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Prawo wspólnotowe przed organami krajowymi

1 W zakresie, w jakim dotyczy on pierwszego filaru Unii Europejskiej.
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Prawo wspólnotowe przed organami krajowymi

Obowi¹zywanie w Polsce wspólnotowego porz¹dku prawnego sta-
nowi w pierwszej kolejno�ci wyzwanie dla krajowych organów stosu-
j¹cych prawo.Trzeba pamiêtaæ, ¿e tow³a�nie na polskich s¹dach i organach
administracyjnych spoczywaæ bêdzie obowi¹zek stosowania prawa wspól-
notowego. Dzia³alno�æ s¹dów wspólnotowych (Trybuna³u Sprawiedli-
wo�ci i S¹du Pierwszej Instancji) dotyczy jedynie wybranych aspektów
i tylko w niewielkim stopniu ogranicza kompetencjê organów krajowych.
Przed przyst¹pieniem do zasadniczej czê�ci rozwa¿añ, nale¿y przypo-

mnieæ podstawowe informacje o �ród³ach prawa wspólnotowego.
Wspólnotowe prawo pierwotne (czyli ustanowione przez pañstwa

cz³onkowskie) obejmuje Traktat o Unii Europejskiej1, traktat o utworzeniu
Wspólnoty Europejskiej oraz traktat o utworzeniu EuropejskiejWspólnoty
Energii Atomowej wraz z traktatami je zmieniaj¹cymi i uzupe³niaj¹cymi
oraz do³¹czonymi do nich protoko³ami i aneksami. Z polskiego punktu
widzenia niezwykle istotny jest traktat akcesyjny stanowi¹cy podstawê
prawn¹ przyst¹pienia Polski i pozosta³ych pañstw kandyduj¹cych do Unii
Europejskiej. Artyku³ 2 aktu przyst¹pienia (zasadniczej czê�ci traktatu
akcesyjnego) stanowi, ¿e �od dnia przyst¹pienia nowe Pañstwa Cz³on-
kowskie s¹ zwi¹zane postanowieniami Traktatów za³o¿ycielskich i aktów
przyjêtych przez instytucje Wspólnot i Europejski Bank Centralny przed
dniem przyst¹pienia�.
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2 Katalog �róde³ prawa pochodnego nie ma charakteru wyczerpuj¹cego. Orzecznictwo
Trybuna³u dopuszcza mo¿liwo�æ wydawania aktów sui generis.

3 Zasada ta bywa równie¿ nazywana zasad¹ supremacji, nadrzêdno�ci lub prymatu.

Wspólnotowe prawo pochodne (czyli ustanowione w wyniku dzia-
³alno�ci instytucji wspólnotowych) obejmuje:
1. Umowy miêdzynarodowe zawarte przez Wspólnotê.
2. Akty prawne tworzone przez instytucje wspólnotowe (art. 249

TWE)2:
a) rozporz¹dzenia � s¹ to akty prawne stosowane bezpo�rednio we

wszystkich pañstwach cz³onkowskich; ich charakter odpowiada polskim
ustawom;
b) dyrektywy � s¹ to akty prawne, które zobowi¹zuj¹ ustawodawców

krajowychdodostosowania przepisówwewnêtrznychdo rozwi¹zañw nich
zawartych;
c) decyzje � s¹ to akty prawne indywidualne skierowane do konkret-

nych podmiotów (mog¹ to byæ pañstwa cz³onkowskie lub osoby fizyczne
i osoby prawne);
d) zalecenia i opinie � s¹ to akty prawne niewi¹¿¹ce, które jednak

powinny byæ brane pod uwagê w procesie stosowania prawa.
Warto podkre�liæ, ¿e projekt traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla

Europy wprowadza zmiany w katalogu aktów prawnych. Rozporz¹dzenie
jest nazwane ustaw¹ europejsk¹, dyrektywa � europejsk¹ ustaw¹ ra-
mow¹, a decyzja � decyzj¹ europejsk¹ Wprowadza siê równie¿ pojêcie
�rozporz¹dzenie europejskie� dla oznaczenia aktów prawnych o charak-
terze wykonawczym (obecnie rozporz¹dzenie mo¿e byæ zarówno aktem
prawnym ustawodawczym, jak i wykonawczym). Bez zmian pozostaje
nazwa i charakter zaleceñ i opinii (por. art. I-32 projektu Konstytucji UE).

Zasada pierwszeñstwa3

Podobnie jak krajowe systemy prawne, prawo wspólnotowe posiada
swój w³asny zakres zastosowania, który obejmuje szereg aspektów ¿ycia
gospodarczego i spo³ecznego w pañstwach cz³onkowskich. Jest rzecz¹
oczywist¹, ¿e w wielu przypadkach mo¿e doj�æ do konfliktów pomiêdzy
przepisami wchodz¹cymi w sk³ad obu porz¹dków prawnych. Pojawiaj¹ce
siê wówczas problemy dotycz¹ nie tylko kwestii, któremu przepisowi
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4 Warto jednak zaznaczyæ, ¿e w projekcie Konstytucji UE zawarty jest przepis, który
wprost przes¹dza kwestiê pierwszeñstwa prawa Unii nad prawem krajowym (art. I-10
ust. 1).

5 Wyrok z dnia 15 lipca 1964 r., 6/64, [1964] ECR, s. 585.

nale¿y przyznaæ pierwszeñstwo, lecz tak¿e, co stanowi podstawê przy-
znania pierwszeñstwa (czy wynika ono z prawa krajowego, czy z prawa
wspólnotowego). Nale¿y zaznaczyæ, ¿e stanowiska, jakie w tej kwestii
prezentuj¹ Trybuna³ Sprawiedliwo�ci w Luksemburgu (zwany dalej
Trybuna³em) i organy pañstw cz³onkowskich (g³ównie s¹dy konstytu-
cyjnych) s¹ odmienne. Poniewa¿ dok³adne przedstawienie tej problema-
tyki wykracza³oby poza przedmiot rozwa¿añ, dalsze uwagi ogranicz¹ siê
jedynie do pogl¹dów Trybuna³u Sprawiedliwo�ci.
Traktaty za³o¿ycielskie nie zawieraj¹ przepisów, które normowa³yby

rozstrzyganie konfliktów pomiêdzy oboma porz¹dkami prawnymi4. Jed-
nak¿e ju¿ w pocz¹tkowym okresie obowi¹zywania traktatów, Trybuna³
w orzeczeniu w sprawie Costa p. ENEL5 nie mia³ w¹tpliwo�ci, deklaruj¹c
bezwarunkow¹ zasadê pierwszeñstwa prawa wspólnotowego nad pra-
wem krajowym. Co wiêcej, pierwszeñstwo to wynika bezpo�rednio
z traktatów i jest niezale¿ne od unormowañkonstytucyjnych pañstw cz³on-
kowskich. W orzeczeniu tym stwierdzono miêdzy innymi:
�W odró¿nieniu od zwyk³ych umów miêdzynarodowych, traktat

ustanawiaj¹cy EWG stworzy³ w³asny porz¹dek prawny (...)� �Poprzez
utworzenie Wspólnoty (...) pañstwa cz³onkowskie ograniczy³y swoje
uprawnienia suwerenne i utworzy³y porz¹dek prawny, który wi¹¿e za-
równo ich przynale¿nych, jak i je same.�
�Prawa wynikaj¹ce z traktatu, niezale¿nego �ród³a prawa, ze wzglêdu

na sw¹ specyficzn¹ i oryginaln¹ naturê nie mog¹ byæ kwestionowane w
procesie stosowania prawa (fr. judiciairement) przez regulacje krajowe,
jakkolwiek nie by³yby one sformu³owane, bez pozbawiania go charakteru
prawa wspólnotowego i bez podwa¿ania podstaw prawnych istnienia
Wspólnoty.�
W pó�niejszym orzecznictwie Trybuna³ potwierdzi³ i sprecyzowa³

wyra¿on¹ w sprawie Costa v. ENEL zasadê pierwszeñstwa: �Przekazanie
przez pañstwa cz³onkowskie na rzecz Wspólnoty uprawnieñ i kompe-
tencji, zgodnie z postanowieniami traktatu, zawiera w sobie ca³kowite
ograniczenie ich praw suwerennych i ¿adne postanowienia (ang. no
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6 Pkt 9 wyroku z dnia 13 lipca 1972 r. w sprawie Komisja p. W³ochy, 7/68, [1972]
ECR, s. 529.

7 Pkt 3 wyroku z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie Internationale Handelsgesellschaft,
11/70, [1970] ECR, s. 1125.

8 Pkt 17 wyroku z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie Simmenthal, 106/77, [1978] ECR,
s. 629.

9 Pkt 22 wyroku z 9 marca 1978 r. w sprawie Simmenthal, 106/77, [1978] ECR, s. 629.
10 Por. np. A. S o ³ t y s, Spór o zasadê supremacji, [w:] Studia z prawa Unii Euro-

pejskiej, red. S. Biernat, Kraków 2000, s. 13 i nast.; C. M i k, Europejskie prawo wspól-
notowe, Warszawa 2000, s. 550 i nast.; M. A h l t, M. S z p u n a r, Prawo europejskie,
Warszawa 2002, s. 36 i nast.; S. B i e r n a t, [w:] Prawo Unii Europejskiej, red. J. Barcz,
Warszawa 2002, s. 230 i nast.

provisions whatsoever) prawa krajowego nie mog¹ nie uwzglêdniaæ tego
ograniczenia.�6
�Powo³anie siê na rzekome naruszenie sformu³owanych w konstytucji

pañstwa cz³onkowskiego praw podstawowych, b¹d� zasad struktural-
nych konstytucji krajowej, nie mo¿e wp³ywaæ ani na wa¿no�æ wspól-
notowych aktów prawnych, ani na ich skuteczno�æ na obszarze pañstwa
cz³onkowskiego.��
�Z zasady supremacji prawa wspólnotowego wynika, i¿ bezpo�rednio

stosowane przepisy traktatu i prawa pochodnego, z racji samego wej�cia
w ¿ycie, powoduj¹ ca³kowit¹ bezskuteczno�æ sprzecznych z nimi posta-
nowieñ prawa krajowego [...]�8
�Z samej istoty prawa wspólnotowego wynika, i¿ jakikolwiek przepis

prawa krajowego czy jakakolwiek praktyka legislacyjna, administracyjna
lub orzecznicza nie mo¿e pozbawiaæ ani ograniczaæ efektywno�ci prawa
wspólnotowego w ten sposób, ¿e odmawia sêdziemu krajowemu stosu-
j¹cemu prawo wspólnotowe kompetencji do pominiêcia � w momencie
rozstrzygania � przepisu prawa krajowego, który stanowi³by przeszkodê
dla pe³nej skuteczno�ci norm prawa wspólnotowego.�9
Nie wnikaj¹c w doktrynalne spory dotycz¹ce pojêcia i zakresu zasto-

sowania zasady pierwszeñstwa10, z przedstawionego orzecznictwa Try-
buna³u mo¿na wyprowadziæ kilka bezspornych wniosków:
1. Zasada pierwszeñstwa nie wynika z uregulowañ konstytucyjnych

pañstw cz³onkowskich, lecz ma swoje �ród³o w samym traktacie. Ozna-
cza to, ¿e pierwszeñstwo prawa wspólnotowego nad prawem krajowym
jest niezale¿ne od tego, jak prawo krajowe reguluje stosunek prawa
miêdzynarodowego do prawa wewnêtrznego.
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11 Por. pkt. 41 i 42 wyroku z dnia 4 kwietnia 1974 r. w sprawie Komisja p. Francji,
167/73, [1974] ECR, s. 359.

12 Wyrok z dnia 29 kwietnia 1999 r. w sprawie C-224/97, [1999] ECR, s. I-2517.
13 Na w¹tpliwo�ci te wskazuje S. B i e r n a t, op. cit., s. 231.

2. Dzia³anie zasady pierwszeñstwa jest niezale¿ne od chwili wej�cia
w ¿ycie przepisów prawa wspólnotowego lub prawa krajowego (przepis
prawa wspólnotowego jest nadrzêdny zarówno w stosunku do wcze�niej-
szego, jak i pó�niejszego przepisu prawa krajowego).
3. Zasada pierwszeñstwadotyczy nawet normkonstytucyjnychpañstwa

cz³onkowskiego.
4. Sprzeczno�æ przepisu wewnêtrznego z norm¹ wspólnotow¹ nie

powoduje jego uchylenia, lecz jedynie konieczno�æ zastosowania normy
wspólnotowej w miejsce przepisu wewnêtrznego (pierwszeñstwo w
zastosowaniu).
5. Chocia¿ sprzeczno�æ z prawem wspólnotowym nie powoduje ipso

iure uchylenia przepisów krajowych, to jednak ze wzglêdu na bezpieczeñ-
stwo obrotu prawnego, pañstwa cz³onkowskie powinny uchyliæ takie
przepisy� .
6.Obowi¹zek zastosowania normywspólnotowej i pominiêcie sprzecz-

nego z ni¹ przepisu krajowego spoczywa na ka¿dym organie pañstwa
cz³onkowskiego odpowiedzialnym za stosowanie prawa, w tym równie¿
na organach administracyjnych.
7. Organ stosuj¹cy prawo musi mieæ kompetencjê do samodzielnego

stwierdzenia sprzeczno�ci i do odmowy zastosowania sprzecznego z
prawem wspólnotowym przepisu prawa krajowego. Jego kompetencja
w tym zakresie nie mo¿e byæ uzale¿niona od decyzji innego organu (np.
trybuna³u konstytucyjnego).
W¹tpliwo�ci dotycz¹ zasady pierwszeñstwa w odniesieniu do prawo-

mocnych decyzji administracyjnych. Trybuna³ w sprawie Ciola12 orzek³,
¿e zasada pierwszeñstwa powoduje, i¿ prawomocne decyzje administra-
cyjne sprzeczne z prawem wspólnotowym nie mog¹ kszta³towaæ praw
i obowi¹zków jednostek. Stanowisko takie wydaje siê wysoce w¹tpliwe,
szczególnie, je�li uwzglêdniæ zasadê trwa³o�ci prawomocnych decyzji
administracyjnych�3. Z uwagi na olbrzymie znaczenie praktyczne oma-
wianego zagadnienia, nale¿y przyjrzeæ siê bli¿ej wyrokowi Trybuna³u.
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Sprawa dotyczy³a spó³ki prowadz¹cej przystañ jachtow¹ nad Jeziorem
Bodeñskim. W roku 1990 w³adze lokalne wyda³y decyzjê zezwalaj¹c¹ na
rozbudowê przystani, która równocze�nie nakazywa³a stopniowe zmniej-
szanie miejsc cumowniczych udostêpnianych jachtom zarejestrowanym
w innych pañstwach. Podstaw¹ wydania tej decyzji by³y przepisy o
planowaniu przestrzennym. Poniewa¿ po przyst¹pieniu Austrii do Unii
Europejskiej w³a�ciciel spó³ki przesta³ przestrzegaæ na³o¿onych na niego
ograniczeñ, na³o¿ono na niego grzywnê w wysoko�ci 75.000 ATS. S¹d
administracyjny, do którego siê odwo³a³, zwróci³ siê w trybie art. 234
TWE do Trybuna³u o wyk³adniê przepisów traktatu o swobodzie �wiad-
czenia us³ug.
Rzecznik generalny Mischo sugerowa³, ¿e sprawa nie dotyczy bytu

(fr. le sort) decyzji administracyjnej jako takiej, lecz jedynie wy³¹czenia
stosowania sankcji z tytu³u naruszenia tej¿e decyzji, je¿eli prowadzi³oby
to do ograniczenia swobody �wiadczenia us³ug. Rozró¿nienie takie nie
wydaje siê przekonywaj¹ce. Wy³¹czenie mo¿liwo�ci stosowania sankcji
za naruszenie decyzji administracyjnej jest w rzeczywisto�ci kwestiono-
waniem obowi¹zywania samej decyzji.
Rozstrzygniêcie Drugiej Izby Trybuna³u wskazuje, ¿e problematyka

zwi¹zana z zasad¹ trwa³o�ci prawomocnych decyzji administracyjnych
zosta³a ca³kowicie pominiêta. Stwierdzono wprost, ¿e zasada pierwszeñ-
stwa wy³¹cza zastosowanie zarówno legislacji krajowej, jak i krajowych
aktów administracyjnych, sprzecznych z prawem wspólnotowym.
Wydaje siê, ¿e z wyroku w sprawie Ciola nie nale¿y wyci¹gaæ zbyt

daleko id¹cych wniosków. Po pierwsze, chodzi³o o decyzjê administra-
cyjn¹ wydan¹ przed przyst¹pieniem Austrii do Unii Europejskiej, a tym
samymani organ administracji, ani strony postêpowania niemog³y odnie�æ
siê do przepisów o swobodzie �wiadczenia us³ug. Uprawnione jest
twierdzenie, ¿e wskutek przyst¹pienia Austrii do Unii i bezpo�redniego
obowi¹zywania prawa wspólnotowego pojawi³a siê konieczno�æ doko-
nania oceny zgodno�ci wszelkich �róde³ prawa z prawem wspólnoto-
wym. Warto zaznaczyæ, ¿e w konkretnym przepadku chodzi³o o decyzjê
zakazuj¹c¹ okre�lonego zachowania, a wiêc nikt nie móg³ powo³aæ siê
na zasadê ochrony praw nabytych.
Po drugie, w¹tpliwe jest traktowanie decyzji administracyjnej bêd¹cej

przedmiotempostêpowania jako aktuwpe³ni �indywidualnego�. Z punktu
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14 S. B i e r n a t, op. cit., s. 243.
15 Czê�æ doktryny prawawspólnotowego rozró¿nia pojêcia �bezpo�redni skutek� i �bez-

po�rednie stosowanie� (C.M i k, op. cit., s. 559, S. B i e r n a t, op. cit., s. 243). Wydaje
siê jednak, ¿e kryteria takiego rozró¿nienia nie s¹ ani przekonuj¹ce, ani istotne z prak-
tycznego punktu widzenia. Dla potrzeb niniejszych rozwa¿añ pojêcia te bêd¹ traktowane
jako synonimy.

widzenia osób trzecich by³ to raczej akt normatywny, który ogranicza³
mo¿liwo�æ korzystania z us³ug przystani jachtowej przez podmioty po-
chodz¹ce z innych pañstw cz³onkowskich. Innymi s³owy, decyzja ta de
facto regulowa³a w sposób abstrakcyjny zasady korzystania z przystani
jachtowej.
Po trzecie, trzeba pamiêtaæ, ¿e wyrok w sprawie Ciola zosta³ wydany

przez Drug¹ Izbê Trybuna³u (3 sêdziów) i nie nale¿y przypuszczaæ, aby
móg³ on rozstrzygaæ fundamentalne kwestie dotycz¹ce zasad stosowania
prawa wspólnotowego. Tym bardziej, ¿e w¹tpliwo�ci budzi nie samo
rozstrzygniêcie konkretnej sprawy, lecz jedynie niektóre sformu³owania
z uzasadnienia wyroku.
Zasada bezpo�redniego skutku
Zasada bezpo�redniego skutku oznacza, ¿e normy prawa wspólnoto-

wego s¹ w stanie wprost okre�laæ sytuacjê prawn¹ jednostek, nak³adaj¹c
na nie obowi¹zki i przyznaj¹c im prawa14. Praktyczny wymiar tej zasady
mo¿na przedstawiæ w ten sposób, ¿e jednostki s¹ uprawnione do powo-
³ywania siê bezpo�rednio na przepisy prawa wspólnotowego przed or-
ganami stosuj¹cymi prawo w pañstwach cz³onkowskich.
Warto zaznaczyæ, ¿e podobnie jak w przypadku zasady pierwszeñ-

stwa, orzecznictwo Trybuna³u Sprawiedliwo�ci stoi na stanowisku, ¿e
bezpo�redni skutek wynika z samej istoty prawa wspólnotowego, a nie
z unormowañ konstytucyjnych pañstw cz³onkowskich dotycz¹cych regu³
stosowania prawa miêdzynarodowego w porz¹dku wewnêtrznym. Po-
gl¹d taki ró¿ni siê od zapatrywañ niektórych organów s¹dowych pañstw
cz³onkowskich.
Do bezpo�redniego stosowania15 nadaj¹ siê tylko te przepisy prawa

wspólnotowego, które s¹ wystarczaj¹co precyzyjne i bezwarunkowe.
Innymi s³owy, tre�æ takich przepisów musi wskazywaæ, kto, czego i od
kogo mo¿e siê domagaæ. Przepisy zawieraj¹ce jedynie ogólnie brzmi¹ce
deklaracje b¹d� których zastosowanie jest uzale¿nione od dalszych dzia³añ
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16 Por. M. R u f f e r t, Rights and Remedies in European Community Law: A Com-
parative View, 34 CMLRev. 1997, s. 320 i nast.; S. P r e c h a l, Does Direct Effect Still
Matter?, 37 CMLRev. 2000, s. 1053.

instytucji wspólnotowych lub pañstw cz³onkowskich, nie odznaczaj¹ siê
bezpo�redni¹ skuteczno�ci¹.
Warto jednak podkre�liæ, ¿e najnowsze orzecznictwo Trybuna³u su-

geruje, ¿e tradycyjne przes³anki bezpo�redniej skuteczno�ci (�bezwarun-
kowo�æ� i �wystarczaj¹ca precyzyjno�æ�) trac¹ swoje znaczenie. Podnosi
siê, ¿e przes³anki bezpo�redniej skuteczno�ci nie mog¹ byæ odseparowane
od kontekstu, w którym dochodzi do zastosowania okre�lonej normy
prawa wspólnotowego. Rozró¿nia siê zatem bezpo�redni skutek w zna-
czeniu subiektywnym i obiektywnym16. To pierwsze znaczenie opiera siê
na tradycyjnym rozumieniu bezpo�redniego skutku. Chodzi o mo¿liwo�æ
powo³ania siê przez stronê na normê prawa wspólnotowego przed or-
ganem krajowym w celu dochodzenia praw, które ta sama norma nadaje
stronie (np. pracownik powo³uje siê na art. 39 TWE w celu uzyskania
dostêpu do rynku pracy w innym pañstwie cz³onkowskim). Z kolei
bezpo�redni skutek w znaczeniu obiektywnym odnosi siê do ka¿dej
mo¿liwo�ci zastosowania normy prawa wspólnotowego przez organ
krajowy. Pojêcie to obejmuje zatem równie¿ takie sytuacje, gdzie strona
powo³uje siê na normê prawn¹, która sama w sobie nie nadaje jej ¿adnych
uprawnieñ, w celu wy³¹czenia zastosowania prawa krajowego b¹d� w
celu kwestionowania decyzji administracyjnej lub s¹dowej w postêpowa-
niu instancyjnym (np. strona podnosi w postêpowaniu odwo³awczym,
¿e decyzja administracyjna zosta³a wydana z naruszeniem obowi¹zków,
jakie prawo wspólnotowe nak³ada na organ administracji).
Wydaje siê, ¿e na obecnym etapie rozwoju prawa wspólnotowego

uzale¿nianie bezpo�redniej skuteczno�ci normy prawa wspólnotowego od
spe³nienia �ci�le okre�lonych przes³anek by³oby b³êdem. Z bezpo�redni¹
skuteczno�ci¹ mamy do czynienia w ka¿dym przypadku, w którym norma
prawa wspólnotowego nadaje siê do zastosowania przez organ krajowy
w konkretnym postêpowaniu. Wymienione wy¿ej przes³anki (bezwarun-
kowo�æ i wystarczaj¹ca precyzyjno�æ) mog¹ s³u¿yæ wy³¹cznie jako wska-
zówki o charakterze pomocniczym.
Nie ulega w¹tpliwo�ci, ¿e bezpo�rednio skuteczne mog¹ byæ zarówno

postanowienia aktów normatywnych (traktatów, umów miêdzynarodo-
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17 Por. np. wyrok z dnia 04.12.1974 r. w sprawie 41/74, Van Duyn, [1974] ECR,
s. 1337.

18 Por. N. P ó ³ t o r a k, Pojêcie pañstwa w prawie Wspólnot Europejskich (zarys pro-
blemu), [w:] Studia z prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Kraków 2000, s. 93 i nast.

19 Por. wyrok z dnia 12.07.1990 r. w sprawie 188/89, [1990] ECR, s. I-3313.
20 Por. wyrok z dnia 22.06.1989 r. w sprawie 103/88, Fratelli Constanzo, [1989] ECR,

s. 1839.
21 Por. wyrok z dnia 26.02.1986 r. w sprawie 152/84, Marshall I, [1986] ECR, s. 723.

wych zawartych przez Wspólnotê, rozporz¹dzeñ), jak i decyzji indywi-
dualnych. Bardziej skomplikowane jest zagadnienie ewentualnego skutku
bezpo�redniego dyrektyw, gdy¿ zgodnie z tre�ci¹ art. 249 TWE, dyrek-
tywa jest wi¹¿¹ca jedynie w stosunku do pañstw cz³onkowskich. Try-
buna³ dopu�ci³ mo¿liwo�æ bezpo�redniego powo³ywania siê na wystar-
czaj¹co precyzyjne i bezwarunkowe przepisy dyrektyw wy³¹cznie
przeciwko organom pañstw cz³onkowskich (w aspekcie wertykalnym),
pod warunkiem, ¿e pañstwo cz³onkowskie w wyznaczonym czasie nie
implementowa³o lub implementowa³o nieprawid³owopostanowienia danej
dyrektywy�. Nie mo¿na natomiast powo³aæ siê na przepis nie implemen-
towanej dyrektywy przeciwko jednostce, to znaczy przeciwko podmio-
towi, który nie mo¿e byæ uznany za �pañstwo�.
Nale¿y przy tym podkre�liæ, ¿e pojêcie pañstwa jest w judykaturze

Trybuna³u rozumiane bardzo szeroko18.Obejmuje równie¿ podmioty, które
pomimo, ¿e w �wietle prawa krajowego stanowi¹ odrêbny byt prawny,
mog¹ byæ uznane za �emanacjê pañstwa�.Worzeczeniuw sprawie Foster19
stwierdzono, ¿e na przepisy dyrektyw mo¿na siê powo³ywaæ przeciwko
podmiotom, które:
1) s¹ podporz¹dkowane w³adzy pañstwowej,
2) znajduj¹ siê pod kontrol¹ pañstwa,
3) s¹ wyposa¿one przez pañstwo w szczególne uprawnienia, które

nie wynikaj¹ z normalnych stosunków pomiêdzy podmiotami prawa.
W orzecznictwie Trybuna³u jako pañstwo traktowane s¹ nie tylko

organy administracji rz¹dowej, lecz równie¿ jednostki samorz¹du tery-
torialnego20. Nie jest przy tym istotne, czy organ taki dzia³a jako podmiot
w³adczy (w sferze imperium), czy w zakresie prawa prywatnego (w
sferze dominium)21. Trzeba zaznaczyæ, ¿e prawo powo³ywania siê na
przepisy nieimplementowanej dyrektywyprzys³uguje równie¿ podmiotom
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22 Por. wyrok z dnia 17.10.1989 r. w sprawie 231/87 i 129/88, Piacenza, [1989] ECR,
s. 3233.

23 Wyrok z dnia 30.04.1996 r. w sprawie C-194/94, [1996] ECR, s. I-2201.
24 Wyrok z dnia 26.09.2000 r. w sprawie C-443/98, [2000] ECR, s. I-7535.
25 Por. wyrok z dnia 28.01.1999 r. w sprawie C-77/97, Unilever [1999] ECR, s. I-

431.

prawapublicznegoprzeciwkoorganompañstwa, na przyk³adgminiewobec
pañstwa federalnego.
Przedstawione powy¿ej zasady oznaczaj¹, ¿e w praktyce strony ,

postêpowania administracyjnego bêd¹ mog³y powo³ywaæ siê na bezpo-
�rednio skuteczne przepisy nieimplementowanych dyrektyw. Zasadniczo
bowiem przedmiotem takiego postêpowania jest relacja pañstwo (lub
samorz¹d) � obywatel. W ¿adnym wypadku jednak organ administracji
nie mo¿e powo³ywaæ siê na bezpo�redni¹ skuteczno�æ dyrektyw wobec
osób fizycznych i prawnych22. Sytuacja przedstawia siê zupe³nie inaczej,
gdy chodzi o stosowanie dyrektyw w postêpowaniu cywilnym, które
najczê�ciej dotyczy sporów pomiêdzy podmiotami prywatnymi. Bezpo-
�rednie powo³anie siê na przepis dyrektywy nie bêdzie wówczas dopusz-
czalne.
W ostatnich latach orzecznictwo Trybuna³u w zakresie bezpo�rednie-

go skutku dyrektyw wykazuje istotne rozbie¿no�ci. Znale�æ mo¿na orze-
czenia sugeruj¹ce, ¿e na przepisy nieimplementowanej dyrektywy mo¿na
powo³aæ siê równie¿ w postêpowaniu przeciwko podmiotom prywatnym.
Przedmiotem spraw CIA23 i Unilever24 by³a Dyrektywa 83/189/EWG,
która, miêdzy innymi, nak³ada na pañstwa cz³onkowskie obowi¹zek, aby
projekty aktów prawnych dotycz¹cych norm technicznych by³y noty-
fikowane � przed ich wej�ciem w ¿ycie � Komisji Europejskiej. W obu
sprawach jedna ze stron powo³a³a siê na Dyrektywê 83/189/WE w celu
wy³¹czenia zastosowania krajowych regulacji norm technicznych, które
nie by³y notyfikowane Komisji. Pomimo tego, ¿e stronami postêpowania
by³y podmioty prywatne, Trybuna³ stwierdzi³, ¿e regulacje krajowe, które,
wesz³y w ¿ycie z pominiêciem obowi¹zku notyfikacji wynikaj¹cego z
Dyrektywy 83/189/EWG, nie mog¹ byæ stosowane. Równie¿ w spra-
wach dotycz¹cychwyk³adni innych dyrektyw stanowiskoTrybuna³umo¿e
sugerowaæ odej�cie od zakazu bezpo�redniego skutku horyzontalnego
dyrektyw25. Jednak¿e przeciwko takiemu wnioskowi przemawiaj¹ orze-
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26 Por. wyroki z dnia 13.07.2000 r. w sprawie C-456/98, Centrosteel, [2000] ECR,
s. I-6007 oraz z dnia 24.10.2002 r. w sprawie C-233/01, RAS, [2002] ECR, s. I-9411.

27 S. B i e r n a t, Wyk³adnia prawa krajowego zgodnie z prawem wspólnotowym, [w:]
Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porz¹dkach prawnych, red.
C. Mik, Toruñ 1998, s. 123 i nast.

28 Patrz przypis 20.
29 Por. tak¿e M. K o ¿ u c h, Legalizm stosowania prawa europejskiego w postêpowa-

niu organów administracji krajowej, [w:] Studia z prawaUnii Europejskiej, red. S. Biernat,
Kraków 2000, s. 113 i 114.

czenia Trybuna³u w innych sprawach26. Wynikaj¹ce z tych orzeczeñ
w¹tpliwo�ci nie mog¹ byæ w sposób jednoznaczny rozstrzygniête. Z
pewno�ci¹ nale¿y przyj¹æ, ¿e w prawie wspólnotowym w dalszym ci¹gu
obowi¹zuje � przynajmniej co do zasady � zakaz bezpo�redniego skutku
dyrektyw w relacjach horyzontalnych.
Jak wspomniano powy¿ej, bezpo�redniemu zastosowaniu przez or-

gany krajowe podlegaj¹ tylko te normy prawa wspólnotowego, które
nadaj¹ siê do bezpo�redniego stosowania. Je¿eli natomiast norma wspól-
notowa nie spe³nia tych przes³anek, to mo¿e ona w sposób po�redni
oddzia³ywaæ na proces stosowania prawa. Na organach krajowych
spoczywa obowi¹zek dokonywania takiej wyk³adni przepisów krajowych,
aby jej rezultat by³ jak najbli¿szy prawu wspólnotowemu (zasada prow-
spólnotowej wyk³adni prawa)27.
Zasada autonomii proceduralnej
Zarówno krajowe organy s¹dowe, jak i organy administracji s¹ w

równym stopniu zobowi¹zane do stosowania prawa wspólnotowego28.
Powinny one realizowaæ zobowi¹zania pañstwa do zapewnienia skutecz-
no�ci prawu wspólnotowemu29.
Normy prawa wspólnotowego to w przewa¿aj¹cej czê�ci przepisy

prawnomaterialne. Definiuj¹ one zakres praw i obowi¹zków, które przy-
s³uguj¹ lub s¹ nak³adane na rozmaite kategorie podmiotówprawa: pañstwa
cz³onkowskie, instytucje wspólnotowe, osoby fizyczne i osoby prawne.
Nie okre�laj¹ natomiast zasad egzekwowania praw i obowi¹zków (np.
które organy s¹ odpowiedzialne za stosowanie norm prawa wspólnoto-
wego i wed³ug jakiej procedury powinno siê to odbywaæ). Tylko w wy-
j¹tkowych przypadkach prawo wspólnotowe zawiera przepisy stricte
proceduralne np. wydany w formie rozporz¹dzenia Europejski Kodeks
Celny). W orzecznictwie Trybuna³u utrwali³a siê zasada autonomii
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30 Por. M. A h l t, M. S z p u n a r, op. cit., s. 70.W rzeczywisto�ci zasada ta nie dotyczy
tylko przepisów proceduralnych, lecz wszelkich unormowañ dotycz¹cych �rodków docho-
dzenia i ochrony praw jednostek (ang. remedial rules); por. S. B i e r n a t, Zasada efek-
tywno�ci prawa wspólnotowego w orzecznictwie Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwo-
�ci, [w:] Studia z prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Kraków 2000, s. 67.

31 Por. wyrok z dnia 16 grudnia 1976 r. w sprawie 33/76, Rewe, [1976] ECR, s. 1989.
32 Z uwzglêdnieniemzasad odpowiedzialno�ci odszkodowawczej pañstwa, utrwalonych

w orzecznictwie Trybuna³u Sprawiedliwo�ci.
33 Np. je¿eli osoba domaga siê zwrotu podatku pobranego z naruszeniem prawa wspól-

notowego, to krajowe przepisy proceduralne nie mog¹ byæ dla niej mniej korzystne ani¿eli
wówczas, gdyby podatek zosta³ pobrany wbrew prawu krajowemu.

proceduralnej pañstwcz³onkowskich30, zgodnie z któr¹ okre�lenie zasad,
na podstawie których wykonywane s¹ normy prawa wspólnotowego,
nale¿y do prawa krajowego31. Dla przyk³adu, je¿eli osoba fizyczna bêdzie
domagaæ siê odszkodowania z tytu³u wyrz¹dzenia przez organ pañstwa
polskiego szkody na skutek dzia³ania naruszaj¹cego prawo wspólnotowe,
przes³ankiodpowiedzialno�cibêd¹okre�laæprzepisyart. 417 inast. polskiego
kodeksu cywilnego, a postêpowanie przed s¹dembêdzie siê toczyæwed³ug
polskiej procedury cywilnej32. Podobnie, je¿eli organ krajowy (np.wPolsce
urz¹d skarbowy) naliczy podatek nale¿ny od podatnika X, a nastêpnie
oka¿e siê, ¿e podatek ten jest sprzeczny z prawemwspólnotowym, zasady
zwrotu tegopodatkuokre�laæ bêdzie prawokrajowe (np.wPolsceordynacja
podatkowa i kodeks postêpowania administracyjnego). Podobnie jak w
przypadku postêpowania przez s¹dami krajowymi, zasada autonomii
proceduralnej doznaje ograniczeñ wynikaj¹cych z zasady niedyskrymi-
nacji i zasady efektywno�ci.W ten sposób zdefiniowana zasada autonomii
proceduralnej doznaje dwojakiego rodzaju ograniczeñ:
1) przy dochodzeniu roszczeñ wynikaj¹cych z prawa wspólnotowego

nie mog¹ obowi¹zywaæ mniej korzystne uregulowania ni¿ w przypadku
porównywalnych roszczeñ opartych na prawie krajowym (zakaz dyskry-
minacji)33,
2) krajowe przepisy proceduralne nie mog¹ powodowaæ, ¿e docho-

dzenie roszczeñ opartych na prawiewspólnotowym jest �nadmiernie utrud-
nione� lub �praktycznie niemo¿liwe� (zasada efektywno�ci).
Zasadniczo organy krajowe powinny stosowaæ przepisy prawa wspól-

notowego z urzêdu, to znaczy niezale¿nie od tego, czy strony postêpo-
wania powo³aj¹ siê na nie34. Niezastosowanie prawa wspólnotowego lub



221

Prawo wspólnotowe przed organami krajowymi

34 Wyj¹tek od tej zasady zosta³ przedstawiony poni¿ej.

b³êdna jegowyk³adniamog¹ jako naruszenie prawamaterialnego stanowiæ
podstawê wniesienia �rodka zaskar¿enia. Je¿eli zatem po przyst¹pieniu
Polski do Unii Europejskiej organ administracji wyda orzeczenie narusza-
j¹ce prawo wspólnotowe (np. poprzez niezastosowanie bezpo�rednio
skutecznego przepisu prawa wspólnotowego lub poprzez zaniechanie
dokonania �prowspólnotowej� wyk³adni prawa krajowego�), to bêdzie to
stanowiæ podstawê odwo³ania siê do organu nadrzêdnego lub wniesienia
skargi do s¹du administracyjnego. Podobnie niezastosowanie lub b³êdne
zastosowanie prawa wspólnotowego bêdzie stanowiæ podstawê wniesie-
nia �rodka zaskar¿enia w postêpowaniu s¹dowym.
Zasady stosowania prawa wspólnotowego ró¿ni¹ siê w zale¿no�ci od

tego, czy mamy do czynienia z organem s¹dowym, czy administracyj-
nym. Przede wszystkim, w odró¿nieniu od s¹dów, krajowym organom
administracji nie przys³uguje uprawnienie do zwracania siê do Trybuna³u
Sprawiedliwo�ci o wydanie orzeczenia wstêpnego. Instytucja ta � ure-
gulowana w art. 234 TWE � umo¿liwia s¹dom krajowym sk³adanie
wniosków o dokonanie wyk³adni lub ocenê wa¿no�ci przepisów prawa
wspólnotowego. Wykluczenie z kategorii podmiotów uprawnionych do
sk³adania takich wniosków organów administracji oznacza, ¿e w konkret-
nym postêpowaniu z uprawnienia tego bêdzie móg³ dopiero skorzystaæ
organ s¹dowy rozpatruj¹cy odwo³anie od decyzji organu administracji (w
Polsce bêdzie to móg³ uczyniæ dopiero s¹d administracyjny w postê-
powaniu wszczêtym w wyniku skargi na decyzjê organu administracyj-
nego).
Brak mo¿liwo�ci zwrócenia siê przez organ administracyjny do Try-

buna³u o wydanie orzeczenia wstêpnego mo¿e powodowaæ rozmaite
komplikacje w praktyce. Chodzi przede wszystkim o takie sytuacje, w
których wyk³adnia przepisów prawa wspólnotowego budzi w¹tpliwo�ci
zarówno co do okre�lenia ich tre�ci, jak i co do ustalenia ich bezpo�redniej
skuteczno�ci. Z tych wzglêdów niektórzy przedstawiciele doktryny
postuluj¹, aby zró¿nicowaæ obowi¹zek zapewnienia skuteczno�ci prawa
wspólnotowego w zale¿no�ci od tego, czy chodzi o organ administra-
cyjny czy te¿ o organ s¹dowy, który w razie w¹tpliwo�ci mo¿e skorzystaæ
z instytucji orzeczenia wstêpnego35.
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35 Por. opinia rzecznika generalnego Lenza do sprawy Fratelli Constanzo.
36 Wyrok z dnia 14.12.1995 r. w sprawie C-430-1/93, Van Schijndel, [1995] ECR, s. I-

4705.
37 Wyrok z dnia 11.08.1995 r. w sprawie C-431/92, [1995] ECR, s. I-2189.

Wydaje siê jednak, ¿e zró¿nicowanie takie nie by³oby zasadne. Sta-
nowi³oby to niebezpieczny wyj¹tek od ogólnej regu³y, zgodnie z któr¹
organy administracyjne powinny na równi z s¹dami realizowaæ zobowi¹-
zania pañstwa wynikaj¹ce z prawa wspólnotowego. Zró¿nicowanie takie
mog³oby w praktyce administracyjnej prowadziæ do przyjêcia domniema-
nia braku bezpo�redniego skutku przepisu prawa wspólnotowego, je¿eli
nie wynika³by on w sposób nie budz¹cy w¹tpliwo�ci z tre�ci przepisu.
Nale¿y zatem przyj¹æ, ¿e w przypadku w¹tpliwo�ci organ ma obo-

wi¹zek dokonania samodzielnej wyk³adni prawa wspólnotowego, maj¹c
�wiadomo�æ, ¿e w przypadku ewentualnej skargi do s¹du administracyj-
nego dokonana przez organ wyk³adnia mo¿e zostaæ zweryfikowana
zarówno przez s¹d, jak i Trybuna³ Sprawiedliwo�ci. Ponadto, je¿eli przed
Trybuna³em Sprawiedliwo�ci toczy siê ju¿ sprawa dotycz¹ca wyk³adni
przepisu prawa wspólnotowego, który jest równie¿ przedmiotem postê-
powania administracyjnego, nic nie stoi na przeszkodzie, abyorgankrajowy
zawiesi³ postêpowanie do momentu wydania wyroku.
Zasady stosowania prawa wspólnotowego przez organy administra-

cyjne charakteryzuj¹ siê jeszcze jedn¹odmienno�ci¹wstosunkudoorganów
s¹dowych. Otó¿ Trybuna³ Sprawiedliwo�ci uznaje za zgodne z zasad¹
efektywno�ci krajowe przepisy proceduralne, które ograniczaj¹ aktyw-
no�æ s¹du, g³ównie w postêpowaniu cywilnym. Chodzi tu miêdzy innymi
o przepisy zakazuj¹ce rozstrzygania kwestii, które nie by³y zg³oszone
przez strony w trakcie postêpowania (ne eat iudex ultra petita partium)
lub o przepisy ograniczaj¹ce mo¿liwo�æ podnoszenia twierdzeñ i zg³asza-
nia wniosków dowodowych tylko do okre�lonego stadium postêpowa-
nia36. W przypadku postêpowania przed organami administracji podobne
ograniczenia s¹niedopuszczalne.Wynika to zorzeczeniawsprawieKomisja
p. Niemcom37, w którym Trybuna³ stwierdzi³ wprost, ¿e na organach
administracji spoczywa obowi¹zek stosowania prawa wspólnotowego z
urzêdu38. Obowi¹zek ten dotyczy zarówno stosowania bezpo�redniego,
jak i dokonywania �prowspólnotowej� wyk³adni.
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38 O odmiennym traktowaniu organów administracji i organów s¹dowych �wiadczy
równie¿ wyrok z dnia 14.12.1995 r. w sprawie C-312/93, Peterbroek, [1995] ECR, s. I-
4599. W sprawie tej Trybuna³ uzna³ za niedopuszczalne, aby s¹d administracyjny, rozpa-
truj¹cy skargê na decyzjê organu, móg³ rozpatrywaæ tylko te zarzuty, które zosta³y pod-
niesionew postêpowaniu przed tym organem. Jednym z argumentów, jakich u¿y³ Trybuna³,
odnosi³ siê do faktu, ¿e s¹d administracyjny jest pierwszym organem, który mo¿e siê
zwróciæ o wydanie orzeczenia wstêpnego; por. na ten temat: S. B i e r n a t, op. cit., s. 63
i nast.

Podsumowanie

Przedstawione rozwa¿ania zosta³y ograniczonewy³¹cznie do ogólnych
zasad stosowania prawa wspólnotowego przez organy krajowe. Do�wiad-
czenia obecnych pañstw cz³onkowskich wskazuj¹, ¿e ostateczny kszta³t
tych zasad zale¿y równie¿ od ich tradycji prawnych. Z pewno�ci¹ pro-
blematyka ta w odniesieniu do Polski bêdzie mog³a byæ omawiana znacz-
nie szerzej dopiero po 1maja br. i po pierwszych do�wiadczeniach polskich
s¹dów i organów administracji w zakresie prawa wspólnotowego.


