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Streszczenie

14 stycznia 2025 roku, w sprawie C-19/23, rzecznik
generalny Nicholas Emiliou zalecit Trybunatowi Spra-
wiedliwoéci UE uniewaznienie w catosci dyrektywy
2022/2041 w sprawie adekwatnych wynagrodzeii mi-
nimalnych. Zdaniem rzecznika, dyrektywa zostata
przyjeta ultra vires. Jego argumentacja, oparta na sze-
rokim rozumieniu wyfaczenia kompetencji Unii w za-
kresie wynagrodzen (art. 153 ust. 5 TFUE), odbiega
przy tym od dotychczasowej wyktadni TSUE. Celem
opracowania jest przedstawienie gtéwnych tez opinii,
ktéra stawia pod znakiem zapytania wypracowana
przez lata rownowage miedzy kompetencjami UE a su-
werennoscig panstw cztonkowskich w obszarze polity-
ki spoteczne;j.

Stowa kluczowe

skarga o stwierdzenie niewaznosci; dyrektywa (UE)
2022/2041; adekwatne wynagrodzenia minimalne
w Unii Europejskiej; wytaczenia; ,wynagrodzenia”
i ,prawo zrzeszania si¢”

JEL: K31

Dyrektywa 2022/2041 w sprawie adekwatnych wynagro-
dzen minimalnych w Unii Europejskiej przyjeta 25 paz-
dziernika 2022 r., Dz.U.UE.L.2022.275.33 (dalej: dy-
rektywa, dyrektywa 2022/2041) ma na celu poprawe
warunkow zycia i pracy w Unii, a w szczeg6lnoSci po-
prawe adekwatno$ci minimalnych wynagrodzef pra-
cownikéw, dazac do wspierania pozytywnej konwer-
gencji spofecznej oraz zmniejszenia nierdwnoSci ptaco-
wych (art. 1). Od momentu zaproponowania dyrektywy
przez Komisje Europejska w pazdzierniku 2020 r. spo-
tkata si¢ ona z krytyka, wskazujaca na potencjalne
przekroczenie kompetencji Unii Europejskiej. Juz na
wstepnym etapie prac legislacyjnych Dania i Szwecja
wyrazily zdecydowany sprzeciw wobec projektu, zgla-
szajac watpliwosci co do zgodnoSci dyrektywy z zasada-
mi pomocniczo$ci/subsydiarnos$ci i proporcjonalnoscil,
a nastgpnie gtosowaly przeciwko jej przyjeciu w Radzie
UE. Pozostate panstwa cztonkowskie, z wyjatkiem We-
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Abstract

On January 14, 2025, in case C-19/23, Advocate
General Nicholas Emiliou recommended that the Court
of Justice of the EU annul Directive 2022/2041 on
adequate minimum wages in its entirety. According to
the Advocate General, the Directive was adopted ultra
vires. His argument, based on a broad interpretation of
the Union's competence exclusion in relation to wages
(Article 153(5) TFEU), diverges from the Court's
established interpretation. The aim of this paper is to
present the main points of the Opinion, which raises
questions about the delicate balance, developed over
the years, between the EU's competences and the
sovereignty of Member States in the area of social

policy.
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gier, ktore wstrzymaly si¢ od glosu, poparly przyjecie
dyrektywy.

18 stycznia 2023 roku Dania, wspierana przez Szwe-
cje, wniosta bezposrednie powddztwo na podstawie arty-
kutu 263 TFEU o uniewaznienie dyrektywy, twierdzac,
ze ingeruje ona bezposrednio w ustalanie poziomu ,,wy-
nagrodzenia” w pafnstwach cztonkowskich oraz w ,,prawo
do zrzeszania si¢”, ktore to elementy sa wylaczone
z kompetencji UE na mocy artykutu 153(5) TFEU.

Sedno sporu prawnego koncentruje si¢ wokot kon-
trowersyjnego wyboru przez prawodawce Unii artykutu
153 wust. 2 lit. b) TFUE w powigzaniu z artykulem
153(1b) TFUE jako podstawy prawnej dyrektywy (Gar-
ben, 2024) i interpretacji Art. 153(5) TFEU stanowigce-
go wyjatek od ust. 1-4 tego artykutu. Zgodnie z artyku-
tem 153(1b) TFUE, UE moze ,wspierac i uzupelniac”
wysitki panstw czfonkowskich w zakresie warunkow pra-
cy. Poniewaz wynagrodzenie jest kluczowym elementem




t. LXVI, nr 5/2025 DOI 10.33226/0032-6186.2025.5.8

warunkow pracy, TSUE wczesniej argumentowal (Del
Cerro C-307/05, pkt 41), ze: ,,wyjatek ten nie moze by¢
jednak rozciagniety na kazdy problem w jakikolwiek
sposdb zwiazany z wynagrodzeniem pod rygorem pozba-
wienia w znacznej czg¢sci znaczenia niektorych dziedzin,
o ktorych mowa w art. 153(1) TFUE”. W konsekwencji
Trybunat niejednokrotnie orzekal, ze stosowne wytacze-
nie w art. 153(5) TFUE nalezy rozumie¢ tak, iz dotyczy
ono Srodkow, ktdre — tak jak ujednolicenie niektdrych
lub wszystkich elementoéw wynagrodzen lub ich poziomu
w pafistwach czlonkowskich czy tez ustanowienie wyna-
grodzenia minimalnego — stanowig bezposrednig inge-
rencj¢ prawa Unii w okreSlanie wysokoSci wynagrodzen
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 naktada zadnego z tych obowiazkdow. Nie
wymaga, by pracodawcy wyplacali wynagrodzenia
o okreslonej wysokosci, ani by panstwa cztonkowskie
ustalaly wynagrodzenia na okre$lonym poziomie (Opi-
nia Rady UE 2021, pkt 87, 90, 105). Innymi stowy, in-
strument ten ustala jedynie ramy proceduralne dla po-
prawy adekwatno$ci wynagrodzefi minimalnych, ale nie
narzuca konkretnego rezultatu w tym zakresie. Art. 415 dy-
rektywy nie mozna zatem traktowac jako ,regulacje wy-
nagrodzen”, a jedynie jako przepisy pomocnicze (tzw.
auxiliary legislation).

Rzecznik generalny przyjat jednak szersze rozumie-
nie art. 153(5), twierdzac, ze ,,cho¢ wytaczenia nalezy co
do zasady interpretowac scifle, to jednak nie moga one
by¢ przedmiotem wykladni tak Scislej, aby pozbawic je
skutecznosci” (pkt. 55). Zgodnie z przyjeta optyka,
rzecznik uznaje za ,.btad” ograniczenie zakresu ,,wyna-
grodzenia” jedynie do §rodkéw harmonizujacych ,,po-
ziom wynagrodzenia” (pkt. 50). Zdaniem Emiliou, wa-
ska interpretacja artykutu 153(5) TFEU ustanowiona
w dotychczasowym orzecznictwie nie ma zastosowania
w obecnej sprawie, poniewaz odnosi si¢ do oceny instru-
mentow prawnych o celach znaczaco rozniacych sie od
celow dyrektywy (vide przestrzeganie zasady niedyskry-
minacji pracownikéw zatrudnionych na czas okre§lony,
eliminacja dyskryminacji pracownikdw zatrudnionych
w niepelnym wymiarze czasu prac, czy rowne traktowa-
nie w zatrudnieniu) (pkt. 57).

W swoim uzasadnieniu Rzecznik generalny dokonuje
przy tym kontrowersyjnego rozréznienia pomiedzy tym,
co uznaje za ,,dozwolony” poSredni wplyw na wynagro-
dzenia, a tym, co traktuje jako nieakceptowang ,regula-
cje” wynagrodzef. Twierdzi, ze cho¢ niektore dyrektywy
UE mialy posredni wplyw na kwestie wynagrodzenia,
zaden z weze$niejszych instrumentéw prawnych UE nie
naktadal wymogdw proceduralnych dotyczacych ustala-
nia placy minimalnej (por. Kilpatrick, Steiert 2025).
W kolejnych punktach opinii wskazuje on, jak przepisy
zawarte w artykule 5 dyrektywy zaprojektowano w spo-
sob, ktory ma na celu regulacje wynagrodzen, co jego
zdaniem prowadzi do naruszenia artykutu 153(5) TFEU
(pkt. 78-87). Szczegdlna uwage zwraca na kryteria okre-
§lone w artykule 5(2), poniewaz to one odegraja jego
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zdaniem decydujaca rol¢ w ustalaniu poziomu wynagro-
dzenia, potencjalnie przewazajac nad priorytetami usta-
wodawcy krajowego.

W konsekwencji Emiliou odrzuca teze, ze dyrektywa
ustala jedynie wymogi proceduralne, twierdzgc, ze funk-
cjonuje ona jako ,,ukryty obowiazek materialny” (pkt. 84).
W opinii rzecznika, okoliczno$¢, ze dany obowiazek ma
charakter proceduralny, nie oznacza automatycznie, ze
jest on zgodny z wylaczeniem dotyczacym ,,wynagro-
dzen” zawartym w art. 153 ust. 5 TFUE. Wylaczenie to
obejmuje bowiem nie tylko poziom wynagrodzenia, ale
takze sposdb jego ustalania oraz procedure, ktora pafi-
stwa cztonkowskie stosuja w tym zakresie. W zwiazku
z tym, nawet obowiazek o charakterze wytacznie proce-
duralnym w opinii rzecznika wykracza poza dopuszczal-
ny zakres i nie moze by¢ uznany za zgodny z ww. wyla-
czeniem.

Co ciekawe, do kwestii potencjalnego naruszenia
prawa do zrzeszania si¢ rzecznik generalny odnosi si¢
stosunkowo krdtko (pkt. 97-111). Na wypadek, gdyby
Trybunal orzekl, ze nie nalezy stwierdza¢ niewaznosci
dyrektywy w catoSci, Dania wniosta, tytulem zadania
ewentualnego, o stwierdzenie niewaznosci art. 4 ust. 1 lit. d)
i art. 4 ust. 2 dyrektywy. W tym kontekscie rzad dufiski
i szwedzki podnosza, ze skoro art. 4 ust. 1 lit. d) dyrek-
tywy zobowiazuje panstwa cztonkowskie do wprowadze-
nia §rodkdw w celu ochrony zwiazkéw zawodowych i or-
ganizacji pracodawcow uczestniczacych w rokowaniach
zbiorowych przed wszelka ingerencja w ich zaktadanie,
funkcjonowanie lub zarzadzanie nimi, to 6w przepis
w sposOb bezposredni ingeruje w ,,prawo zrzeszania si¢”,
a tym samym jest nie do pogodzenia z art. 153 ust. 5 TFUE.
Co wigcej, poniewaz art. 4 ust. 2 dyrektywy zobowiazuje
panstwa cztonkowskie, w ktorych wskaznik zasiggu ro-
kowan zbiorowych jest ponizej 80%, do ustanowienia
ram sprzyjajacych rokowaniom zbiorowym oraz do usta-
nowienia razem z partnerami spolecznymi planu dziata-
nia w celu zwigkszenia zasiggu rokowan zbiorowych,
przepis ten oddziatuje rowniez na ramy prawne cztonko-
stwa w zwiagzku zawodowym lub organizacji, a w konse-
kwencji na sam rdzef prawa zrzeszania si¢.

W przeciwiefistwie do stanowiska Danii, rzecznik ge-
neralny uznaje te przepisy za zgodne z prawem. Przypo-
mina, zZe wylaczenie zawarte w artykule 153(5) TFEU
nalezy interpretowac wasko i obejmuje ono jedynie pra-
wo zrzeszania si¢ w zwigzki zawodowe, a nie prawo do
prowadzenia negocjacji zbiorowych. Art. 156 TFEU nie
bez powodu wymienia obok siebie te dwa ,,autonomicz-
ne i odrgbne wzgledem siebie prawa” (pkt. 102-103).
Ponadto, jesli artykut 153(5) TFEU miatby obejmowac
wszystkie obszary negocjacji zbiorowych, kompetencja
okreslona w artykule 153(1)(f) w zakresie ,,reprezentacji
i zbiorowej obrony intereséw pracownikoéw i pracodaw-
cow” stracitaby sens (pkt. 105). Stosujac ponownie test
bezpoSredniej ingerencji, rzecznik generalny stwierdza,
ze artykuly 4(1)(d) i 4(2) nie maja na celu regulowania
prawa do zrzeszania si¢, poniewaz nie naktadaja zad-
nych warunkéw dotyczacych zaktadania lub cztonkostwa
w organizacjach (pkt. 108).
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Warto w koficu zwr6ci¢ uwage na sposob rozpatrze-
nia przez rzecznika drugiego zarzutu zgloszonego przez
rzad Danii, ktdry ozywil fundamentalne pytanie doty-
czace kompetencji UE, a mianowicie — jaka jest wiasci-
wa podstawa prawna dla ustawodawstwa, ktore wchodzi
w zakres wielu norm kompetencyjnych? Zdaniem rzadu
dufiskiego, dyrektywa nie mogta zosta¢ waznie przyjeta
wylacznie na podstawie art. 153(1)(b) TFEU, poniewaz
przykfada ona réwna wage zar6wno do regulacji ,wa-
runkéw pracy” (art. 153(1)(b) TFEU), jak i ,,reprezen-
tacji i zbiorowej obrony interesow pracownikow”, obje-
tych artykutem 153(1)(f) TFEU, z czego ten ostatni wy-
maga jednomy$lnoSci w Radzie (art. 153 (2) TFEU).
Zwazywszy na niekompatybilne procedury ustawodaw-
cze, zdaniem rzadu duniskiego nalezy stwierdzi¢ niewaz-
nos¢ dyrektywy w catosci.

Rzecznik generalny bazujagc na dotychczasowym
orzecznictwie TSUE (vide sprawa C-244/17), potwier-
dzit, ze akt, ktory realizuje kilka celow, musi opierac si¢
na jednej podstawie prawnej, jesli jeden z tych celow
mozna uzna¢ za gtowny/dominujacy (pkt. 115). W ni-
niejszym przypadku, nawet jesli uznac, ze artykut 4 dy-
rektywy, ktory naktada obowigzek stopniowego zwick-
szania poziomu rokowan zbiorowych poprzez przyjecie
i wdrozenie planu dziatafi, z pewnoscia nie jest catkowi-
cie marginalny (szczegdlnie w panstwach czionkow-
skich, w ktorych — podobnie jak w Polsce — od lat braku-
je takiego planu), mozna przyjaé, Ze nadrzednym celem
dyrektywy jest ustanowienie ram dla adekwatnosci ptacy

Przypisy/Notes
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minimalnej (pkt. 119), a tym samym regulowanie ,wa-
runkow pracy”. W opinii rzecznika, nie zaistniata zatem
potrzeba przyjecia dyrektywy 2022/2041 na podstawie
art. 153 ust. 1 lit. f) TFUE.

Podsumowujac, warto przypomnieé, ze opinie rzecz-
nika generalnego nie przesadzaja rozstrzygnigcia ani nie
sa wigzace dla TSUE. Biorgc pod uwage potencjalne
konsekwencje omawianej sprawy, jest wysoce prawdo-
podobne, ze Trybunat przyjmie bardziej wywazone sta-
nowisko. Co ciekawe, podczas procedury ustnej we
wrzes$niu 2024 r. Trybunat Sprawiedliwo$ci zapytat stro-
ny, czy ich zdaniem artykut 153(5) TFEU powinien by¢
interpretowany jako tzw. ,,zyjacy instrument”. Jak stusz-
nie zauwaza Brameshuber, w ten sposob TSUE zasygna-
lizowal swoja otwarto$¢ na takg interpretacje. W rzeczy-
wistosci jej przyjecie odzwierciedlatoby istotny rozwdj
tzw. europejskiej konstytucji gospodarczej, ktdra nie
ogranicza si¢ juz tylko do tworzenia rynku wewnetrzne-
go, lecz takze wspiera ,,rozw0j Europy, ktorego podsta-
wa jest w szczegdlnosci spoleczna gospodarka rynkowa
o wysokiej konkurencyjnoSci zmierzajaca do petnego za-
trudnienia i postgpu spotecznego” 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 uwazana za flagowa inicjatywe UE w jej
dazeniu do promowania bardziej spotecznie inkluzywnej
Europy. Uniewaznienie dyrektywy oznaczaloby zatem
istotny regres w realizacji spolecznej agendy UE.

I https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CONSIL:ST 14106 2020 INIT
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