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L. Przedmiot opinii

Opinia przygotowana zostala w zakresie oceny zasad procesu implementacji
dyrektyw Unii Europejskiej, ze szczegolnym uwzglednieniem unijnego prawa
antydyskryminacyjnego, m.in. w s$wietle poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie rownego
traktowania, tzw. ustawa antydyskryminacyjna: ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. (Dz.U.
nr 254, poz. 1700).



Podstawowym przedmiotem opinii jest odpowiedZz na pytanie czy wyjscie
przez krajowego ustawodawce poza minimum standardow (celow)
wyznaczonych  przez unijne dyrektywy réwnosciowe  (dyrektywy
antydyskryminacyjne, tj. zwlaszcza 2000/43/WE, 2000/78/WE, 2004/113/WE,
2006/54/WE) jest dopuszczalne w $wietle zasad procesu implementacji prawa
Unii Europejskiej.

W zwiazku z tak postawionym pytaniem, dla przedstawienia pelnego obrazu
problemu, nieco blizszego przedstawienia wymaga charakter prawny instrumentu
harmonizujacego jakim jest dyrektywa unijna, zasad procesu implementacji dyrektyw i
sposobu integracji przez harmonizacje (minimalng, zastosowang w dyrektywach
rownosciowych).

II. Konkluzja opinii

Wyjscie przez polskiego ustawodawce ponad standardy minimalne
wyznaczone w dyrektywach rownosciowych nie stoi w sprzecznosci z zasadami
implementacji dyrektyw, w ktorych przyjeto zasade harmonizacji minimalnej.
Zwazywszy, ze w dyrektywach rowno$ciowych prawodawca unijny przyjat, ze "Paristwa
Cztonkowskie mogq przyjmowac lub utrzymywac przepisy bardziej korzystne w celu
ochrony zasady réwnego traktowania od przepisdw ustanowionych w niniejszej
dyrektywie (np. art. 8 ust. 2 Dyrektywy 2000/78/WE, p. 25 preambuly i art. 6 dyrektywy
2000/43 WE; art. 7 dyrektywy 2004/13/WE; art. 27 dyrektywy 2006/54/WE),
postepowanie takie jest wiec dopuszczalne i pozyteczne. Regulacje dyrektyw maja
bowiem charakter minimalny. Poszczegélne panstwa czlonkowskie moga
ustanawia¢ s$rodki idace dalej w kierunku ochrony praw jednostek i zapewnienia im
rownego traktowania z innymi, niz srodki przewidziane w dyrektywach. Jak pokazuje
dotychczasowa praktyka implementacyjna wiele panstw czlonkowskich wprowadzito
juz dalej idace standardy chronigce przed dyskryminacjq i rozszerzylo katalog cech
chronionych’.

! Szczegotowo o zakresie implementacji: Developing Anti-Discrimination Law in Europe, 2012, dostepne na
http://www.migpolgroup.com/wp _mpg/wp-content/uploads/2013/07/Developing-Anti-Discrimination-Law-in-
Europe-2012-EN-.pdf, zwtaszcza s. 133.



http://www.migpolgroup.com/wp_mpg/wp-content/uploads/2013/07/Developing-Anti-Discrimination-Law-in-Europe-2012-EN-.pdf
http://www.migpolgroup.com/wp_mpg/wp-content/uploads/2013/07/Developing-Anti-Discrimination-Law-in-Europe-2012-EN-.pdf

III. Uzasadnienie

> DYREKTYWY JAKO ZRODLO PRAWA

1. Dyrektywa jest swoistym i charakterystycznym dla UE zrodlem prawa i oddaje
najpelniej nature Unii: ,,zjednoczeni w réznorodnos$ci”. Dyrektywy sa prawem
pochodne UE i znajdujg swoje umocowanie w art. 288 TFUE, ktory stanowi, ze ,,\W
celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmujg rozporzqdzenia, dyrektywy,
decyzje, zalecenia i opinie. (...). Dyrektywa wiqze kazde Panstwo Czlonkowskie, do
ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktory ma by¢ osiggniety,
pozostawia jednak organom krajowym swobodg wyboru formy i srodkow. (...)".

2. Wybor dyrektywy jako s$rodka regulacji prawnej pozwala wzig¢ pod uwage
réznorodno$¢ rozwigzan krajowych i pogodzi¢ ja z celem unijnym. Dyrektywy maja
konkretnego adresata - s3 to panstwa czlonkowskie, a w przypadku
przedmiotowych dyrektyw roéownosciowych — sa to wszystkie (28) panstwa
czlonkowskie UE. Przepisy dyrektywy zawieraja tzw. klauzule wzajemnego
powiazania, okreslajaca doktadnie jej adresatow, tj. wszystkie panstwa cztonkowskie
albo tylko niektore z nich. Cel, dyrektyw, ktory ma by¢ osiggnigty przez panstwa
poprzez transpozycje dyrektywy, bywa czesto okre§lony bardzo szczegdtowo.
Dlatego rola panstw czlonkowskich podczas procesu implementacji sprowadza si¢ w
takich przypadkach do wiernego przeniesienia zapiséw dyrektywy, szczeg6lnie za$
definicji w niej sformutowanych, do krajowych aktow implementujacych?.

3. Panstwo ma obowigzek wdrozenia dyrektywy w terminie przez nig okreslonym. Nie
mozna si¢ domaga¢ implementacji wczesniejszej. Jednak wazne aby pamigtac, iz
panstwo, W okresie poprzedzajacym termin implementacji panstwo jest
zobowiazane powstrzymaé¢ si¢ od wydawania przepisow, ktore moglyby
podwazy¢ cele dyrektyw3. Zatem w okresie prac nad transpozycja dyrektywy
panstwa czlonkowskie UE muszg podejmowaé¢ dzialania na rzecz osiagniecia
rezultatu okreslonego w dyrektywie i powstrzymywacé si¢ od dzialan, ktore

moglyby utrudnia¢ transpozycje. Trybunal Sprawiedliwosci uznal, Ze wszczgcie

2 Szerzej zob. R. Grzeszczak, Zrédia prawa Unii Europejskiej (w:) J. Majchrowski (red.), Jak wplywaé na
procesy decyzyjne organow Unii Europejskiej? Podrgcznik dla cztonkow i zastgpcoOw czltonkéw Komitetu
Regionéw, program ,,.Dobre prawo — sprawne rzadzenie”, Warszawa 2013, s. 101-19, a takze Anna Zawidzka-
Lojek, Prawo pochodne Unii Europejskiej, [w:] Jan Barcz (red.), Zrédta prawa Unii Europejskiej t. 1V, wyd. 111,
Warszawa 2012, s. 37 i nast.

*Wyrok TSUE z 4 lipca 2006 r. w sprawie C-212/04 Adeneler i inni p. ELOG, Zb.Orz. 2006, s. 1-6057.



postepowania o uniewaznienie aktu UE nie usprawiedliwia powstrzymania si¢ od jego
implementacji®.

4. Obowiazek transpozycji dyrektywy dotyczy wszystkich organow wladzy
publicznej w panstwach czlonkowskich UE w zakresie ich kompetencji. Organy te
zobowigzane sg do podejmowania dziatan ,,ogdlnego albo szczegodlnego rodzaju” na
rzecz osiaggnigcia rezultatu okreslonego w dyrektywie (zgodnie z zasada lojalnosci z
art. 4 ust. 3 TUE).

5. Panstwo czlonkowskie UE moze ponies¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za
szkody wyrzadzone jednostkom w wyniku niewydania aktow prawa krajowego,
niezbednych do osiagniecia rezultatu okreslonego w dyrektywie (tj. nieprawidlowa
implementacje)®. O ile jednak odpowiedzialno$¢ panstwa czlonkowskiego (przy
spelnieniu pewnych dodatkowych zatozen) wobec jednostki za szkody spowodowane
brakiem lub opodzniong implementacje (a wigc w relacji ,,wertykalnej”) jest
nickwestionowana, to watpliwosci wzbudza to, czy podmiot prywatny moze
powotywaé si¢ na postanowienia takich dyrektyw w relacjach z innymi podmiotami
prywatnymi (w relacji ,,horyzontalnej”).

6. Skomplikowanym i1 wciaz budzacym emocje, szczegdlnie po stronie sagdow krajowych
i administracji panstw cztonkowskich, pozostaje problem bezposredniego skutku
dyrektyw. Zasada bezposredniej skutecznosci dyrektyw zostala uksztattowana w
licznym orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci, ktory uznat, ze uprawnienia
przyznane jednostkom przez prawo unijne moga by¢ powotywane przed organami
krajowymi bezposrednio w celu ich wykonania, o ile tacznie spelnione zostang
nastepujace warunki: przepisy danej dyrektywy sa precyzyjne i1 bezwarunkowe, z
norm dyrektywy wynikaja prawa jednostek wobec panstwa, uptynal termin
implementacji dyrektywy przez dane panstwo czlonkowskie, a jej normy nie zostaty
implementowane albo implementacja jest nieprawidtowa. Jak podkreslat TSUE, w
szczeg6Olnosci, tam gdzie organy UE poprzez dyrektywy nakladajg na panstwa
cztonkowskie obowiazek okreslonego zachowania, ich skuteczno$¢ zostalaby
ostabiona, gdyby podmioty indywidualne nie mogly powotywaé si¢ na nie przed
sadami 1 gdyby sady nie mogty bra¢ tych obowigzkow pod uwage jako czgsci prawa

* Wyrok TSUE z 22 marca 2001 r. w sprawie C-261/99 Komisja p. Republice Francuskiej, Zb.Orz. 2001, s. |-
2537.

® Wyrok TSUE z 25 lipca 1991 r. w sprawach potaczonych C-6/90 i C-9/90 Andrea Francovich i Danila
Bonifaci p. Republice Wioskiej, pkt 39 i 40, Zb.Orz. 1991, s. 1-5357.



unijnego®. Przy formutowaniu tej zasady TSUE wprowadzil jednak tylko obowiazek
panstw, zatem bezposredni skutek dyrektyw funkcjonuje tylko w stosunkach
wertykalnych, tj. migdzy jednostkag a panstwem. W praktyce jednak rzeczywisty
skutek dyrektyw nie jest tak jednoznaczny. Dyrektywy, powotywane w roznych
sytuacjach 1 uwarunkowaniach faktycznych przez podmioty prywatne, modyfikujg ich
wzajemne relacje, w efekcie wptywaja na relacje horyzontalne. Trybunat uznat, ze
powolanie si¢ przez podmiot prywatny na nieimplementowang dyrektywe¢ przeciwko
panstwu jest mozliwe, nawet gdy oznacza to ,,ujemne reperkusje dla praw o0sob
trzecich™”.

Dodatkowo TSUE sformutowal zasade skutku posredniego dyrektyw. Poczatkowo
zmierzal tym do wzmocnienia ochrony prawnej jednostek wobec braku bezposredniej
skuteczno$ci dyrektyw lub ich nieprawidlowej implementacji przez poszczegodlne
panstwa. Zasada skutku posredniego jest generalng dyrektywaq interpretacyjna,
zgodnie z ktéra na krajowych organach sadowych i administracyjnych ciazy
obowigzek wyktadni prawa krajowego zgodnie z prawem UE. Co istotne —
zastosowanie tej zasady moze doprowadzi¢ do pomini¢ecia normy prawa
krajowego podczas sadowego stosowania prawa, jesli tylko mialoby to zapewni¢
wykonanie celow dyrektywy. Sedzia, a takze urzednik panstwowy, dokonujac
proeuropejskiej wyktadni prawa, moze si¢ porusza¢ w granicach przyznanej mu
swobody decyzyjnej, ktore statuuje prawo krajowe. Oznacza to, Ze pozbawiony jest
mozliwo$ci dzialania poza granicami okreslonymi prawem krajowym. Prounijna
wyktadnia prawa krajowego ma by¢ dokonywana ,.tak dalece, jak to jest mozliwe”,
przy czym oczywiscie niedopuszczalna jest wyktadnia contra legem. W sprawie
Marleasing® Trybunat stwierdzit, iz przepisy krajowe, ktére zostalty wydane wcze$niej
od danej dyrektywy, powinny by¢ interpretowane w $wietle tej dyrektywy, mimo iz
nie istniala miedzy tymi aktami relacja przyczynowa i1 wbrew dos$¢ powszechnej
opinii.

Tym samym wobec braku jakichkolwiek istniejacych norm krajowych w danej
materii nie ma mozliwosci wykreowania wprost z dyrektywy przepisow, ktore
mialyby wiaza¢ bezposrednio jednostke. Zastosowanie bowiem takiej wyktadni

powodowatoby dopuszczenie horyzontalnego skutku dyrektyw. Uzasadniajac

® Wyrok TSUE z 4 grudnia 1974 r. w sprawie 41/74 Ivone van Duyn p. Home Office, Zb.Orz. 1974, s. 24.

" Wyrok TSUE z 7 stycznia 2004 r. w sprawie C-201/02 Wells, Zb.Orz. 2004, s. 1-723.

®por. orzeczenie TSUE w sprawie Marleasing p. La Comercial Internacional de Alimentacion, C-106/89
Zh.Orz. 1990, s. 1-4135.



obowigzek prounijnej wyktadni prawa krajowego, Trybunat odwotal si¢ do zasady
solidarno$ci, zgodnie z ktéra panstwa czltonkowskie zobowigzane sa solidarnie
wykonywac¢ zobowigzania wynikajace z prawa UE oraz do konieczno$ci zapewnienia

skutecznosci prawa UE w krajowym porzadku prawnymg.

A. Glowne zalozenia procesu implementacji dyrektyw unijnych

9. Termin ,,implementacja” oznacza dziatania zwigzane z zapewnieniem warunkow do
skutecznego (efektywnego) dziatania przyjetych norm, co oznacza powigzanie ze
stosowaniem 1 kontrolg przestrzegania prawa i jego egzekwowaniem, a w efekcie
lokuje proces implementacji pomig¢dzy stanowieniem, stosowaniem 1 kontrolg
przestrzegania prawa. Implementacja moze by¢ rozwazana w trzech plaszczyznach, tj.
instrumentalnej (jako zespot srodkow implementacyjnych), instytucjonalnej (tj.
organow kompetentnych w sferze implementacji) i normatywnej (przepisy prawne
stanowigce podstawe implementacji)lo. Mysla przewodnig implementacji jest przede
wszystkim jej efektywno$¢, ktéra wyznacza =zakres koniecznych dziatan.
Implementacja prawa unijnego jest zatem zjawiskiem ztozonym i uzaleznionym od
roznych czynnikow natury prawnej i politycznej.

10. Z tego wzgledu pojecie implementacji dyrektywy nie obejmuje jedynie dziatan stricte
legislacyjnych, podejmowanych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, lecz
rowniez inne czynnosci krajowych organdw, majace na celu skuteczne stosowanie
norm unijnych zawartych w dyrektywie. A zatem obowiazek ten dotyczy réwniez
organdow administracji rzadowe;j i samorzqdowejll.

11. Prawidlowa implementacja to takze odpowiednie dostosowanie praktyki
administracji — rzadowej i samorzadowej. Jednak sama praktyka administracyjna
nie moze zosta¢ uznana za implementacje dyrektyw. Trybunat w szeregu orzeczen

uznat, Ze taka praktyka administracyjna moze by¢ w danym momencie zmieniana?.

*Wyrok TSUE z 10 kwietnia 1984 r. w sprawie 14/83 Von Colson i Kamann p. Land Nordrhein-Westfalen,
Zb.Orz. 1984, s. 1891.

Cezary Mik, Metodologia implementacji europejskiego prawa wspélnotowego w krajowych porzqdkach
prawnych, [w:] Cezary Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzgdkach
prawnych, Torun 1998, s. 24.

! Jan Barcz, Wytyczne polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej. .., s. 48.

12 70b. wyrok TSUE z 6 maja 1980 r. w sprawie 102/79 Komisja p. Krélestwu Belgii, Zb.Orz. 1793; zob. Cezary
Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa 2000, s. 662.



12. Wybor formy aktu implementujgcego zalezny jest od systemu zrodet prawa danego
panstwa cztonkowskiego. Owa wolno$¢ wyboru form implementowania dyrektywy
nie moze jednak mie¢ wptywu na zakres transpozycji ani stanowi¢ ewentualnego
usprawiedliwienia zaniedban. Transpozycja dyrektywy powinna by¢ przeprowadzona
w taki sposob, aby uwzgledniata kultur¢ prawng danego panstwa cztonkowskiego. W
Polsce transpozycja dyrektyw powinna by¢ przeprowadzana w drodze ustaw i
ewentualnie rozporzadzen.

13. Okoliczno$¢, ze przepisy dyrektywy nadawalyby sie do bezposredniego
stosowania w prawie Kkrajowym, nie zwalnia tych panstw z dokonania

transpozycji dyrektywy™.

B. Harmonizacja prawa

14. Zgodnie z charakterem prawnym dyrektyw, jako aktow ramowych, sa one
stosowane w celu harmonizacji prawa. Oznacza to, ze Unia Europejska wytycza
pewne cele (standardy), a szczegoty i wybdr srodkow prawnych do osiggnigcia tych
celéw pozostawia panstwom cztonkowskim. Tym sposobem moze zosta¢ osiggniete
pewne minimum w obszarze ujednolicania prawa przy jednoczesnym zachowaniu
roznic migdzy panstwami czlonkowskimi. Jest to proces harmonizacji prawa, tj.
zblizania standardow. Harmonizacja prawa jest jedng z metod stuzacych realizacji
celow Unii okreslonych w art. 3 TUE, a zwlaszcza zapewnieniu ustanowienia rynku
wewnetrznego (art. 3 ust. 3 TUE).

15.Co do =zasady, harmonizacja polega na =zastgpieniu normg unijng wielu
zroznicowanych przepisow krajowych regulujacych dany obszar/kwesti¢ (np. prawo
antydyskryminacyjne). Osiagana jest za pomocg dyrektyw, ktorych transpozycja do
prawa krajowego prowadzi do zblizenia porzadkéw prawnych panstw
czlonkowskich. Taka metoda legislacyjna pozwala na osiggniecie pozadanej
konwergencji przepisOw krajowych przy jednoczesnym poszanowaniu istniejgcych
odrebnosci 1 rdznorodnosci rozwigzan krajowych, wynikajacych niejednokrotnie z

tradyciji i wieloletniej praktyki*. Stopien zblizenia norm krajowych zalezy od tego,

3 Wyrok TSUE z 13 wrze$nia 2001 r. w sprawie C-417/99 Komisja p. Krélestwu Hiszpanii, pkt 37, Zb.Orz.
2001, s. 1-06015.

Y za: A. Zawidzka-Lojek, Zasady prawa materialnego Unii Europejskiej (w:) A. Zawidzka-Eojek, R.
Grzeszczak (red. nauk.), Prawo materialne Unii Europejskiej. Vademecum, wyd. 3, Warszawa 2013, s. 4.



jakg metode harmonizacji zastosowano dla osiggni¢cia celow przewidzianych w
Traktatach. W praktyce spotykane sg trzy podstawowe rodzaje harmonizacji:
wyczerpujaca, opcjonalng i minimalng.

16. Harmonizacja wyczerpujaca polega na tym, ze roznorodne przepisy krajowe
regulujgce dang kwesti¢ zostaja zastapione jedng norma unijng. Zastosowanie modelu
harmonizacji wyczerpujacej nie jest czgste w praktyce legislacji unijnej. Harmonizacja
wyczerpujaca moze w praktyce zniwelowaé pozytywne aspekty narodowej
réznorodnos$ci, prowadzgc do nadmiernej regulacji i nieelastycznosci.

17. Innym modelem jest harmonizacja opcjonalna, stosowana najcze$ciej w obrocie
gospodarczym. Jak sama nazwa wskazuje, w tym modelu harmonizacji pozostawiony
jest wybor co do tego, czy zastosowal si¢ do zharmonizowanego standardu
okreslonego w dyrektywie.

18. Czg¢sto stosowang w prawie UE jest harmonizacja minimalna. Pozwala ona na
pogodzenie réznorodnosci rozwigzan krajowych z konieczno$cig ustalenia jednolitych

regul na poziomie unijnym®

. W tym modelu harmonizacji instytucje unijne
ustanawiaja w dyrektywie standard minimalny, przy jednoczesnej mozliwoSci
zastosowania przez panstwa czlonkowskie ostrzejszego, dalej idacego, standardu,
np. ochronnego. Jest to rozwiagzanie szczegélnie korzystne dla panstw, ktore
tradycyjnie ustanawiajag wysokie standardy np. produkcji, swiadczenia ushug czy
ochrony praw jednostki np. konsumenta. Dyrektywa unijna przyjeta w ramach
harmonizacji minimalnej ustala standard, ponizej ktérego zej$¢ juz nie mozna, przy
czym standard ten moze by¢ okreslony na stosunkowo wysokim poziomie. Jak
podkresla A. Zawidzka-L.ojek, zastosowanie harmonizacji minimalnej nie oznacza
zjawiska rownania do ,,najnizszego wspdolnego mianownika”, czyli do najnizszego
stopnia ochrony przyjetego w panstwach cztonkowskich™®. W obszarze powyzej

minimalnego standardu panstwa czlonkowskie maja mozliwo$¢ zastosowania

wyzszych wymagan niz ustalone w dyrektywie.

> Szeroko o tym: A. Kunkiel-Krynska, Granice swobody implementacyjnej — komentarz do wyroku C-
183/00,,,Europejski Przeglad Sadowy”, 2008, nr 10, s. 55; B. Kurcz, Dyrektywy Wspélnoty Europejskiej i ich
implementacja do prawa krajowego, Krakow 2004, s. 114;

1® A Zawidzka-Lojek, Zasady, s. 5; por. takze A. Zawidzka-FLojek, Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na wiek w
prawie Unii Europejskiej” Warszawa 2013, s. 18 i n.; Weatherill S., Why harmonise?, [w:] European Union Law
for XXI Century. Rethinking the New Legal Order, vol. 2. Internal Market and Free Movement Community
Policies, eds T. Tridimas, P. Nebbia, Oxford 2004, s. 16 i n.



» Zasada niedyskryminacji (réwnego traktowania) w prawie UE — zarys
problematyki

19. Zasada niedyskryminacji jako zasada ogdlna prawa unijnego jest réznie rozumiana i
roznie przedstawiana w orzecznictwie TSUE, unijnym prawie pochodnym i literaturze
przedmiotu. Zasadzie tej, w znaczeniu formalnym, odpowiada zakaz
niekorzystnego traktowania podmiotow wyroznionych na podstawie pewnej
relewantnej cechy charakterystycznej, bedacej niedozwolonym Kkryterium
r()inicujqcym”.

20. Definicja dyskryminacji (jest to pojecie prawa unijnego, autonomiczne wobec
definicji krajowych) zostala sformulowana przez TSUE i w szeregu jego orzeczen
rozwini¢ta. Trybunal uzywa standardowej formuty, ze dyskryminacjq jest odmienne
traktowanie takich samych podmiotow, znajdujacych si¢ w jednakowej sytuaciji,
bez obiektywnego uzasadnienia'®. Orzeczenia Trybunatu wprowadzity takze
zroznicowanie na dyskryminacje jawna i dyskryminacje ukryta. Dyskryminacja
jawna polega na wprowadzeniu do systemu prawnego normy nakazujacej
jednoznacznie i wyraznie okreslonej grupy podmiotow. Konstrukcja dyskryminacji
ukrytej (zwanej tez niekiedy posrednig) pojawita si¢ w orzeczeniu w sprawie Sotgiu,
w ktorym Trybunal podkreslit, iz zasady dotyczace niedyskryminacji maja
zastosowanie takze do zréznicowania opartego na przestankach innych niz
obywatelstwo, jezeli skutek ich stosowania jest taki sam jak dyskryminacji ze wzgledu
na obywatelstwo (np. wyrok w spr. C-109/04 Kranemann p. Land Nordrhein-
Westfalen).

21. Pojecie dyskryminacji i rownego traktowania w systemie prawa UE obejmuje, co
do zasady, dwa podejscia — ale skierowane do tej samej zasady. W zasadzie r6znica
sprowadza si¢ do tego, Ze zasada niedyskryminacji ma charakter negatywny
(zakazowy), natomiast rownego traktowania - pozytywny (nakazowy). Jak podkresla
A. Zawidzka Lojek, zapewnienie ogdlnej zasady rOwnosci nie powinno ograniczac si¢
do wyeliminowania §rodkoéw prowadzacych do nieusprawiedliwionego nieréwnego

traktowania, czyli dyskryminacji, ale ma oznacza¢ takze podjecie dzialan

" A. Zawidzka-Lojek, ... s.

8 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 19 pazdziernika 1977 r. w sprawach potaczonych 117/76 i 16/77
Albert Ruckdeschel & Co. | Hansa-Lagerhaus Stréh & Co. przeciwko Hauptzollamt Hamburg-St. Annen;
Diamalt AG v Hauptzollamt Itzehoe, Zb. Orz. 1977, s. 1753.



afirmatywnych prowadzacych do zréwnania sytuacji podmiotow traktowanych mniej
korzystnie z najlepszym stosowanym standardem. Ponadto ogdlnej zasady rownos$ci
nie definiuje si¢ poprzez okreslenie niedozwolonych kryteriow rdznicujacych, co jest z
kolei istota zasady niedyskryminacji. Mozna wiec raczej powiedzie¢, ze zasada
rownosci 1 zasada niedyskryminacji sg ze sobg funkcjonalnie powigzane, ale nie sg
tozsame.

22. Pojecie dyskryminacji odwrotnej. W orzecznictwie TS utrwalita si¢ zasada, ze
panstwo czt. moze traktowa¢ swoich wtasnych obywateli lub sytuacje krajowe (tzw.
sprawy czysto wewnetrzne) gorzej niz obywateli innych panstw cztonkowskich,
w stosunku do ktérych ma obowigzek przestrzegania odpowiednich przepisow
harmonizacyjnych™.

23. W zwiazku z przedmiotem opinii szczegdlnie wyraznie trzeba podkresli¢, ze zasady
rowno$ciowe w dziedzinach, w ktorych systemy prawne zostaty ujednolicone
(wydane zostaly zatem rozporzadzenia), nakazuja on jednakowe traktowanie
wszystkich podmiotow z panstw cztonkowskich pod kazdym wzgledem. W pewnym
zakresie odmiennie funkcjonuje zasada w tych dziedzinach, ktore zostaty jedynie
zharmonizowane (zatem - na podstawie dyrektyw unijnych), a takze tych, w ktorych
dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona jest na podstawie przepiséw wewnetrznych
panstw cztonkowskich (co oznacza brak harmonizacji — tj. brak regulacji prawa UE).
W takich sytuacjach zasada niedyskryminacji jest $ciSle powigzana z zasada
traktowania narodowego inakazuje witasciwym organom panstw cztonkowskich
traktowanie podmiotow pochodzgcych z innych panstw czt. doktadnie w taki sam
sposob, jak traktujg one wlasne podmioty (zasada narodowa). W praktyce moze to
oznaczaé¢ zakaz stosowania prawa krajowego niezgodnego z unijnym wymogiem

rownego traktowania.

A. Podstawy prawne unijnego prawa antydyskryminacyjnego

24. Zakaz dyskryminacji w prawie Unii Europejskiej jest jego zasada ogolna tego
prawa, jest zatem czeScig prawa pierwotnego UE. Zasada ta ma charakter pisany,

traktatowy. Zasada niedyskryminacji w prawie unijnym znajduje szczegbélowy wyraz

9 W. Czaplinski, Zasada rownego traktowania w prawie wspélnotowym, artykut z 2007-02-19, dostepny na:
http://www.korporacje.com/wordpress/blog/2007/02/19/zasada-rownego-traktowania-w-prawie-wspolnotowym/
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25.

26.

W postanowieniach dotyczacych zakazu dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos$¢
panstwowa (art. 18 TFUE) i1 szczegotowych zastosowaniach tego zakazu w ramach
swobod rynku wewnetrznego, w przepisach dotyczacych rownego traktowania kobiet i
mezczyzn w o dziedzinie zatrudnienia i pracy (art. 157 TFUE), oraz w normie
kompetencyjnej dotyczacej zwalczania dyskryminacji ze wzgledu na pleé, rase¢ lub
pochodzenie etniczne, religi¢ lub $§wiatopoglad, niepelnosprawnos$¢, wiek lub
orientacj¢ seksualng (art. 19 TFUE) i dyrektywach réwnosciowych (przyjetych na
podstawie tego przepisu), a przede wszystkim w prawie do niedyskryminacyjnego
traktowania zawartym w art. 21 Karty praw podstawowych UE oraz prawie do
réwnego traktowania kobiet i m¢zczyzn z art. 23 KPP. Zasada réwno$ci w Szerszym
znaczeniu znajduje odzwierciedlenie w art. 3 ust. 3 TUE, okreslajacym zwalczanie
wykluczenia spolecznego 1 dyskryminacji oraz wspieranie rownosci kobiet 1 m¢zczyzn
jako jeden z celow Unii Europejskie;.

Zasady ochrony wynikajacych z europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci (dalej: EKPCz) — zwlaszcza art. 1 i art. 14 (klasyczna
klauzula niedyskryminacji). W art. 19 TFUE zostala ustanowiona kompetencja do
stanowienia prawa w zakresie przeciwdziatania dyskryminacji w odniesieniu do pigciu
dodatkowych przyczyn dyskryminacyjnych (pochodzenie rasowe i etniczne, religia i
swiatopoglad, wiek, niepelnosprawnos¢, orientacja seksualna).

W efekcie — jak zostalo to w pkt. 25 podkre§lone, na podstawie prawa pierwotnego
instytucje UE wydaly szereg aktow prawa pochodnego — harmonizujac w ten sposéb
prawo panstw cztonkowskich. Do najwazniejszych aktow naleza zwlaszcza
dyrektywa Rady 86/613/EWG z dnia 11 grudnia 1986 r. w sprawie stosowania
zasady rownego traktowania kobiet i mezczyzn pracujacych na wlasny rachunek,
w tym w rolnictwie, oraz w sprawie ochrony kobiet pracujacych na wiasny rachunek
w okresie cigzy i macierzynstwa (Dz. Urz. WE 1986, L 359/56); dyrektywy Rady
2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajacej w zycie zasade réwnego
traktowania os6b bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne (Dz. Urz. WE
2000, L 180/22); dyrektywy Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r.
ustanawiajacej ogodlne warunki ramowe réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia i
pracy (Dz. Urz. WE 2000, L 303/16); dyrektywy Rady 2004/113/WE z dnia 13
grudnia 2004 r. wprowadzajacej w zycie zasade rownego traktowania me¢zczyzn i
kobiet w zakresie dostepu do towardow i ustug oraz dostarczania towaréw i ustug (Dz.

Urz. UE 2004, L 373/37); a takze dyrektywa 2006/54/WE Parlamentu



Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady
rownosci szans oraz rownego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie
zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. UE 2006, L 204/23). Ze wzgledu na zakres opinii —

tres¢ dyrektyw nie bedzie tu omawiana.

b. Cechy chronione (przestanki) — czy katalog zamkniety?

27. ,,Cecha chroniona” jest wlasciwoscig cztowieka, ktora nie powinna by¢ uznawana za
istotna dla odmiennego traktowania lub czerpania okreslonych korzysci®. Dyrektywy
postuguja si¢ aparatem pojeciowym z orzeczen TSUE, niekiedy doprecyzowujac je.
Do katalogu zakazanych kryteriow dyskryminacji, w oparciu o Traktaty, akty prawa
pochodnego UE nalezg zwtaszcza pte¢, wiek, religia, przekonania, niepetnosprawnos¢,
orientacja seksualna, pochodzenie rasowe lub etniczne. Dyrektywy dotyczace
niedyskryminacji zakazuja odmiennego traktowania opartego na okreslonych
,cechach chronionych”. Zawieraja one staly i ograniczony wykaz cech chronionych,
obejmujacy pte¢ (dyrektywa w sprawie rownego traktowania mezczyzn i1 kobiet w
zakresie dostepu do towardow i ustug, dyrektywa w sprawie réwnosci szans oraz
réwnego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (wersja
przeksztalcona)), orientacje seksualng, niepelnosprawnos$¢, wiek oraz religie lub
przekonania (dyrektywa w sprawie rdwnego traktowania w zakresie zatrudnienia i
pracy), pochodzenie rasowe lub etniczne (dyrektywa w sprawie roéwnego traktowania
bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne)21.

28. EKPC zawiera natomiast otwarty wykaz, ktéry pokrywa si¢ z dyrektywami, ale
wykracza poza nie. Art. 14 zakazuje dyskryminacji ,,wynikajgcej z takich powodow
jak pleé, rasa, kolor skory, jezyk, religia, przekonania polityczne i inne, pochodzenie
narodowe lub spoleczne, przynaleznos¢ do mniejszosci narodowej, majqtek, urodzenie
bqdz z jakichkolwiek innych przyczyn”. Kategoria ,,inne przyczyny” umozliwia ETPC
uwzglednienie tych cech (m.in.), ktore sa wyraznie chronione przez dyrektywy
dotyczace niedyskryminacji, a mianowicie: niepetnosprawnosci, wieku 1 orientacji
seksualnej. Artykut 21 KPP rowniez zawiera zakaz dyskryminacji. Przepisy Karty sg
wigzace dla instytucji UE, ale majg zastosowanie rowniez do panstw Czlonkowskich

przy interpretowaniu i stosowaniu prawa UE. Przepis Karty dotyczacy dyskryminacji

% podrecznik europejskiego prawa o niedyskryminacji Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej i Rady
Europy, Luksemburg 2011, s. 98
2! |bidem, s. 97.



29.

30.

31.

32.

33.

zawiera polgczenie cech uwzglednionych zaréwno w EKPC, jak i ww. dyrektywach.
Konwencyjna lista cech jest otwarta i mozna jg rozszerza¢ w zaleznosci od przypadku.
Zakazane przestanki niedyskryminacji podlegaja ewolucji wraz ze zmieniajagcym
si¢ strukturg spoteczng, rozwojem gospodarki w ramach rynku wewngtrznego,

wystepowaniem nowych zjawisk spotecznych.

C. Skuteczno$é¢ prawa antydyskryminacyjnego

Zasada niedyskryminacji wigze panstwa czlonkowskie 1 zobowigzuje do jej
zagwarantowania jej przestrzegania sady krajowe wowczas, gdy sporna sytuacja w
sprawie w post¢gpowaniu przed sgdem krajowym objeta jest zakresem zastosowania
prawa unijnego.

Trzeba podkresli¢, ze zasady rownosciowe w dziedzinach, w ktorych systemy prawne
zostaty ujednolicone (poprzez rozporzadzenia), nakazuja on jednakowe traktowanie
wszystkich podmiotéw z panstw cztonkowskich pod kazdym wzgledem. W pewnym
zakresie odmiennie funkcjonuje zasada w tych dziedzinach, ktore zostaty jedynie
zharmonizowane (zatem na podstawie dyrektyw unijnych), a takze tych, w ktérych
dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona jest na podstawie przepiséw wewnetrznych
panstw cztonkowskich (co oznacza brak harmonizacji — tj. brak regulacji prawa UE).
W takich sytuacjach zasada niedyskryminacji jest $ci§le powigzana z zasada
traktowania narodowego i nakazuje wlasciwym organom panstw cztonkowskich
traktowanie podmiotow pochodzacych z innych panstw czt. doktadnie w taki sam
sposob, jak traktuja one wlasne podmioty (zasada narodowa). W praktyce moze to
oznaczaé¢ zakaz stosowania prawa krajowego niezgodnego z unijnym wymogiem
rownego traktowania.

Co do zasady zakaz dyskryminacji ma zastosowanie w stosunkach pomiedzy
panstwami czlonkowskimi a jednostkami, ale praktyka orzecznicza TSUE
rozciggnela go w pewnym zakresie takze na stosunki horyzontalne, tj. pomiedzy
poszczegdlnymi jednostkami, zwlaszcza podmiotami gospodarczymi, a takze na
regulacje wydawane przez organy niepanstwowe, lecz uprawnione do stanowienia
regut dziatalnos$ci gospodarczej (np. izby radcoOw prawnych, izby lekarskie, etc).

Jak wyjasniaja same dyrektywy antydyskryminacyjne stosuje si¢ je ,,do wszystkich

0sOb, zaréwno sektora publicznego jak 1 prywatnego, wiacznie z instytucjami



34.

35.

36.

37.

38.

publicznymi” (zob. np. art. 3 ust. 1 dyrektywy 2000/43/WE; art. 3 ust. 1 dyrektywy
2000/78/WE; art. 3 ust. 1 dyrektywy 2004/113/WE; art. 14 dyrektywy 2006/54/WE).
Dodatkowo — wymaga jasnego podkreslenia, ze wiekszo$¢ panstw czlonkowskich,
dostosowujac swoje ustawodawstwa wewnetrzne do dyrektyw UE
(implementujac dyrektywy, ustanowila normy majace zastosowanie nie tylko
w stosunkach z elementem Unii lecz rowniez regulujace status prawny wlasnych
obywateli w sposéb odpowiadajacy owym aktom harmonizacyjnym.

Trybunat stosunkowo szybko uznal, ze zakaz dyskryminacji ze wzgledu na ple¢
stanowi artykulacje jednej z podstawowych zasad prawa UE, a zatem powinien
by¢ bezposrednio skuteczny; co wigcej, ma on charakter imperatywny, a zatem
powinien by¢ stosowany nie tylko w stosunkach pionowych, ale réwniez
w horyzontalnych, czyli miedzy dwoma podmiotami gospodarczymi (Wyrok
TSUE z 1984 r. w sprawie Razzouk).

f. Implementacja dyrektyw UE w panstwach czlonkowskich

W praktyce implementacyjnej, w wielu panstwach czlonkowskich, wystapilo
szereg probleméw z implementacja dyrektyw antydyskryminacyjnych. W
przewazajacej mierze dotyczyly one niepowotania wlasciwego ds. rownosci organu
lub niewyposazenia go w wystarczajace kompetencje, opoéznienia w implementacji
dyrektyw, wprowadzanie do prawa krajowego definicji niezgodnych z dyrektywami
(blad w transpozycji), nieskuteczne srodki dochodzenia odpowiedzialnosci, brak
zrozumienia przez sady zasad wynikajacych z dyrektyw.

W efekcie wdrazanie przepisow pod naciskiem KE, kontrolujacej procesy
implementacji oraz, za jej przyczyna, poprzez liczne postgpowania przed TSUE z
sankcjami finansowymi wobec panstw). Przykltadem obrazujagcym ww. proces byly
dwa postepowania Komisji przeciwko Polsce w sprawie niewdrozenia dyrektywy
Rady 2004/113/WE (sprawa C-326/109) oraz w sprawie niepelnego wdrozenia
dyrektywy Rady 2000/43/WE (skarga nr C-341/10).

Jak zostato to juz podkreslone, dyrektywy antydyskryminacyjne postluguja sie
modelem harmonizacji minimalnej. Oznacza to, ze regulacje dyrektyw majg

charakter minimalny. Dlatego poszczegdlne panstwa czlonkowskie moga



wprowadza¢ $rodki idgce dalej w kierunku ochrony praw jednostek i zapewnienia im
rownego traktowania z innymi, niz §rodki przewidziane w dyrektywach.

a. Art. 6 dyrektywy 2000/43 stanowi Wyraznie, ze niniejsza dyrektywa ustanawia
minimalne wymagania, co daje Panstwom Czlonkowskim mozliwos¢
utrzymania 1 przyjecia bardziej korzystnych przepisow. Wykonanie niniejszej
dyrektywy nie moze usprawiedliwia¢ regresu w stosunku do sytuacji
istniejacej w kazdym Panstwie Cztonkowskim.

b. Podobnie art. 8 ust. 2 Dyrektywy 2000/78/WE przyjal, ze "Panstwa
Czlonkowskie mogg przyjmowaé lub utrzymywaé przepisy bardziej
korzystne w celu ochrony zasady rownego traktowania od przepisoOw
ustanowionych w niniejszej dyrektywie.

c. Art. 7 dyrektywy 2004/113/WE w ust. 1. Stanowi, ze Panstwa Cztonkowskie
moga przyjmowac lub utrzymywac przepisy bardziej korzystne dla ochrony
réwnego traktowania m¢zczyzn i kobiet niz przepisy przewidziane w niniejszej
dyrektywie. A ust. 2 podkresla, ze wdrazanie niniejszej dyrektywy nie moze
by¢ w zadnym wypadku powodem obnizenia poziomu ochrony przed
dyskryminacja, ktéry jest juz przyznany przez Panstwa Cztonkowskie w
dziedzinach regulowanych niniejsza dyrektywa.

d. Takze dyrektywa 2006/54/WE, w art. 27, wprowadza wymogi minimalne,
stanowigc, ze Panstwa Czlonkowskie moga wprowadzaé lub utrzymywac
przepisy bardziej korzystne dla zapewnienia ochrony zasady rownego
traktowania od przepisow ustanowionych w niniejszej dyrektywie.

39. Dyrektywy zawierajg klauzule ochronne, pozwalajace panstwom cztonkowskim na
podejmowanie pewnych dziatan wcelu ochrony porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego, zdrowia, zapobiegania przestepczosci
I zagwarantowania praw i wolnosci osob trzecich. Uzyto w tym kontekscie zwrotu
nawigzujacego do EKPCz z 1950 r., podkreslajac, iz ograniczenia owe moga byé
stosowane tylko w takim zakresie, w jakim jest to niezbedne w demokratycznym

spoleczenstwie.
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