji oznacza,
ze jest ona stalym procesem normatywnym wyrazajacym sie w praktyce
obrotu prawnego. Ponadto dodatkowa determinantg dynamiki procesu
implementacji prawa unijnego jest zmienno$¢ prawa pochodnego, kto-
ra wymusza ciggle inicjowanie procesOw transpozycji i nie pozostaje bez
wplywu na ograniczenie swobody legislacyjnej panstw czlonkowskich.
Nie przesgdzam, czy zarysowany w niniejszym opracowaniu model imple-
mentacji bedzie mie¢ zastosowanie do kazdej dyrektywy, rozporzadzenia
lub decyzji. Proces implementacji ma bowiem nadal charakter do$¢ kazu-
istyczny i jest ostatecznie uwarunkowany specyfikg kazdego aktu prawa
pochodnego, ktory mu podlega.

76 Zasada skutecznoSci prawa unijnego sensu stricto ma na celu ochrong uprawnien
jednostki. Por. D. Migsik, Zasada efektywnosct, w: Stosowanie prawa Unii Europejskiej
przez sqdy, red. A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 230-237.

77" M. Accetto, S. Zleptnig, The Principle of Effectiveness: Rethinking Its Role in Com-
munity Law, ,,European Public Law” 2005, Vol. 11, Issue 3, s. 375 i nast.

8 Por. E Becker, Application of community law by member states public authorities: Be-
tween autonomy and effectiveness, ,Common Market Law Review” 2005, Vol. 44, No. 4.
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Abstract

Theoretical Concepts
of the Implementation of EU Secondary Law

Due to the serious deficiencies in the literature, it is important to
clarify what is the implementation of European legislation in member
states law systems. Elementary terms like “transposition” and “imple-
mentation” should be defined and placed in one comprehensive model
of implementation. The first part of this study consists issues related to
the functioning of terminological concepts: “transposition” and “imple-
mentation”. Then there is made reference to the doctrinal concepts of
implementation. In the last part of the study I suggest coherent and com-
prehensive description of the implementation of the EU secondary law.
As the most suitable to describe the process of implementation presented
is the Advocate General L.A. Geelhoed concept, which distinguishes two
main phases of the implementation process: 1) the transposition phase
(which includes: the normative aspect and the organizational aspect);
2) the operational phase. This concept determines that the implementa-
tion is a complex process involving: passing, application and enforcement
of the law and thus characterized by significant dynamics.



