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Implementacja stanowi jeden z etapdw procesu politycznego zachodzacego w Unii
Europejskiej (UE). W fazie implementacji panstwa cztonkowskie UE przyjmuja prawo
i regulacje UE, a nastepnie zapewniaja im skutecznos¢ na swoim terytorium!. W proce-
sie implementacji najbardziej zaangazowanymi podmiotami sa panstwa czlonkowskie,
ale nie oznacza to, ze UE pozostawia im zupelna swobod¢ dziatania. Zgodnie z art. 17
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE, 2012) Komisja Europejska czuwa nad stosowaniem
traktatow i srodkow przyjmowanych na ich podstawie przez unijne instytucje oraz nad-
zoruje stosowanie prawa UE przez panstwa cztonkowskie. W tym zakresie wspotpracuje
z Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE). Przyznanie tych uprawnien
Komisji sprawilo, ze jest ona okre§lana mianem ,,strazniczki traktatow”. W sformutowa-
niu tym zawiera si¢ zasadnicza tre$¢ funkcji kontrolnej Komisji — kontrola transpozycji,
stosowania i egzekwowania prawa UE przez panstwa cztonkowskie.

Badania zaprezentowane w niniejszym artykule dotycza wspomnianej funkcji kon-
trolnej Komisji. Wydaje sig, ze warto podjac refleksje nad ta problematyka, poniewaz
prowadzone do tej pory studia nad implementacja prawa UE w wigkszym stopniu
skupiaja si¢ na procesach zachodzacych na poziomie krajowym niz na dziatalnos$ci
instytucji nadzorujacych (Versaluis, van Keulen, Stephenson, 2011, s. 187-204). Do
analiz dzialalno$ci kontrolnej Komisji wybrano obszar polityki rownosciowej i anty-
dyskryminacyjnej UE. Jest to interesujaca dziedzina z tego wzgledu, ze po Traktacie
Amsterdamskim (1999 r.) mieliSmy do czynienia z jej dynamicznym, jako$ciowym
rozwojem, ktory spowodowat, ze wiele panstw cztonkowskich musiato si¢ zmierzy¢
z rozwigzaniami prawnymi do tej pory im nieznanymi.

Celem niniejszego artykutu jest zbadanie, w jaki sposob Komisja Europejska nad-
zorowata implementacjg¢ rowno$ciowego i antydyskryminacyjnego prawa UE w latach
2002-2015. Zatozony cel badania zostanie zoperacjonalizowany przez probg odpo-
wiedzi na nastgpujace pytania: jakie srodki do nadzoru zastosowata Komisja i w jaki
sposob nimi si¢ postugiwata; jak wgladata relacja Komisji z panstwami cztonkow-

! Wyrdzni¢ mozna implementacj¢ formalna (,,prawo na papierze”) i praktyczna (,,prawo w dzia-
faniu”). Pierwsza oznacza wydanie przez panstwo czlonkowskie przepisow, ktore maja zapewnic
skutek prawu UE w prawie krajowym, natomiast druga — zapewnienie petnej skutecznosci prawu UE
na poziomie panstwa cztonkowskiego (Versaluis, van Keulen, Stephenson, 2011, s. 182). W literatu-
rze przedmiotu dokonuje si¢ takze rozrdznienia pomigdzy ,,transpozycja”, ,,wdrozeniem” i ,,imple-
mentacja”. Rozumienie dwoch pierwszych terminéw odpowiada znaczeniu implementacji formalnej,
za$ ostatniego — implementacji praktycznej (Augustyniak, 2014, s. 26).
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skimi, ktére byty poddane jej kontroli; czy w nadzorczej dziatalno$ci Komisji mozna
zauwazy¢ preferowane przez nia kierunki dziatan?

W badaniu jako perspektywe teoretyczna przyjgto teori¢ europeizacji. Analizy prze-
prowadzono w oparciu o dane iloSciowe. Zakres czasowy badan stanowia lata 2002—
2015, czyli, jak to wspomniano powyzej, okres, w ktorym w ramach polityki réwnoscio-
wej 1 antydyskryminacyjnej przyj¢to wiele nowych instrumentow prawnych.

Perspektywa teoretyczna

Perspektywg teoretyczna przyjgta w niniejszym badaniu stanowi teoria europeiza-
¢ji. Do badan zostana zaaplikowane nastgpujace odmiany tej teorii: ujgcie europeiza-
cji jako procesu, jako zjawiska dwukierunkowego (top-down i bottom-up), oraz jako
procesu zarzadzania.

Badacze procesu europeizacji stawiajq sobie pytanie o obecno$¢ (lub nieobecnos¢)
transformujacej sity integracji europejskiej. Europeizacj¢ postrzega si¢ zwykle na trzy
sposoby. Mozna mysle¢ o niej w kategoriach rezultatow. Wowczas bada si¢ wptyw
procesu integracji europejskiej na poziom narodowy. Analizuje si¢ rozne polityki sek-
torowe, partie polityczne, ruchy spoteczne i cale kraje, starajac si¢ odpowiedzie¢ na
pytanie, czy sa one zeuropeizowane, tzn. w jakim stopniu poddaty si¢ wptywowi Eu-
ropy (integracji europejskiej). Po drugie, europeizacj¢ mozna ujmowac jako proces.
W tym przypadku wychodzi si¢ poza nieco statyczne ujgcie europeizacji jako prostej
reakcji poziomu krajowego na presj¢ ze strony poziomu europejskiego, a pokazuje, ze
zardwno Europa, jak i krajowi aktorzy, maja pewna swobodg dziatania i moga prowa-
dzi¢ gre migdzy soba. Po trzecie, europeizacj¢ mozna ujmowac w kategoriach apliko-
wania dlugoterminowej politycznej strategii czy projektu, jak np. Strategia Lizbonska
czy Europa 2020 (Exadaktylos, Radaelli, 2015, s. 206-207). W klasycznym ujeciu
wyroznia si¢ trzy kierunki europeizacji. Pierwszy z nich, zwany top-down, postrzega
europeizacj¢ jako presje ze strony poziomu europejskiego na panstwa cztonkowskie,
ktéra prowadzi do reakcji 1 zmiany na poziomie krajowym. Drugi kierunek, zwany
bottom-up, przyjmuje jako punkt wyjscia poziom krajowy, pokazujac, ze reaguje on na
presje Europy i moze ja kreatywnie wykorzystaé. Trzeci kierunek zaczyna i konczy na
poziomie krajowym. Europeizacja nie stanowi wowczas teorii wyjasniajacej zmiang,
ale problem wymagajacy wyjasnienia (Radaelli, 2006, s. 59—61). Badacze europeiza-
cji, analizujac jej naturg, postrzegaja ja jako zarzadzanie (governance), instytucjona-
lizacje Iub dyskurs. W pierwszym przypadku do badan europeizacji aplikuje si¢ rozne
wspotczesne modele zarzadzania albo wskazuje, Ze europeizacja zmienita rozumienie
zarzadzania w Europie (np. wprowadzajac partnerstwo miedzy prywatnymi i publicz-
nymi aktorami). W drugim przypadku europeizacja jest procesem, za sprawa ktorego
pierwszy raz stosuje si¢ formalne i nieformalne zasady, a te po pewnym czasie sa
instytucjonalizowane przez aktoréw. W trzecim przypadku, pokazuje sig, ze tworcy
polityki i interesariusze konstruuja Europg za pomoca jezyka i dyskursu (Radaelli,
2006, s. 62-65).

W niniejszym badaniu dzialania Komisji Europejskiej w zakresie nadzorowania
implementacji polityki réwnosciowej 1 antydyskryminacyjnej UE beda postrzegane
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jako jeden z aspektow procesu europeizacji. To znaczy, ze po pierwsze, beda one uj-
mowane jako dazenie Komisji do wywarcia wplywu na panstwa czlonkowskie UE
w celu wlasciwej (w rozumieniu Komisji) implementacji wspomnianej polityki UE do
krajowego porzadku prawnego czy wlasciwego jej stosowania przez panstwa w prak-
tyce. Po drugie, wspomniane nadzorowanie bedzie postrzegane jako dzialanie, w kto-
rym Komisja wywierajac wptyw na panstwa cztonkowskie (kierunek top-down) bierze
pod uwagge ich reakcje (kierunek bottom-up). Po trzecie, bedzie ono ujmowane jako
proces zarzadzania (governance), w ktorym Komisja dobiera odpowiednie $rodki do
osiagnigcia zamierzonego celu.

Nadzorowanie przez Komisj¢ Europejska implementacji prawa UE

Czuwanie nad przestrzeganiem przez panstwa cztonkowskie prawa UE stanowi
podstawowa funkcj¢ kontrolng Komisji Europejskiej. Jednym z gléwnych narzg¢dzi
W tym procesie jest postgpowanie naruszeniowe (infringement procedure) (TUE,
2012, art. 17; TFUE, 2012, art. 106, 258, 260). Wyrdznia si¢ nastgpujace etapy imple-
mentacji polityk UE, ktore podlegaja kontroli Komisji: fazg transpozycji — w ramach
ktérej wystepuje etap normatywny (przyjecie precyzyjnych srodkoéw transpozycji)
1 organizacyjny (zapewnienie ram administracyjnych i organizacyjnych stosowania
prawa UE), a takze faz¢ operacyjna — prawidlowego stosowania prawa UE. Warto
zauwazy¢, ze juz samo wszczecie omawianej tutaj procedury kontrolnej wywiera zna-
czacy wplyw na proces implementacji. Zwykle, cho¢ nie zawsze, wszczgcie 1 konty-
nuowanie postgpowania naruszeniowego prowadzi do zainicjowania przez panstwo
cztonkowskie procesu prawodawczego, korekty przyjgtych rozwiazan legislacyjnych
w toku procedowania projektow transpozycyjnych albo do zmiany praktyki stosowa-
nia prawa. Bardzo rzadko postepowanie naruszeniowe nie wywiera zadnego wplywu
na zachowanie panstwa cztonkowskiego. Dazenie Komisji do osiagnigcia nadrzedne-
go celu, jakim jest zapewnienie zgodnosci prawa lub praktyki krajowej z acquis com-
munautaire, doprowadzito do wyodrebnienia trzech etapow postgpowania naruszenio-
wego: etapu nieformalnego, formalnej fazy administracyjnej oraz etapu sadowego.
Pierwszy etap zaczyna si¢ wowczas, gdy Komisja wskutek prowadzonego przez nia
monitoringu lub skarg skierowanych do Komisji przez osoby fizyczne, osoby prawne
oraz inne jednostki, w tym rozmaitego rodzaju NGOs Iub w odpowiedzi na petycje
z Parlamentu Europejskiego zwraca si¢ do panstwa cztonkowskiego za posrednic-
twem bazy informatycznej EU-Pilot o wyjasnienie sprawy. Jesli Komisja uzyska sa-
tysfakcjonujaca odpowiedz, sprawe zamyka definitywnie. Jesli natomiast nieformalna
procedura wyjasnienia nieprawidtowosci implementacji prawa UE nie przyniesie za-
dowalajacych Komisjg rezultatow, wszczyna ona formalna procedurg administracyjna.
Komisji przystuguje uznaniowe prawo inicjowania tej procedury. Podobnie od uzna-
nia Komisji zalezy czy postgpowanie bgdzie toczy¢ si¢ szybko, czy zostanie ,,zamro-
zone”. Zamknigcie postgpowania rowniez wiaze si¢ z uznaniowym prawem Komisji,
nie jest jednak jednoznaczne z uznaniem legalno$ci dziatan panstwa cztonkowskiego.
Formalna procedura rozpoczyna si¢ z chwila skierowania do panstwa wezwania do
usunigcia uchybienia (letter of formal notice), ktdre zawiera zarzuty i wezwanie do
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naprawienia btedu w okre§lonym terminie (zwykle jeden lub dwa miesiace). Jesli Ko-
misja nie jest usatysfakcjonowana odpowiedzia na zarzuty formalne udzielong przez
panstwo cztonkowskie, moze wystosowac¢ wobec niego uzasadniona opinig (reasoned
opinion). Wyznacza ona zakres zarzutow przeciwko panstwu cztonkowskiemu, ktore
moga by¢ dochodzone w ramach procedury sadowej oraz ostateczny termin usunigcia
naruszenia. Jesli panstwo cztonkowskie nie podporzadkuje si¢ wskazaniom zawartym
w uzasadnionej opinii, wowczas Komisja otwiera postepowanie sadowe (litigation
procedure) poprzez skierowanie sprawy do Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE).
Zadaniem Trybunatu jest stwierdzenie, czy panstwo naruszyto prawo UE. W przypad-
ku niezastosowania si¢ do wyroku Komisja wnosi do Trybunatu kolejna skarge. Juz
na etapie wnoszenia skargi Komisja moze proponowa¢ Trybunatowi nalozenie kary
finansowej (Augustyniak, 2014, s. 26-34).

Analiza dzialan Komisji w zakresie nadzorowania implementacji
rownosciowego i antydyskryminacyjnego prawa UE

Komisja monitoruje i — jesli uzna to za stosowne — reaguje na przypadki niezgod-
nosci prawa krajowego z zasada rownosci i niedyskryminacji oraz ze szczegétowymi
wspolnotowymi przepisami w tym zakresie. Ogdlna zasada rownosci 1 niedyskrymi-
nacji zostata sformutowana przez TSUE juz w latach 70-tych XX wieku (Trybunat,
1977), a zawarta jest takze w Traktatach (TEU, 2012, motyw 2, art. 2, 3, 4, 9) i Karcie
Praw Podstawowych UE (Karta, art. 20). Komisja bada zgodno$¢ prawa krajowego
rowniez z prawem wtornym UE, ktorego trzon stanowi 16 dyrektyw dotyczacych ob-
szaru rownosci i dyskryminacji’>. Dyrektywy te zawieraja postanowienia dotyczace
rownosci i dyskryminacji ze wzgledu na pte¢, wiek, niepetnosprawnos¢, religie lub
przekonania, pochodzenie rasowe lub etniczne oraz orientacj¢ seksualng w obszarze
pracy i zatrudnienia, zabezpieczen spotecznych, ochrony zdrowia, edukacji oraz do-
stepu do dobr i1 ustug powszechnie oferowanych. Ponadto Komisja bada, czy wspo-
mniane dyrektywy w ogole zostaly transponowane do porzadku krajowego i czy trans-
pozycja zostata dokonana bez uchybien.

Srodki zastosowane do nadzorowania

Postepowanie naruszeniowe stanowi podstawowy srodek nadzoru w obszarze réw-
nosci i dyskryminacji. Stopien ,,wrazliwosci” Komisji na naruszenia przez panstwa
cztonkowskie prawa UE we wspomnianym zakresie mozna probowaé oszacowacé,
przywolujac liczbg formalnie rozpoczetych postgpowan naruszeniowych w kazdym
roku w obszarze rownosci i dyskryminacji. Dane zaprezentowane w tabeli 1 pokazuja,
Ze po pierwsze, liczba decyzji o rozpoczeciu takich spraw nie byla stata, ale zmieniata
si¢ — 1 to znacznie — w poszczegdlnych latach. Najmniejsza liczba wystosowanych

2 Dyrektywy: 75/117/EWG, 76/207/EWG, 79/7/EWG, 86/378/EWG, 86/613/EWG, 92/85/
EWG, 96/34/WE, 96/97/WE, 97/80/WE, 2000/43/WE, 2000/78/WE, 2002/73/WE, 2004/113/WE,
2006/54/WE, 2010/41/UE, 2012/29/UE.
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wezwan do usunigcia uchybienia wynosi 6, za$ najwigksza jest az osiem razy wigksza
(48). Po drugie, dane ujete w tabeli 1 pokazuja, ze naruszenia prawa rownosciowego
1 antydyskryminacyjnego stanowig niewielki wycinek nadzorczej aktywnos$ci Komi-
sji. Odsetek takich spraw w stosunku do liczby postgpowan naruszeniowych wszcze-
tych przez Komisje¢ we wszystkich dziedzinach jest nieznaczny i w badanym okresie
wahat si¢ od 0,7% do 3,0%. Liczba tych spraw zdecydowanie spada od 2007 roku, co
wyraznie jest skorelowane ze spadkiem ogodlnej liczby zainicjowanych postgpowan
naruszeniowych w Unii.

Tabela 1
Liczba wezwan do usunigcia uchybienia w poszczegolnych latach (2002-2015)

Rok 0203]04]05]06]07|08]09]10] 11| 12|13 14| 15
Wszystkie polityki UE|1029|1559|1987|16941600| 17951394 |1148|1201|1475| 716 | 766 | 871 | 639
Prawo rownosSciowe| 9 18 19 | 21 | 48 | 37 | 25 15 8 6 9 8 6 6

i antydyskryminacyj-| (0:8) |(1,1)[(0,9)] (1,2)[(3,0)| (2,0) |(1,8) | (1,3) |(0,7) [ (0.4)| (1,2) |(1,0) | (0,7) | (0,9)
ne (%)

Zrédlo: Komisja Europejska, European Commission at work, http://ec.europa.eu/atwork/applying-eu-law/
infringements-proceedings/infringement decisions/index.cfm?, 8.07.2016.

Oprocz srodkéw administracyjnych do jakich nalezy postgpowanie naruszeniowe
Komisja nadzorujac panstwa cztonkowskie stosuje metodg okreslana jako naming and
shaming (wskazywanie i zawstydzanie). Polega ona na podaniu do publicznej wia-
domosci, ktore kraje naruszyty rowno$ciowe i antydyskryminacyjne ustawodawstwo.
Komisja oczekuje, ze ten rodzaj ,,migkkiej” presji spowoduje podjecie dziatan przez
wymienione z nazwy panstwo w celu usunigcia naruszenia. Stosujac metod¢ naming
and shaming Komisja wykorzystuje dwa srodki. Pierwszym z nich sa komunikaty pra-
sowe (press releases), ktore sporzadzane sa w formie pisemne;j i oglaszane publicznie.
Zawieraja one informacje¢ o tym, wobec ktorego panstwa i z powodu jakich uchybien
zostato wszczete postgpowanie naruszeniowe. Poprzez komunikaty prasowe opinia
publiczna informowana jest o kolejnych podejmowanych przez Komisje¢ krokach:
wystaniu wezwania do usunigcia uchybienia, wystosowaniu uzasadnionej opinii czy
skierowaniu sprawy do Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

Drugi $rodek stosowany w ramach strategii naming and shaming stanowia ra-
porty, w ktorych dokonuje si¢ przegladu sytuacji wszystkich panstw cztonkowskich
1 wskazuje, ktore z nich oraz w jakim zakresie naruszyly rownosciowe i antydyskry-
minacyjne ustawodawstwo UE. Komisja sporzadza raporty samodzielnie Iub zleca
ich przygotowanie podmiotom zewngtrznym. W przypadku omawianego tutaj usta-
wodawstwa zewnetrznymi wspotpracownikami Komisji sg grupy ekspertéw. Skladaja
si¢ one z ekspertow delegowanych przez panstwa czlonkowskie jak ma to miejsce
w przypadku High Level Group on Non-Discrimination, Equality and Diversity oraz
High Level Group on Gender Mainstreaming®. Poza tym Komisja wspolpracuje z sie-
ciami ekspertdéw, ktore mozna zaliczy¢ do kategorii transnarodowych sieci poparcia
(transnational advocacy networks). Sa to sieci aktywistow, ktorzy podzielaja wspolne

3 High Level Group on Gender Mainstreaming nie sporzadza samodzielnie raportow, a jedynie
pomaga przygotowa¢ Komisji coroczny Report on equality between women and men.
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wartos$ci i przekonania. Zawstydzaja one rzady panstw, ktore nie przestrzegaja prawa
UE przez pokazywanie rozbieznoséci miedzy oficjalnym dyskursem a praktyka (Keck,
Sikkink, 1998, s. 98). Obecnie z Komisja na state wspotpracuja cztery transnarodowe
sieci ekspertow nadzorujace przestrzeganie ustawodawstwa rownosciowego i antydy-
skryminacyjnego UE: European Network of Experts on Gender Equality (ENEGE),
European Network of Legal Experts in Gender Equality and Non-Discrimination, The
Network of Socio-Economic Experts in the Non-Discrimination Field (SEN) oraz Eu-
ropean Network of Equality Bodies (Equinet).

Liczba publikacji zawierajacych oceng dziatan panstw cztonkowskich na rzecz
rownosci 1 niedyskryminacji zostata przedstawiona w tabeli 2. Ponizsze zestawie-
nie uSwiadamia, ze — z wyjatkiem 2007 roku — Komisja nadzorujac przestrzeganie
prawa rownos$ciowego i antydyskryminacyjnego z wykorzystaniem strategii naming
and shaming polegata, cho¢ nie catkowicie, na zewngtrznych podmiotach. Jesli zo-
stanie wzigta pod uwage ogolna liczba raportow i ocen opublikowanych w ostatnich
11 latach, to skala delegowania przez Komisj¢ zadan na zewnatrz w ramach metody
naming and shaming wydaje si¢ znaczna. Zwazywszy na to, ze raporty eksperckie
powstaja na zlecenie Komisji, mozna réwniez stwierdzi¢, ze korzystanie przez Ko-
misj¢ ze wsparcia grup ekspertow jest powiazane z pewna strategia. O ile bowiem
aktywno$¢ samej Komisji nie wykazywata znacznych wahan, to stopien zaangazo-
wania grup eksperckich w poszczegdlnych latach byt bardzo zréznicowany. Co cie-
kawe, raporty sporzadzane sitami wlasnymi Komisji dotycza gtéwnie poprawnos$ci
transpozycji dyrektyw oraz dyskryminacji mniejszosci romskiej. Natomiast raporty
sieci ekspertow skupiaja si¢ przede wszystkim na zgodnos$ci krajowego ustawodaw-
stwa z prawem wspolnotowym.

Tabela 2
Liczba publikacji zawierajacych ewaluacje¢ podjetych przez panstwa czlonkowskie
dzialan na rzecz réwnosci i niedyskryminacji
w poszczegolnych latach (2005-2015)

W sumie
Rok 05|06 |07 (08|09 |10 | 11 |12 |13 | 14 | 15 20052015
Raporty i opracowania Ko-| 7 5 6 | 4 4| 4 3| 4 515 4 51

misji

Raporty i opracowania| 9 | 9 5 8 |20 18 12| 9 |12 | 7 |15 124
ekspertow

Zrédlo: European Commission. Justice. Gender equality, http://ec.europa.cu/justice/gender-equality/do-
cument/index_en.htm; European Commission. Justice. Tackling discrimination, http://ec.europa.eu/justi-
ce/discrimination/document/index_en.htm, 6.07.2016.

Decydowanie odgorne czy wspolpraca?

Zgodnie z przepisami unijnymi Komisja posiada duza swobodg zarowno w zakre-
sie rozpoczegcia postgpowania naruszeniowego, jak i w zakresie jego kontynuowania.
Innymi stowy, swobodnie decyduje czy wystosowaé wezwanie do usunigcia uchybie-
nia oraz czy odpowiedzZ na nie uznac¢ za satysfakcjonujaca. Podobna swobodg Komisja
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posiada w zakresie uzasadnionych opinii, skierowania sprawy do TSUE oraz ztozenia
wniosku o nalozenie na panstwo kary pieni¢znej. W tabeli 3 zostaly zebrane dane
dotyczace ilosci podjetych przez Komisj¢ dziatan na poszczegodlnych etapach poste-
powania naruszeniowego w skali roku.

Tabela 3
Liczba podjetych przez Komisj¢ dzialan w ramach nadzorowania implementacji
réwnosciowego i antydyskryminacyjnego prawa UE na kolejnych etapach postepowania
naruszeniowego w poszczeg6lnych latach (2002-2015)

W sumie | Wszystkie
Rok 020304 05| 06| 07 08 |09 | 10| 11|12 |13 | 14|15 |00 0 R
Wezwanie
do usunigeia| 9 |18 [19 (2148 (37 (25/15| 8|6 |9 |8 |6 |6 235 17874
uchybienia
Uzasadniona | s o0 o | 6120 2218|148 |2 |4 21 132 5655
opinia
Skierowanie
oTSUE | T 237203320 440 40 2021
Karyfinan-—| -1 o1 1 o] 0l 0| 0] 0ol olo|o]ololo 0 2
sowe

Zrédto: Komisja Europejska, European Commission at work, http://ec.europa.eu/atwork/applying-eu-law/
infringements-proceedings/infringement decisions/index.cfm?, 8.07.2016.

Przytoczone powyzej dane pokazuja, ze nieco mniej niz potowa wszystkich spraw
(43,83%) zakonczylta si¢ na pierwszym etapie, co sytuuje w tym wzgledzie polityke
réwno$ciowa i antydyskryminacyjng ponizej $redniej dla wszystkich dziedzin zycia
regulowanych przez prawo UE (68,36%). Jednak na drugim etapie (uzasadniona
opinia) juz az 69,70% spraw nie byta kontynuowana z powodu dziatan panstw czton-
kowskich, ktore satysfakcjonowaty Komisje (we wszystkich obszarach wskaznik ten
wynosi 64,26%). Do TSUE trafito pozostate 30,30% przypadkoéw, co stanowi 17,0%
wszystkich rozpoczetych spraw (odpowiednio 35,74% i 11,3% we wszystkich dzie-
dzinach). Zadna ze spraw nie zakofczyta sie nalozeniem sankcji finansowych, co
oznacza, ze przed lub w trakcie trwania procedury sadowej panstwa cztonkowskie
rozwiazaty problem lub podporzadkowatly si¢ wyrokowi wydanemu przez TSUE.
Wraz ze spadkiem liczby wszczetych spraw, ktory nastapit po 2007 roku, spadata
réwniez liczba wystosowanych uzasadnionych opinii, za$ liczba spraw skierowa-
nych do TSUE utrzymywata si¢ na wzglednie tym samym poziomie. Przytoczone
dane nie pozwalaja stwierdzi¢, iz Komisja w sposob rygorystyczny stosowata Srod-
ki administracyjne w ramach postgpowania naruszeniowego. Liczba uzasadnionych
opinii i spraw skierowanych do TSUE wskazuje raczej na to, iz Komisja prowadzita
dialog z panstwami cztonkowskimi, chcac sprawg zakonczy¢, by uniknaé procedury
sadowe;j.

Na sktonno$¢ Komisji do partnerskiego dialogu z panstwami cztonkowskimi moze
wskazywac¢ rowniez dlugos¢ poszczegodlnych etapdw postgpowania naruszeniowego.
W tabeli 4 zostaty przedstawione dane dotyczace czasu trwania poszczeg6lnych eta-
poéw wszystkich postgpowan naruszeniowych wszczetych w celu zbadania popraw-
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nosci transpozycji dwoch dyrektyw réwnosciowych i antydyskryminacyjnych UE
(2000/43/WE i 2000/78/WE) oraz zgodno$ci prawa krajowego z nimi*.

Tabela 4
Czas trwania poszczegélnych etapéw postepowan naruszeniowych wszczetych
w ramach nadzorowania poprawnosci transpozycji dwoch dyrektyw réwnosciowych
i antydyskryminacyjnych (2000/43/WE i 2000/78/WE) oraz zgodnosci prawa krajowego
z nimi w latach 2002-2015 (liczony w tygodniach)

Najkrotszy | Najdluzszy Sred:;z;;;::lsl(zgvs:klch
Okres od wezwania do usunigcia uchybienia do 22 220 79,0
uzasadnionej opinii
Okres od uzasadnionej opinii do skierowania 32 148 84,7
sprawy do TS
Okres od wezwania do usunigcia uchybienia do 54 223 158,7
skierowania sprawy do TS

Zrédlo: Komisja Europejska, European Commission at work, http://ec.europa.eu/atwork/applying-eu-law/
infringements-proceedings/infringement_decisions/index.cfm?, 8.07.2016.

Przedstawione w tabeli 4 dane pokazuja, ze miaty miejsce przypadki, w ktorych
Komisja relatywnie dlugo prowadzita dany etap postgpowania. Pojawienie si¢ takich
,»okresow taski”, w ktorych Komisja nie spieszy si¢ z zastosowaniem kolejnego srodka
administracyjnego zwykle oznacza, ze chce ona rozwiazaé problem na drodze dialogu
z panstwem cztonkowskim.

Priorytetyzacja nadzoru

Jezeli dokonamy pordéwnania liczby wszczetych postgpowan naruszeniowych w od-
niesieniu do kazdej z 16 dyrektyw stanowiacych korpus réwnosciowej i antydyskry-
minacyjnej legislacji UE, wowczas zobaczymy, ze w badanym okresie transpozycja
1 przestrzeganie dwoch z nich bylo w wigkszym stopniu niz pozostatych nadzorowane
przez Komisjg. Liczba spraw wszczgtych wobec kazdej z tych dyrektyw przedstawia sig
nastepujaco: dyrektywa 2000/43/WE — 31 spraw, dyrektywa 2000/78/WE — 30 spraw.
Natomiast liczba spraw wszczetych w odniesieniu do pozostatych dyrektyw wahata
si¢ migdzy 0 a 15 w zaleznosci od dyrektywy. Pierwsza z wymienionych dyrektyw
zabrania dyskryminacji ze wzgledu na pochodzenie rasowe i etniczne, druga — religig,
przekonania, wiek, niepelnosprawnos¢ i orientacje seksualna w zakresie zatrudnienia
1 pracy. Gwaltowany wzrost wszczgtych postgpowan naruszeniowych w roku 2006
1 2007 (patrz tabela 1) spowodowany zostat wlasnie dziataniami Komisji nadzoru-
jacymi transpozycjg 1 przestrzeganie dyrektywy 2000/43/WE i 2000/78/WE. Wobec
wszczetych 48 spraw w 2006 roku az 40 dotyczyto tych dyrektyw?.

4 Wzigte zostaty pod uwage dwie najbardziej znaczace dyrektywy rownosciowe i antydyskry-
minacyjne, ktore weszly w zycie w badanym okresie: Dyrektywa Rownosci Rasowej (2000/43/WE)
i Dyrektywa Rownosci w Zatrudnieniu (2000/78/WE).

5 Komisja Europejska, European Commission at work, http://ec.europa.eu/atwork/applying-eu-
law/infringements-proceedings/infringement decisions/index.cfm?, 12.07.2016.
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Analizujac kwesti¢ priorytetyzacji nadzoru dotyczacego poprawnosci wdrazania
rowno$ciowego i antydyskryminacyjnego ustawodawstwa UE, warto zada¢ pytanie,
czy Komisja traktowala wszystkie panstwa cztonkowskie z jednakowym rygory-
zmem. Tabela 5 pokazuje, ile w okresie po 2004 roku (czyli rozszerzeniu UE o nowych
cztonkow) zostalo wszczetych postepowan naruszeniowych w stosunku do kazdego
z panstw cztonkowskich.

Tabela 5
Liczba wszczetych przez Komisj¢ postegpowan naruszeniowych w stosunku do kazdego
panstwa czlonkowskiego w ramach nadzorowania implementacji rownosciowego
i antydyskryminacyjnego prawa UE w latach 2004-2015

Panstwo cztonkowskie AT |BE |BG |CY |CZ DE |DK|EE | EL | ES | FI | FR |[HR|HU
Liczba wszczgtych postgpowan 13/10/ 0] 8 |16]12|5 |5 ]107 |10]13| 1|4
Panstwo cztonkowskie IE | IT |LV | LT |LU |[MT|NL|PL|PT |RO|SE | SI |SK|UK
Liczba wszczgtych postgpowan 9 115/6 4106 |9 |6| 8|4 |53 ]15][13

Zrédlo: Komisja Europejska, European Commission at work, http://ec.europa.eu/atwork/applying-eu-law/
infringements-proceedings/infringement_decisions/index.cfm?, 6.07.2016.

Powyzsze dane pozwalaja zauwazy¢, ze liczba wszczgtych postgpowan narusze-
niowych wobec poszczegdInych panstw rozni si¢ znacznie. Jezeli przyjrzymy si¢ pan-
stwom, wobec ktorych wszczeto najwigcej spraw (np. powyzej 10 naruszen Komisja
stwierdzita w Czechach, Stowacji, Wloszech, Austrii, Wielkiej Brytanii, Niemczech
1 Francji), to stwierdzimy, ze Komisja nie faworyzowata ani krajow ,,starej” Unii, ani
»howej”, ani tych, ktoérzy rownosciowe i antydyskryminacyjne ustawodawstwo rozwi-
jali dopiero pod wptywem presji ze strony Unii, ani tych, ktérzy jak Wielka Brytania
maja dlugie tradycje w tej dziedzinie.

Zdecydowana wigkszos$¢ rozpoczgtych przez Komisjg postgpowan naruszeniowych
(139) realizowaty w latach 2002-2015 stuzby Komisji skupione w Directorate-General
for Justice and Consumers. W mniejszym stopniu byly zaangazowane pozostate Direc-
torate-General: DG Employment, Social Affairs and Inclusion — 42 sprawy, DG Internal
Market and Services — 15 spraw, DG Taxation and Customs Union — 15 spraw, DG Edu-
cation and Culture — 9 spraw, DG Mobility and Transport — 8 spraw, DG Home Affairs,
DG Competition oraz DG Economic and Financial Services — po 1 sprawie®. Dane te
pokazuja, ze w badanym okresie Komisja przywiazywata wigksza wage do przypadkow,
w ktorych uchybienia w zakresie zasady rownos$ci i niedyskryminacji postrzegata jako
naruszenie praw jednostki, a w mniejszym stopniu zwracata uwage na naruszenia, w kto-
rych na nieposzanowanie wspomnianej zasady patrzyta z perspektywy ekonomiczne;.

Dyskusja nad rezultatami badan oraz wnioski
Za sprawa przyjetej perspektywy teoretycznej analizowane w niniejszym artykule

dziatania Komisji byly uymowane jako jeden z aspektow procesu europeizacji. Z teorii
europeizacji przyjeto po pierwsze zatozenie, iz Komisja dazyta do wywarcia wplywu

¢ Ibidem.
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na panstwa cztonkowskie, aby te przestrzegaty rownosciowego i antydyskryminacyj-
nego ustawodawstwa UE. Przeprowadzone badania pokazaty, ze od 2007 roku rola
Komisji jako ,,strazniczki traktatow”, ktéra wymusza europeizacje polityki rownos$cio-
wej 1 antydyskryminacyjnej wyraznie zmniejszata si¢. Badania Tanji A. Borzel i Jona-
sa Tallberga przeprowadzone w zakresie innych polityk UE pokazuja, ze intensywnos$¢
nadzoru ze strony Komisji nie tyle zmniejsza si¢, ale zmienia si¢ w czasie. Jako jeden
z gléwnych czynnikéw tych wahan wskazywana jest strategia, jaka przyjmuje Komi-
sja nadzorujac panstwa cztonkowskie (Borzel, 2001; Tallberg, 2002). Przy czym co-
raz czgsciej pokazuje si¢, ze Komisja wykazuje tendencje do stosowania wielorakich
strategii (Drake, Smith, 2016). Badania innych polityk pokazuja ponadto, ze mozna
nie tylko mowi¢ o zmniejszajacej si¢ lub zwigkszajacej roli Komisji jako ,,strazniczki
traktatow” wymuszajacej stosowanie prawa, ale mozna ja widzie¢ zupelnie inaczej, na
przyktad jako ,,milczacego §wiadka poczynan panstw cztonkowskich”, ktory kierujac
si¢ wlasnymi preferencjami pozostaje pasywny wobec uchybien w stosowaniu prawa
UE na poziomie krajowym (Steunenberg, 2008). Zaprezentowana w niniejszym arty-
kule analiza ujawnita pewna strategi¢ Komisji, a mianowicie wigksze zainteresowanie
dwoma dyrektywami (2000/43/WE i 2000/78/WE). Jak wydaje sig, przyczyna takie-
go zachowania byt fakt, iz dyrektywy te stanowily wazny krok w rozwoju legislacji
UE, wprowadzaty bowiem nieobecne do tej pory w prawie wtornym UE kategorie, ze
wzgledu na ktore zabrania si¢ dyskryminacji (pochodzenie rasowe, etniczne, wiek, re-
ligi¢, przekonania, niepetnosprawnos¢, orientacj¢ seksualng). Wiele panstw nie miato
doswiadczenia w postgpowaniu z tymi kategoriami, a wigc zapewne nadzor wydat sig
Komisji konieczny. Zaprezentowane w niniejszym artykule badanie ujawnito ponadto
tendencj¢ Komisji do wigkszego zainteresowania przypadkami, w ktorych naruszenia
zasady réwnosci 1 niedyskryminacji postrzegane sa z perspektywy praw jednostki niz
ekonomiczne;j.

W niniejszym badaniu europeizacjg postrzegano jako dziatanie Komisji, ktora nad-
zorujac implementacj¢ prawa UE przez panstwa cztonkowskie (kierunek top-down)
jednoczesnie liczyla sig z ich reakcja (kierunek bottom-up). Konstatacje te zgodne
sa z ustaleniami innych badaczy (Tallberg, 2002; Bonnie, 20006), ktorzy wykazali, ze
Komisja prowadzac nadzor chetnie wychodzi z roli egzekutora naktadajacego sankcje,
by méc na drodze partnerskiego dialogu z panstwami cztonkowskimi rozwiazywaé
problemy niezgodnosci prawa krajowego ze wspolnotowym. Swiadcza o tym zaobser-
wowane relatywnie diugie okresy pomigdzy jednym a kolejnym etapem postgpowania
naruszeniowego (nawet powyzej 4 lat), ktére Komisja zwykle wykorzystuje na dialog
z panstwami cztonkowskimi oraz stosunkowo niewielka ilo$¢ spraw skierowanych
do TSUE. Jednak badanie pokazalo, ze pod wzgledem odsetka spraw, ktore wchodza
w faze sadowa, polityka rownosciowa i dyskryminacyjna sytuuje si¢ powyzej sredniej
dla wszystkich innych dziedzin zycia regulowanych przez prawo UE.

W zaprezentowanych powyzej analizach, europeizacj¢ uymowano takze jako zarza-
dzanie (governance), w ktérym Komisja nadzorujac implementacje polityk UE dobie-
ra odpowiednie $rodki do osiagnigcia zamierzonego celu. W ten sposob nadzorowanie
przez Komisj¢ implementacji prawa UE ujmuje obecnie bardzo wielu badaczy (np.
Tallberg, 2002; Bonnie, 2006; Andersen, 2012). Przeprowadzone badanie pokazato, ze
réwniez w nadzorowaniu implementacji rownosciowej i antydyskryminacyjnej legi-
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slacji UE mozna odnalez¢ elementy governance. Z pewno$cia zaliczy¢ mozna do nich
zaangazowanie przez Komisj¢ transnarodowych sieci ekspertow. Analiza ujawnila,
ze zasobem, ktorego brakuje Komisji jest informacja o zgodnosci krajowe;j legislacji
z prawem wspolnotowym. Problem ten Komisja rozwigzata inicjujac powstanie grup
eksperckich i1 im zlecajac zadanie monitorowania prawa na poziomie panstw czlon-
kowskich.

Zaprezentowane powyzej rezultaty badan moga stanowi¢ przyczynek do bardziej
pogtebionych analiz nad nadzorowaniem przez Komisj¢ implementacji rownosciowe-
go 1 antydyskryminacyjnego prawa UE. Jednym z zagadnien, ktore mozna by eksplo-
rowac sa strategie stosowane przez Komisj¢. Badania jakoSciowe moglyby ujawnié
wplyw sytuacji wewnatrz Komisji oraz motywacji i preferencji urzgdnikow odpowie-
dzialnych za nadzor nad wyborem okres§lonej strategii dzialania (patrz na przyktad
Hartlapp, Metz, Rauh, 2014). Drugi kierunek dalszej eksploracji mogloby stanowié¢
badanie zachowan panstw cztonkowskich w odpowiedzi na kontrolne dziatania Ko-
misji i swoista gra migdzy Komisja a poddanymi jej presji panstwami cztonkowskimi
(patrz np. Steunenberg, 2008).
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Streszczenie

Celem artykutu jest zbadanie, w jaki sposob Komisja Europejska nadzorowata implemen-
tacje rownosciowego i1 antydyskryminacyjnego prawa UE w latach 2002-2015. W badaniu
jako perspektywe teoretyczna przyjeto teorig¢ europeizacji. Analizy przeprowadzono w oparciu
o dane ilosciowe. Badanie wykazalo, ze Komisja nadzorujac implementacj¢ rownos$ciowego
1 antydyskryminacyjnego prawa UE wychodzila z roli egzekutora naktadajacego sankcje i chgt-
nie toczyta dialog z panstwami cztonkowskimi. Badanie ujawnito ponadto preferencje Komisji,
tzn. wigksze zainteresowanie dwoma dyrektywami (2000/43/WE i 2000/78/WE) oraz mniejsza
sktonno$¢ do patrzenia na naruszenia zasady rownosci i niedyskryminacji z perspektywy eko-
nomicznej, a bardziej ujmowanie ich w kategorii pogwalcenia praw jednostki. Przeprowadzone
badanie pokazato ponadto, ze w nadzorowaniu implementacji rowno$ciowego i antydyskry-
minacyjnego ustawodawstwa UE mozna odnalez¢ elementy governance, do ktorych zaliczy¢
nalezy wspolprace z partnerami zewngtrznymi (sieci ekspertow) posiadajacymi zasoby (infor-
macjg), ktorych brakuje Komisji, a ktore sq niezbgdne do prowadzenia kontroli.

Stowa kluczowe: Komisja Europejska, implementacja, procedura naruszenia, rownos¢, dys-
kryminacja

The Method of Supervising Implementation of Equality and Anti-discrimination
Law by the European Commission in the years 2002-15

Summary

The main research problem of the article consists in a question on the method of supervis-
ing implementation of equality and anti-discrimination law by the European Commission in the
years 2002-2015. The study showed that the Commission, overseeing implementation of the
equality and anti-discrimination law of the EU, used to come out of the role of “the guardian
of the treaties” and was discussing problems of infringements in dialogue with Member States.
The survey also revealed preferences of the Commission, i.e. greater interest in the two direc-
tives (2000/43/EC and 2000/78/EC), and less likely to look at the infringement of the principle
of equality and non-discrimination from an economic perspective but more in terms of violation
of individual rights. Moreover the study revealed that elements of governance could be found in
Commission’s activity, namely cooperation with external partners (network of experts) who had
resources (information) that the Commission needed for the inspection. Analysis was based on
the quantitative data. The theory of Europeanization has been applied to the analysis.

Key words: European Commission, implementation, infringement procedure, equality, dis-
crimination
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