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Dyrektywa 2022/2041 w sprawie adekwatnych wynagro-
dzeń minimalnych w Unii Europejskiej przyjęta 25 paź-
dziernika 2022 r., Dz.U.UE.L.2022.275.33 (dalej: dy-
rektywa, dyrektywa 2022/2041) ma na celu poprawę
warunków życia i pracy w Unii, a w szczególności po-
prawę adekwatności minimalnych wynagrodzeń pra-
cowników, dążąc do wspierania pozytywnej konwer-
gencji społecznej oraz zmniejszenia nierówności płaco-
wych (art. 1). Od momentu zaproponowania dyrektywy
przez Komisję Europejską w październiku 2020 r. spo-
tkała się ona z krytyką, wskazującą na potencjalne
przekroczenie kompetencji Unii Europejskiej. Już na
wstępnym etapie prac legislacyjnych Dania i Szwecja
wyraziły zdecydowany sprzeciw wobec projektu, zgła-
szając wątpliwości co do zgodności dyrektywy z zasada-
mi pomocniczości/subsydiarności i proporcjonalności1,
a następnie głosowały przeciwko jej przyjęciu w Radzie
UE. Pozostałe państwa członkowskie, z wyjątkiem Wę-

gier, które wstrzymały się od głosu, poparły przyjęcie
dyrektywy. 

18 stycznia 2023 roku Dania, wspierana przez Szwe-
cję, wniosła bezpośrednie powództwo na podstawie arty-
kułu 263 TFEU o unieważnienie dyrektywy, twierdząc,
że ingeruje ona bezpośrednio w ustalanie poziomu „wy-
nagrodzenia” w państwach członkowskich oraz w „prawo
do zrzeszania się”, które to elementy są wyłączone
z kompetencji UE na mocy artykułu 153(5) TFEU. 

Sedno sporu prawnego koncentruje się wokół kon-
trowersyjnego wyboru przez prawodawcę Unii artykułu
153 ust. 2 lit. b) TFUE w powiązaniu z artykułem
153(1b) TFUE jako podstawy prawnej dyrektywy (Gar-
ben, 2024) i interpretacji Art. 153(5) TFEU stanowiące-
go wyjątek od ust. 1–4 tego artykułu. Zgodnie z artyku-
łem 153(1b) TFUE, UE może „wspierać i uzupełniać”
wysiłki państw członkowskich w zakresie warunków pra-
cy. Ponieważ wynagrodzenie jest kluczowym elementem
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Streszczenie 
14 stycznia 2025 roku, w sprawie C-19/23, rzecznik
generalny Nicholas Emiliou zalecił Trybunałowi Spra-
wiedliwości UE unieważnienie w całości dyrektywy
2022/2041 w sprawie adekwatnych wynagrodzeń mi-
nimalnych. Zdaniem rzecznika, dyrektywa została
przyjęta ultra vires. Jego argumentacja, oparta na sze-
rokim rozumieniu wyłączenia kompetencji Unii w za-
kresie wynagrodzeń (art. 153 ust. 5 TFUE), odbiega
przy tym od dotychczasowej wykładni TSUE. Celem
opracowania jest przedstawienie głównych tez opinii,
która stawia pod znakiem zapytania wypracowaną
przez lata równowagę między kompetencjami UE a su-
werennością państw członkowskich w obszarze polity-
ki społecznej. 
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warunków pracy, TSUE wcześniej argumentował (Del
Cerro C-307/05, pkt 41), że: „wyjątek ten nie może być
jednak rozciągnięty na każdy problem w jakikolwiek
sposób związany z wynagrodzeniem pod rygorem pozba-
wienia w znacznej części znaczenia niektórych dziedzin,
o których mowa w art. 153(1) TFUE”. W konsekwencji
Trybunał niejednokrotnie orzekał, że stosowne wyłącze-
nie w art. 153(5) TFUE należy rozumieć tak, iż dotyczy
ono środków, które – tak jak ujednolicenie niektórych
lub wszystkich elementów wynagrodzeń lub ich poziomu
w państwach członkowskich czy też ustanowienie wyna-
grodzenia minimalnego – stanowią bezpośrednią inge-
rencję prawa Unii w określanie wysokości wynagrodzeń
w Unii (Impact C-268/06, pkt 124–125; INPS C-395/08,
pkt 37; Specht C-501/12 do C-506/12, C-540/12 i C-541/12,
pkt 33). Co istotne, w opinii Rady UE, dyrektywa
2022/2041 nie nakłada żadnego z tych obowiązków. Nie
wymaga, by pracodawcy wypłacali wynagrodzenia
o określonej wysokości, ani by państwa członkowskie
ustalały wynagrodzenia na określonym poziomie (Opi-
nia Rady UE 2021, pkt 87, 90, 105). Innymi słowy, in-
strument ten ustala jedynie ramy proceduralne dla po-
prawy adekwatności wynagrodzeń minimalnych, ale nie
narzuca konkretnego rezultatu w tym zakresie. Art. 4 i 5 dy-
rektywy nie można zatem traktować jako „regulację wy-
nagrodzeń”, a jedynie jako przepisy pomocnicze (tzw.
auxiliary legislation). 

Rzecznik generalny przyjął jednak szersze rozumie-
nie art. 153(5), twierdząc, że „choć wyłączenia należy co
do zasady interpretować ściśle, to jednak nie mogą one
być przedmiotem wykładni tak ścisłej, aby pozbawić je
skuteczności” (pkt. 55). Zgodnie z przyjętą optyką,
rzecznik uznaje za „błąd” ograniczenie zakresu „wyna-
grodzenia” jedynie do środków harmonizujących „po-
ziom wynagrodzenia” (pkt. 50). Zdaniem Emiliou, wą-
ska interpretacja artykułu 153(5) TFEU ustanowiona
w dotychczasowym orzecznictwie nie ma zastosowania
w obecnej sprawie, ponieważ odnosi się do oceny instru-
mentów prawnych o celach znacząco różniących się od
celów dyrektywy (vide przestrzeganie zasady niedyskry-
minacji pracowników zatrudnionych na czas określony,
eliminacja dyskryminacji pracowników zatrudnionych
w niepełnym wymiarze czasu prac, czy równe traktowa-
nie w zatrudnieniu) (pkt. 57). 

W swoim uzasadnieniu Rzecznik generalny dokonuje
przy tym kontrowersyjnego rozróżnienia pomiędzy tym,
co uznaje za „dozwolony” pośredni wpływ na wynagro-
dzenia, a tym, co traktuje jako nieakceptowaną „regula-
cję” wynagrodzeń. Twierdzi, że choć niektóre dyrektywy
UE miały pośredni wpływ na kwestie wynagrodzenia,
żaden z wcześniejszych instrumentów prawnych UE nie
nakładał wymogów proceduralnych dotyczących ustala-
nia płacy minimalnej (por. Kilpatrick, Steiert 2025).
W kolejnych punktach opinii wskazuje on, jak przepisy
zawarte w artykule 5 dyrektywy zaprojektowano w spo-
sób, który ma na celu regulację wynagrodzeń, co jego
zdaniem prowadzi do naruszenia artykułu 153(5) TFEU
(pkt. 78–87). Szczególną uwagę zwraca na kryteria okre-
ślone w artykule 5(2), ponieważ to one odegrają jego

zdaniem decydującą rolę w ustalaniu poziomu wynagro-
dzenia, potencjalnie przeważając nad priorytetami usta-
wodawcy krajowego. 

W konsekwencji Emiliou odrzuca tezę, że dyrektywa
ustala jedynie wymogi proceduralne, twierdząc, że funk-
cjonuje ona jako „ukryty obowiązek materialny” (pkt. 84).
W opinii rzecznika, okoliczność, że dany obowiązek ma
charakter proceduralny, nie oznacza automatycznie, że
jest on zgodny z wyłączeniem dotyczącym „wynagro-
dzeń” zawartym w art. 153 ust. 5 TFUE. Wyłączenie to
obejmuje bowiem nie tylko poziom wynagrodzenia, ale
także sposób jego ustalania oraz procedurę, którą pań-
stwa członkowskie stosują w tym zakresie. W związku
z tym, nawet obowiązek o charakterze wyłącznie proce-
duralnym w opinii rzecznika wykracza poza dopuszczal-
ny zakres i nie może być uznany za zgodny z ww. wyłą-
czeniem. 

Co ciekawe, do kwestii potencjalnego naruszenia
prawa do zrzeszania się rzecznik generalny odnosi się
stosunkowo krótko (pkt. 97–111). Na wypadek, gdyby
Trybunał orzekł, że nie należy stwierdzać nieważności
dyrektywy w całości, Dania wniosła, tytułem żądania
ewentualnego, o stwierdzenie nieważności art. 4 ust. 1 lit. d)
i art. 4 ust. 2 dyrektywy. W tym kontekście rząd duński
i szwedzki podnoszą, że skoro art. 4 ust. 1 lit. d) dyrek-
tywy zobowiązuje państwa członkowskie do wprowadze-
nia środków w celu ochrony związków zawodowych i or-
ganizacji pracodawców uczestniczących w rokowaniach
zbiorowych przed wszelką ingerencją w ich zakładanie,
funkcjonowanie lub zarządzanie nimi, to ów przepis
w sposób bezpośredni ingeruje w „prawo zrzeszania się”,
a tym samym jest nie do pogodzenia z art. 153 ust. 5 TFUE.
Co więcej, ponieważ art. 4 ust. 2 dyrektywy zobowiązuje
państwa członkowskie, w których wskaźnik zasięgu ro-
kowań zbiorowych jest poniżej 80%, do ustanowienia
ram sprzyjających rokowaniom zbiorowym oraz do usta-
nowienia razem z partnerami społecznymi planu działa-
nia w celu zwiększenia zasięgu rokowań zbiorowych,
przepis ten oddziałuje również na ramy prawne członko-
stwa w związku zawodowym lub organizacji, a w konse-
kwencji na sam rdzeń prawa zrzeszania się. 

W przeciwieństwie do stanowiska Danii, rzecznik ge-
neralny uznaje te przepisy za zgodne z prawem. Przypo-
mina, że wyłączenie zawarte w artykule 153(5) TFEU
należy interpretować wąsko i obejmuje ono jedynie pra-
wo zrzeszania się w związki zawodowe, a nie prawo do
prowadzenia negocjacji zbiorowych. Art. 156 TFEU nie
bez powodu wymienia obok siebie te dwa „autonomicz-
ne i odrębne względem siebie prawa” (pkt. 102–103).
Ponadto, jeśli artykuł 153(5) TFEU miałby obejmować
wszystkie obszary negocjacji zbiorowych, kompetencja
określona w artykule 153(1)(f) w zakresie „reprezentacji
i zbiorowej obrony interesów pracowników i pracodaw-
ców” straciłaby sens (pkt. 105). Stosując ponownie test
bezpośredniej ingerencji, rzecznik generalny stwierdza,
że artykuły 4(1)(d) i 4(2) nie mają na celu regulowania
prawa do zrzeszania się, ponieważ nie nakładają żad-
nych warunków dotyczących zakładania lub członkostwa
w organizacjach (pkt. 108). 
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Warto w końcu zwrócić uwagę na sposób rozpatrze-
nia przez rzecznika drugiego zarzutu zgłoszonego przez
rząd Danii, który ożywił fundamentalne pytanie doty-
czące kompetencji UE, a mianowicie – jaka jest właści-
wa podstawa prawna dla ustawodawstwa, które wchodzi
w zakres wielu norm kompetencyjnych? Zdaniem rządu
duńskiego, dyrektywa nie mogła zostać ważnie przyjęta
wyłącznie na podstawie art. 153(1)(b) TFEU, ponieważ
przykłada ona równą wagę zarówno do regulacji „wa-
runków pracy” (art. 153(1)(b) TFEU), jak i „reprezen-
tacji i zbiorowej obrony interesów pracowników”, obję-
tych artykułem 153(1)(f) TFEU, z czego ten ostatni wy-
maga jednomyślności w Radzie (art. 153 (2) TFEU).
Zważywszy na niekompatybilne procedury ustawodaw-
cze, zdaniem rządu duńskiego należy stwierdzić nieważ-
ność dyrektywy w całości. 

Rzecznik generalny bazując na dotychczasowym
orzecznictwie TSUE (vide sprawa C-244/17), potwier-
dził, że akt, który realizuje kilka celów, musi opierać się
na jednej podstawie prawnej, jeśli jeden z tych celów
można uznać za główny/dominujący (pkt. 115). W ni-
niejszym przypadku, nawet jeśli uznać, że artykuł 4 dy-
rektywy, który nakłada obowiązek stopniowego zwięk-
szania poziomu rokowań zbiorowych poprzez przyjęcie
i wdrożenie planu działań, z pewnością nie jest całkowi-
cie marginalny (szczególnie w państwach członkow-
skich, w których – podobnie jak w Polsce – od lat braku-
je takiego planu), można przyjąć, że nadrzędnym celem
dyrektywy jest ustanowienie ram dla adekwatności płacy

minimalnej (pkt. 119), a tym samym regulowanie „wa-
runków pracy”. W opinii rzecznika, nie zaistniała zatem
potrzeba przyjęcia dyrektywy 2022/2041 na podstawie
art. 153 ust. 1 lit. f) TFUE. 

Podsumowując, warto przypomnieć, że opinie rzecz-
nika generalnego nie przesądzają rozstrzygnięcia ani nie
są wiążące dla TSUE. Biorąc pod uwagę potencjalne
konsekwencje omawianej sprawy, jest wysoce prawdo-
podobne, że Trybunał przyjmie bardziej wyważone sta-
nowisko. Co ciekawe, podczas procedury ustnej we
wrześniu 2024 r. Trybunał Sprawiedliwości zapytał stro-
ny, czy ich zdaniem artykuł 153(5) TFEU powinien być
interpretowany jako tzw. „żyjący instrument”. Jak słusz-
nie zauważa Brameshuber, w ten sposób TSUE zasygna-
lizował swoją otwartość na taką interpretację. W rzeczy-
wistości jej przyjęcie odzwierciedlałoby istotny rozwój
tzw. europejskiej konstytucji gospodarczej, która nie
ogranicza się już tylko do tworzenia rynku wewnętrzne-
go, lecz także wspiera „rozwój Europy, którego podsta-
wą jest w szczególności społeczna gospodarka rynkowa
o wysokiej konkurencyjności zmierzająca do pełnego za-
trudnienia i postępu społecznego” i odpowiedniego po-
ziomu ochrony socjalnej (por. AGET Iraklis (C-201/15,
pkt 76 i n.) (Brameshuber, 2025). Dyrektywa w sprawie
adekwatnego wynagrodzenia minimalnego jest przy tym
powszechnie uważana za flagową inicjatywę UE w jej
dążeniu do promowania bardziej społecznie inkluzywnej
Europy. Unieważnienie dyrektywy oznaczałoby zatem
istotny regres w realizacji społecznej agendy UE.
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Przypisy/Notes
1 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CONSIL:ST_14106_2020_INIT
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