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EXECUTIVE SUMMERY

>> Rada Ministrów w Strategii Rozwoju Rynku 

Kapitałowego (dalej: „Strategia”) uznała gold-

plating za barierę rozwoju rynku kapitałowego 

w Polsce oraz wyraziła dążenie do unikania 

gold-platingu w przyszłości oraz do usunięcia 

przypadków nadmiarowych regulacji z już 

obowiązujących przepisów prawa polskiego.

>> W Strategii zdefiniowano gold-plating jako: 

„wdrażanie przepisów prawa Unii Europejskiej 

w szerszym zakresie niż jest to minimalnie 

wymagane”. (s. 77)

>> Definicja gold-platingu zawarta w Strategii jest 

naszym zdaniem zbyt wąska. Takie rozumienie 

gold-platingu nie doprowadzi do eliminacji 

nadmiarowych regulacji, nie obejmuje bowiem 

wprowadzania do polskiego prawa rynku 

kapitałowego regulacji niemających wyraźnych 

podstaw prawnych w prawie unijnym. 

Przyzwolenie na gold-plating w takim rozumieniu 

oznacza zgodę na mnożenie ciężarów 

prawnych, administracyjnych, organizacyjnych 

i finansowych po stronie uczestników polskiego 

rynku kapitałowego, niewymaganych przez 

prawo unijne i niesłużących jego harmonizacji, 

a przez to na pomnażanie i pogłębianie barier 

jego rozwoju.

>> Proponujemy wprowadzenie rozszerzonej 

definicji o treści:

„Gold-plating to proces, przez który państwo członkowskie, które musi transponować unijną 

dyrektywę do prawa krajowego lub musi implementować unijne ustawodawstwo, korzysta 

z okazji do nałożenia dodatkowych wymagań, obowiązków lub standardów na adresatów 

prawa krajowego, które nie są przewidziane w transponowanym ustawodawstwie unijnym lub 

wykraczają poza wymagania czy standardy przewidziane w transponowanym ustawodawstwie 

unijnym”, tj. definicji wprowadzonej przez Komisję Europejską w „Better Regulation Guidelines” 

(Commission Staff Working Document, SWD (2017) 350, 7 July 2017, s. 88, Glossary, publikacja 

dostępna pod linkiem: https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-

proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en).

–– Wielka Brytania zakazała gold-platingu, chyba że 

służyć miał jej interesom; nawet wówczas jednak 

przed uchwaleniem nadmiarowego przepisu 

wymagała przeprowadzenia analizy korzyści 

kosztowych, konsultacji z interesariuszami, 

oceny skutków regulacji oraz zgody Reducing 

Regulation Committee;

–– Francja wprowadziła ustawowy zakaz gold-

platingu; odstępstwa od tego zakazu mogą 

nastąpić wyłącznie wtedy, gdy są uzasadnione 

zidentyfikowanymi narodowymi priorytetami;
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„Projekt ustawy mającej na celu wdrożenie prawa Unii Europejskiej może zawierać przepisy 

wykraczające poza ten cel wyłącznie w szczególnie uzasadnionych przypadkach. W takim 

przypadku organ wnioskujący dołącza do projektu dodatkowo tabelaryczne zestawienie 

projektowanych przepisów ustawy, które wykraczają poza cel wdrożenia prawa Unii Europejskiej, 

wraz z wyjaśnieniem niezbędności objęcia ich tym projektem, zwane dalej «odwróconą tabelą 

zgodności»”.

>> Niemcy nie wprowadziły formalnego zakazu 

gold-platingu; gold-plating jest eliminowany na 

zasadzie faktycznej w ten sposób, że: „prawo UE 

ma być wdrażane w stosunku 1:1”.

>> UE uznaje gold-plating za dozwolony, ale 

niepożądany, bo utrudniając harmonizację 

prawa unijnego, stanowi barierę w rozwoju 

jednolitego rynku (tzw. single market) oraz 

rynków sektorowych, np. Capital Markets Union 

oraz swobodny przepływ kapitału.

>> Pomimo braku unijnego zakazu gold-platingu 

część państw członkowskich w celu ochrony 

przedsiębiorstw lokalnych i ich pozycji 

konkurencyjnej na rynku europejskim stosuje 

zasady zakazujące wprowadzania nadmiernych 

regulacji lub ograniczające je do wyjątkowych 

przypadków, poprzedzonych oceną skutków 

regulacji w zakresie kosztów, obciążeń 

administracyjnych i finansowych interesariuszy 

oraz wpływu na ich konkurencyjność w stosunku 

do biznesów z innych państw członkowskich. 

Przykładowo:

>> W Polsce gold-plating jest prawnie dozwolony, 

gdyż nie zakazują go powszechnie 

obowiązujące przepisy prawa. Regulacje 

odnoszące się do gold-platingu dopuszczają 

jego stosowanie jedynie w szczególnie 

uzasadnionych przypadkach. Zakaz ten 

dotyczy jednak tylko Rady Ministrów i odnosi 

się do jej inicjatywy ustawodawczej. Wynika to 

z § 30 ust. 2 Regulaminu pracy Rady Ministrów, 

który stanowi:

>> W ramach projektu zidentyfikowaliśmy liczne 

przykłady gold-platingu w polskim prawie rynku 

kapitałowego, choć liczba przykładów gold-

platingu w Polsce może być znacząco większa. 

Pozwala to na sformułowanie wniosku, że gold-

plating jest powszechną praktyką w Polsce.

>> Postulujemy podjęcie działań mających na celu 

derogację nadmiarowych regulacji w prawie 

polskim.

>> Postulujemy podjęcie działań mających na 

celu eliminację praktyki gold-platingu w Polsce 

w przyszłości, w szczególności poprzez:

–– wprowadzenie legalnej definicji gold-platingu;

–– ograniczenie możliwości stosowania gold-

platingu poprzez wprowadzenie jego 

generalnego zakazu, od którego odstępstwa 

ograniczone byłyby do wyjątkowych 

przypadków, służących realizacji konkretnych 

celów, ochronie skonkretyzowanych wartości, 

przysporzeniu korzyści określonym grupom 

interesariuszy, i cele te byłyby wymieniane 

w uzasadnieniu danego aktu prawnego, 
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np. zmniejszenie obciążeń regulacyjnych 

i finansowych, zwiększenie konkurencyjności 

polskich przedsiębiorstw, przysporzenie 

korzyści polskim przedsiębiorstwom lub polskim 

interesom gospodarczym z uwzględnieniem 

konieczności zapewnienia należytego poziomu 

ochrony inwestorom; 

–– rozszerzenie zakresu badania w ramach 

oceny skutków regulacji (OSR) projektów 

aktów normatywnych służących wdrożeniu 

ustawodawstwa unijnego o kwestie związane 

z wprowadzaniem nadmiarowych regulacji 

(wprowadzaniem przepisów w zakresie 

niewymaganym przez Unię Europejską lub 

w zakresie szerszym niż wymagany);

–– dokonywanie odrębnej oceny skutków 

regulacji w odniesieniu do nadmiarowych 

regulacji w szczególności w zakresie 

porównania z rozwiązaniami stosowanymi 

w innych państwach członkowskich, wpływu 

na przedsiębiorczość i konkurencyjność, 

wprowadzania ciężarów administracyjnych 

i kosztów z nimi związanych, spełnienia 

przesłanek do wprowadzenia nadmiarowych 

regulacji, celów ich wprowadzenia, potencjalnych 

korzyści płynących z regulacji; 

–– wzmocnienie Koordynatora ds. OSR poprzez 

utworzenie przy nim stałego zespołu 

profesjonalnych i doświadczonych doradców 

z zakresu rynku kapitałowego, których rolą byłoby 

uczestnictwo w dokonywaniu i sporządzaniu 

oceny skutków regulacji projektowanego aktu 

normatywnego na etapie jego sporządzania 

(tj. przed wpisaniem go do wykazu prac 

legislacyjnych), w szczególności w zakresie 

porównania z rozwiązaniami stosowanymi 

w innych państwach członkowskich, 

unikania nadmiarowych regulacji, wpływu 

na przedsiębiorczość i konkurencyjność, 

wprowadzania ciężarów administracyjnych 

i kosztów z nimi związanych, spełnienia 

przesłanek do wprowadzenia nadmiarowych 

regulacji, celów ich wprowadzenia, potencjalnych 

korzyści płynących z regulacji;

–– prowadzenie konsultacji oceny skutków 

regulacji z interesariuszami na wcześniejszym 

etapie procesu legislacyjnego tj. na etapie 

sporządzania OSR przez Koordynatora ds. OSR, 

przed zgłoszeniem projektu aktu normatywnego 

do wykazu prac legislacyjnych; 

–– wprowadzenie jasnych i wiążących wytycznych 

dla urzędników państwowych zaangażowanych 

w proces implementacji prawa unijnego 

w zakresie zasad i metod implementacji 

ustawodawstwa unijnego do prawa polskiego, 

w których jako główna metoda implementacji 

zostanie wprowadzona metoda „kopiuj wklej”;

–– stworzenie rejestru regulacji nadmiarowych 

zawierającego wszystkie regulacje nadmiarowe 

w polskim prawodawstwie i ich uzasadnienie;

–– okresowa (np. co 3 lata) weryfikacja przepisów 

nadmiarowych, faktycznych efektów ich 

stosowania (obejmujących również konsultacje 

z interesariuszami) i porównanie ich z regulacjami 

państw członkowskich, w których nie stosuje się 

przepisów nadmiarowych w danej dziedzinie;

–– włączenie do gold-platingu faktycznego sposobu 

stosowania i stosowania  implementowanych 

przepisów prawa unijnego przez organy Państwa, 

a nie tylko literalnego brzmienia tych przepisów.



CEL I POTRZEBA RAPORTU
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CEL I POTRZEBA RAPORTU

Obserwacja treści regulacji obowiązujących  

w polskim prawie rynku kapitałowego oraz 

stosowanych przez polskiego regulatora w ścisłej 

współpracy z nadzorcą metod implementacji unijnych 

aktów prawnych do prawa polskiego prowadzi do 

wniosku, że gold-plating jest w polskim prawie rynku 

kapitałowego powszechną praktyką, w dodatku 

stosowaną z rozmachem i zaangażowaniem, co 

zaskakujące, także po publikacji Strategii (tj. w okresie 

od listopada 2019 r.). 

Gold-plating jest zjawiskiem niekorzystnym, a przez 

to niepożądanym. Niektóre Państwa członkowskie 

stosują mechanizmy prawne skutecznie chroniące 

je przed implementacją obowiązków wynikających 

z prawa unijnego w sposób nadmiarowy, również 

poprzez wprowadzenie rygorystycznych środków 

w postaci zakazu gold-platingu i odpowiedzialności 

za jego naruszenie.

W ramach raportu chcielibyśmy:

>> zaprezentować zidentyfikowane przykłady gold-platingu – zob. pkt VII oraz w szerszej 

wersji zawartej w tabeli stanowiącej załącznik do raportu,

>> przestawić sytuację prawną w obszarze gold-platingu w Polsce – zob. pkt VI,

>> przedstawić podejście Unii Europejskiej do gold-platingu – zob. pkt IV,

>> zaprezentować środki prawne stosowane przez wybrane państwa członkowskie do 

zwalczania gold-platingu – zob. V, 

>> zaproponować działania zmierzające do zracjonalizowania kwestii nadmiarowych regulacji 

w prawie polskim – zob. pkt VIII.

Wprowadzanie w stosunku do uczestników polskiego 

rynku kapitałowego bardziej restrykcyjnych 

obowiązków niż minimalne wymagania wynikające 

z prawa unijnego powoduje zwiększenie obciążeń 

administracyjnych i finansowych krajowych 

podmiotów gospodarczych w stosunku do 

podmiotów tego samego rodzaju z innych państw 

członkowskich działających na tym samym rynku. 

W konsekwencji zaś prowadzi do obniżenia 

konkurencyjności podmiotów krajowych.

Wyrażamy nadzieję, że raport stanie się przyczynkiem 

do szerokiej debaty rynkowej, w której uczestnicy 

rynku przedstawią swoje stanowisko co do wpływu 

gold-platingu na ich działalność i pozycję rynkową 

oraz wyrażą swe postulaty na przyszłość. 



POJĘCIE GOLD-PLATINGU
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Prezentacja wybranych definicji gold-platingu 

wymaga uprzedniego przedstawienia jego źródeł. 

Polskie prawo rynku kapitałowego oparte jest na 

ustawodawstwie unijnym. Instytucje unijne stanowią 

prawo, w szczególności poprzez wydawanie 

rozporządzeń i dyrektyw. Rozporządzenia są 

bezpośrednio skuteczne, co oznacza, że z chwilą 

ich wejścia w życie stają się częścią krajowego 

porządku prawnego bez potrzeby ich transpozycji 

(co do zasady). Dyrektywy zaś wymagają wdrożenia 

do krajowych porządków prawnych. Wynika to z faktu, 

że wiążą one państwa członkowskie w zakresie celu 

regulacji, pozostawiając im wybór metod i środków, 

mających doprowadzić do osiągnięcia tego celu 

w określonym terminie. Dyrektywy jednocześnie 

zawierają minimalne wymagania, których spełnienie 

ma prowadzić do harmonizacji ustawodawstw 

państw członkowskich w obszarze regulowanym 

dyrektywą.

Implementacja dyrektywy do krajowego porządku 

prawnego wymaga wydania aktu prawnego lub 

zmiany już obowiązującego aktu prawnego – 

ustawy lub rozporządzenia. Konieczne jest zatem 

rozpoczęcie procesu legislacyjnego, w ramach 

którego zostanie ustalona treść przepisów prawa 

polskiego, których uchwalenie będzie stanowiło 

wdrożenie dyrektywy. To właśnie prace nad treścią 

tych przepisów otwierają pole do wprowadzania 

nadmiarowych regulacji w stosunku do minimalnych 

wymagań wynikających z implementowanej 

dyrektywy.

W konsekwencji, najczęstszym źródłem gold-

platingu w Polsce jest  proces implementacji 

dyrektyw do prawa polskiego.

Dyrektywy mogą być implementowane do 

krajowych porządków prawnych za pomocą różnych 

metod, z których na potrzeby raportu najbardziej 

relewantne są: metoda „kopiuj wklej”, metoda „kopiuj 

wklej” rozszerzona o konieczność dostosowania 

treści dyrektyw do instytucji prawnych i pojęć 

występujących w polskim systemie prawnym 

oraz metody wyjścia poza minimalne wymagania 

przewidziane w implementowanej dyrektywie 

z reguły skutkujące wprowadzaniem dodatkowych 

przepisów nieznajdujących podstaw w treści 

implementowanej dyrektywy i często też celu, 

którego osiągnięciu ma służyć. 

Metody „kopiuj wklej” zapewniają implementację 

dyrektyw według modelu 1:1 i co do zasady stanowią 

skuteczną barierę dla wprowadzania nadmiarowych 

regulacji, zaś naturalną konsekwencją pozostałych 

metod implementacji jest wyjście poza ramy 

implementowanej dyrektywy. Należy jednak 

mieć na uwadze przeprowadzenie dokładnej 

wykładni przepisów praw europejskiego, gdyż tak 

samo brzmiący przepis może być bardzo różnie 

interpretowany w różnych porządkach prawnych.

Charakterystyczne jest, że państwa członkowskie, 

które wprowadziły regulacje antygold-platingowe, 

dokonują implementacji dyrektyw przy użyciu metody 

„kopiuj wklej” lub metody „kopiuj wklej” rozszerzonej 

o konieczność dostosowania treści dyrektyw do 

instytucji prawnych i pojęć występujących w ich 

systemach prawnych.

Pojęcie gold-platingu nie jest definiowane jednolicie. 

Komisja Europejska zdefiniowała gold-plating m.in. 

w „Better Regulation Guidelines” (Commission Staff 

Working Document, SWD (2017) 350, 7 July 2017, s. 88 

Glossary, publikacja dostępna pod linkiem: https://

ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-

and-proposing-law/better-regulation-why-and-

how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en), 

https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en)
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en)
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en)
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en)
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W tłumaczeniu na język polski:

„Gold-plating opisuje proces, przez który państwo członkowskie, które musi transponować 

unijną dyrektywę do prawa krajowego lub musi implementować unijne ustawodawstwo, korzysta 

z okazji do nałożenia dodatkowych wymagań, obowiązków lub standardów na adresatów prawa 

krajowego, które wykraczają poza wymagania czy standardy przewidziane w transponowanym 

ustawodawstwie unijnym”.

wskazując: 

“Gold-plating describes a process by which a Member 

State which has to transpose EU Directives into its 

national law, or has to implement EU legislation, uses 

Wyczerpującą definicję gold-platingu przyjęto 

w Wielkiej Brytanii. Departament Biznesu, Energii 

i Strategii Przemysłowej (UK Department for Business, 

Energy & Industrial Strategy) w dokumencie z 2018 r. pt. 

„Transposition guidance. How to implement European 

Directives effectively), opublikowanym pod linkiem: 

https://www.gov.uk/government/publications/

implementing-eu-directives-into-uk-law,

zawiera następującą definicję gold-platingu:

“What is gold-plating? 

Gold-plating is when implementation goes beyond the 

minimum necessary to comply with a Directive, by:

>> extending the scope, adding in some way to the 

substantive requirement, or substituting wider 

UK legal terms for those used in the Directive; or 

>> not taking full advantage of any derogations which 

keep requirements to a minimum (e.g. for certain 

scales of operation, or specific activities); or 

>> retaining pre-existing UK standards where they 

are higher than those required by the Directive; or 

>> providing sanctions, enforcement mechanisms 

and matters such as burden of proof which are not 

aligned with the principles of good regulation; or

>> implementing early, before the date given in the 

Directive”.

the opportunity to impose additional requirements, 

obligations or standards on the addresses of its 

national law that go beyond the requirements or 

standards foreseen in the transposed EU legislation”.

Co w tłumaczeniu na język polski oznacza:

„Co to jest gold-plating?

Gold-plating ma miejsce, kiedy implementacja wykracza poza minimum konieczne do za-

pewnienia zgodności z Dyrektywą, poprzez:

>> rozszerzenie zakresu, dodanie w jakiś sposób do materialnych wymagań lub zastąpienie 

szerszych pojęć prawnych tymi użytymi w Dyrektywie; lub

>> nieskorzystanie w pełni z derogacji, które utrzymują wymagania na minimalnym poziomie 

(np. dla pewnych skal operacji lub konkretnych działań); lub

https://www.gov.uk/government/publications/implementing-eu-directives-into-uk-law
https://www.gov.uk/government/publications/implementing-eu-directives-into-uk-law


RAPORT ‘GOLD-PLATING’ W PRAWIE POLSKIEGO RYNKU KAPITAŁOWEGO 12

POJĘCIE GOLD-PLATINGU

>> utrzymanie wcześniej istniejących standardów w sytuacji, gdy są one wyższe niż te 

wymagane przez Dyrektywę; lub

>> wprowadzanie sankcji, mechanizmów wykonawczych i spraw, takich jak ciężar dowodu, 

które nie są zgodne z zasadami dobrych regulacji; lub

>> wczesne implementowanie przed datą określoną w Dyrektywie”.

W Polsce definicja gold-platingu została zawarta 

w Strategii. Zgodnie z nią przez gold-plating 

należy rozumieć: „wdrażanie przepisów prawa 

Unii Europejskiej w szerszym zakresie, niż jest to 

minimalnie wymagane”. (s. 77)

W kontekście przedstawionych powyżej definicji 

gold-platingu polska definicja wydaje się z jednej 

strony dość wąska i lakoniczna, z drugiej zaś 

w zależności od osoby interpretującej może 

obejmować również kwestie stosowania przepisów. 

Definicja powyższa sprowadza się jedynie do uznania 

za gold-plating regulacji przedmiotowo tożsamych 

z przepisami implementowanej dyrektywy, ale 

wdrażanych w zakresie szerszym niż minimalnie 

w niej wymagany. Badając występowanie gold-

platingu w prawie polskim, zgodnie z tą definicją 

należałoby zatem w uproszczeniu zestawić treść 

przepisu dyrektywy z treścią wdrożonego przepisu 

prawa polskiego i porównać, czy treść przepisu 

polskiego nie jest szersza niż unijnego, który wdraża. 

Jeśli jest szersza, zachodzi gold-plating, jeśli nie jest 

– nie zachodzi.

Takie rozumienie gold-platingu powoduje, że poza 

zakresem regulacji tej definicji pozostają tak ważne 

kwestie, jak chociażby derogacja przepisów lub 

standardów krajowych szerszych niż minimalnie 

wymagane, termin implementacji, sankcje czy też 

wprowadzanie „przy okazji” implementacji dyrektywy 

i w jej ramach przepisów wykraczających poza 

przedmiot regulacji przepisów implementowanej 

dyrektywy, tj. niemających w nich podstawy 

prawnej (odpowiedniego przepisu do zestawienia 

i porównania treści).

Jeżeliby jednak uznać termin „wdrażanie przepisów 

[…] w szerszym zakresie, niż jest to wymagane” 

jako termin obejmujący nie tylko treść przepisów 

expressis verbis, ale również ich wprowadzenie 

w życie, stosowanie i interpretację – należałoby 

uznać, że w definicji mieści się nie tylko samo 

wprowadzenie do polskich przepisów zapisów 

analogicznych do tych zawartych w przepisach 

europejskich, ale również wprowadzenie do polskich 

przepisów takich zapisów oraz taka interpretacja 

i takie działanie organów stosujących te przepisy, 

by efekt ich stosowania odpowiadał treści 

przepisów europejskich i zamiarom europejskiego 

ustawodawcy.

Do takiego rozumienia pojęcia wdrożenie przychyla się 

część literatury, pp. C. Mik, Metodologia implementacji 

europejskiego prawa wspólnotowego w krajowych 

porządkach prawnych [w:] Implementacja prawa 

integracji europejskiej w krajowych porządkach 

prawnych, pod. red. C. Mika, Toruń 1998, s. 28–29.

Stosowanie tak wąskiej definicji gold-platingu może 

nie  przyczynić się  do eliminacji czy też identyfikacji 

wszystkich nadmiarowych regulacji w prawie  

polskim i zapobieżenia ich tworzeniu w przyszłości. 
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Analizy prawne i zidentyfikowane przykłady 

nadmiarowych regulacji prowadzą bowiem do 

wniosku, że w Polsce głównym źródłem nadregulacji 

jest tworzenie przepisów, które w ogóle nie mają 

podstaw prawnych w prawie unijnym, a nie są 

wdrażane w zakresie szerszym niż minimum 

unijne. W tym kontekście sam fakt wprowadzania 

i obowiązywania tych przepisów jest niejako 

sprzeczny z takim „minimum”, które w prawie 

unijnym nie występuje, nie jest w ogóle wymagane.

Kolejnym źródłem faktycznej nadregulacji jest 

samo stosowanie przepisów przez organy państwa 

w sposób bardziej restrykcyjny i wykraczający poza 

przepis mający swoje źródło w prawodawstwie 

europejskim, a przede wszystkim w sposób 

bardziej restrykcyjny do tego, w jaki przepis ten 

implementowany i stosowany jest w innych 

państwach członkowskich.

W celu doprowadzenia do eliminacji nadmiarowych 

regulacji w polskim prawie rynku kapitałowego, 

a tym samym do usunięcia barier regulacyjnych 

w rozwoju tego rynku należałoby rozważyć zmianę 

definicji gold-platingu i objęcie jej zakresem także 

wprowadzania, „przy okazji” implementowania aktów 

prawa unijnego, przepisów prawnych niemających 

podstaw prawnych w tym prawie. Wydaje się to 

konieczne, jeżeli ma nastąpić eliminacja utartej 

praktyki postępowania stosowanej w Polsce w tym 

względzie.

Najbardziej racjonalne wydaje się  stosowanie 

w Polsce definicji gold-platingu opartej na definicji 

wskazanej przez Komisję Europejską w „Better 

Regulations Standards” o następującej treści:

„Gold-plating to proces, przez który państwo członkowskie, które musi transponować unijną 

dyrektywę do prawa krajowego lub musi implementować unijne ustawodawstwo, korzysta 

z okazji do nałożenia dodatkowych wymagań, obowiązków lub standardów na adresatów 

prawa krajowego, które nie są przewidziane w transponowanym ustawodawstwie unijnym lub 

wykraczają poza wymagania czy standardy przewidziane w transponowanym ustawodawstwie 

unijnym”.



UNIA EUROPEJSKA A GOLD-PLATING
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Instytucje Unii Europejskiej dostrzegają zagadnienie 

gold-platingu i wypowiadają się na jego temat 

w wielu różnych kontekstach i dokumentach.

Wśród najważniejszych z nich należy wymienić 

te o charakterze ogólnym, dotyczące procesu 

stanowienia, transpozycji oraz egzekwowania prawa 

Komisja Europejska oraz Parlament Europejski 

przez kilkanaście lat zaangażowane były 

w proces opracowania mechanizmów lepszego 

stanowienia prawa. Celem tych działań było nie tylko 

uproszczenie i ulepszenie już istniejących unijnych 

regulacji prawnych, ale także opracowanie reguł 

projektowania nowych regulacji, zapewnienia ich 

prawidłowego wdrożenia i egzekwowania.

W licznych dokumentach wydanych przez Komisję 

i Parlament na przestrzeni lat podkreślano, że 

działania na poziomie unijnym nie są wystarczające 

do zapewnienia należytej jakości i skuteczności 

prawa unijnego. Dla osiągnięcia tego celu konieczne 

jest współdziałanie państw członkowskich, 

polegające na prawidłowej transpozycji prawa 

unijnego do krajowych porządków prawnych, 

zapewniającej jego egzekwowalność.

W dokumentach niejednokrotnie wskazywano na 

zagrożenia, jakie w tym kontekście niesie gold-

plating. Przykładowo wymienić można następujące 

stanowiska, w których poruszono zagadnienie gold-

platingu:

a) „Commission Working Document, Second progress 

report on the strategy for simplifying the regulatory 

environment” z 30 stycznia 2008 r., COM(2008) 33 

unijnego, a także kontroli prawidłowości transpozycji 

dyrektyw do krajowych porządków prawnych, 

a w konsekwencji mające zastosowanie do całego 

ustawodawstwa unijnego bez względu na jego 

przedmiot. Druga grupa dokumentów odnosi się do 

rynku kapitałowego.

final, w którym Komisja Europejska wskazała: 

„[…] In the same vein, national, regional or local 

authorities in charge of transposing and implementing 

EU law should strive to complement the work done 

in Brussels. Too often late transposition or layers 

of “gold-plating” erode the simplifying effect of EU 

rules. The work currently being carried out to map 

and measure administrative burden in certain policy 

areas is expected to provide interesting lessons in 

this regard. In line with its recent Communication 

«A Europe of Results – Applying Community Law», 

the Commission will intensify its upstream efforts 

to prevent infringements of EC law by improving the 

quality of assistance it offers to Member States to 

facilitate the correct transposition and application 

of directives. Finally, since the greater part of the EU 

regulatory landscape is not shaped at Community 

level, simplification programmes must also be 

developed or reinforced at national (and where 

appropriate, regional) level to tackle the reams of 

red tape which spew forth independently of EU 

legislation. In future, the Commission will place the 

emphasis on this aspect when it looks at the National 

Reform Programmes submitted in the context of the 

Lisbon Agenda”.

1.	 PROCES LEPSZEGO STANOWIENIA PRAWA
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b) Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, 

Rady, Europejskiego Komitetu Społeczno- 

Ekonomicznego i Komitetu Regionów „Inteligentne 

regulacje w Unii Europejskiej” z 8 października 2010 r., 

W dokumencie tym Komisja zamieściła także 

definicję gold-platingu, określając go jako: „praktykę 

organów szczebla krajowego, które w przypadku 

transpozycji lub wdrażania unijnych aktów prawnych 

do prawa krajowego wykraczają daleko poza wymogi 

prawa wspólnotowego”.

c) Parlament Europejski w Rezolucji Parlamentu 

Europejskiego z dn. 4 września 2007 r. w sprawie 

lepszego stanowienia prawa 2005: stosowania 

zasad pomocniczości i proporcjonalności — 13 

sprawozdanie roczne (2006/2279(INI)) (P6_

TA(2007)0364); „Better lawmaking 2005: subsidiarity 

and proportionality, European Parliament resolution 

of 4 September 2007 on Better lawmaking 2005: 

application of the principles of subsidiarity and 

proportionality” (publikacja dostępna pod linkiem: 

https://eur- lex.europa.eu/ legal-content/PL/

TXT/?uri=uriserv%3AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.

POL&toc=OJ%3AC%3A2008%3A187E%3ATOC 

#CE2008187PL.01006701) wskazał:

KOM(2010) 543 wersja ostateczna, w którym w części 

dotyczącej „Poprawy w zasobach aktów prawnych 

UE. Ocena korzyści i kosztów obowiązujących aktów 

prawnych” Komisja wskazała:

„[…] 11. Emphasises, in particular, that an effective 

strategy for the reduction of unnecessary European 

administrative burdens must be implemented 

both by the Commission, as regards unnecessary 

administrative burdens arising from European 

regulations and directives, and by the Member 

States, as regards such burdens arising from 

national legislation; calls on the Commission to 

take the lead and not to make its actions to reduce 

the unnecessary administrative burden at EU level 

dependent on the actions undertaken by the Member 

States at national level to reduce such unnecessary 

burdens arising from national legislation […]”.

„[…] W świetle powyższego, aby nasilić działania na rzecz poprawy jakości obowiązujących 

aktów prawnych, Komisja chce:

„(vi) zachęcić państwa członkowskie do skorzystania z możliwości oferowanych przez unijne 

prawodawstwo dotyczących odstąpienia od stosowania wymogów wobec określonych grup 

przedsiębiorstw, jak np. MŚP. Komisja poprosiła Grupę Wysokiego Szczebla Niezależnych 

Partnerów ds. Obciążeń Administracyjnych do przedłożenia do listopada 2011 r. sprawozdania 

w sprawie dobrych praktyk stosowanych przez państwa członkowskie w celu jak najmniej 

biurokratycznego wdrażania unijnego prawodawstwa. Równolegle do tego Komisja zbada 

poza tym kwestię «nadmiernie rygorystycznego wdrażania» (ang. «gold-plating») i sporządzi 

sprawozdanie na temat najistotniejszych wyników badania […]”.

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/%3Furi%3Duriserv%253AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.POL%26toc%3DOJ%253AC%253A2008%253A187E%253ATOC%20%23CE2008187PL.01006701
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/%3Furi%3Duriserv%253AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.POL%26toc%3DOJ%253AC%253A2008%253A187E%253ATOC%20%23CE2008187PL.01006701
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/%3Furi%3Duriserv%253AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.POL%26toc%3DOJ%253AC%253A2008%253A187E%253ATOC%20%23CE2008187PL.01006701
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/%3Furi%3Duriserv%253AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.POL%26toc%3DOJ%253AC%253A2008%253A187E%253ATOC%20%23CE2008187PL.01006701
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W tłumaczeniu na język polski:

„[…] podkreśla w szczególności, że efektywną strategię na rzecz redukcji zbędnych obciążeń 

administracyjnych w Europie musi wdrażać zarówno Komisja — w zakresie zbędnych obciążeń 

administracyjnych wynikających z europejskich rozporządzeń i dyrektyw, jak i państwa 

członkowskie — jeśli takie obciążenia wynikają z ustawodawstwa krajowego; wzywa Komisję 

do podjęcia inicjatywy i nieuzależniania działań na rzecz redukcji zbędnych obciążeń 

administracyjnych na szczeblu UE od działań podejmowanych przez państwa członkowskie 

na szczeblu krajowym na rzecz redukcji zbędnych obciążeń administracyjnych wynikających 

z prawodawstwa krajowego […]”.

W tłumaczeniu na język polski:

„[…] 28. Wzywa państwa członkowskie do zwiększenia wysiłków w celu zmniejszenia obciążenia 

wynikającego z czysto krajowego prawodawstwa […]”.

Ponadto zaś:

„[…] 28. Calls on the Member States to extend their 

efforts to reduce the burden resulting from purely 

national legislation […]”

d) Parlament Europejski w Rezolucji Parlamentu 

Europejskiego z dnia 4 września 2007 r. w sprawie 

przeglądu jednolitego rynku: przezwyciężanie 

barier i niewydolnych rozwiązań poprzez lepsze 

wprowadzanie przepisów prawa w życie i ich 

stosowanie (2007/2024(INI)); „European Parliament 

resolution of 4 September 2007 on the Single 

Market Review: tackling barriers and inefficiencies 

through better implementation and enforcement 

(2007/2024(INI)) – Single Market Review, OJ C 187E, 

24.7.2008, P6_TA(2007)0367” (publikacja dostępna 

pod linkiem: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/

PL/TXT/?uri=uriserv%3AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.

POL&toc=OJ%3AC%3A2008%3A187E%3ATOC 

#CE2008187PL.01006701) wskazał:

„[…] Reducing administrative burdens

38. Points out that ex-post evaluation of legislation 

should also be undertaken to ensure that rules are 

working as intended and to highlight any unforeseen 

negative effects;

39. Shares the Commission’s view that co-regulation 

and self-regulation can be tools which may 

complement legislative initiatives in some areas, 

while respecting the legislator’s prerogatives; also 

stresses the effectiveness of closer cooperation 

in some areas, making it possible to move towards 

harmonisation on a voluntary basis;

40. Is of the opinion that inadequate transposition 

is one of the major barriers to the completion of the 

Single Market and that Member States are responsible 

for improving transposition and implementation of EU 

legislation; welcomes the improvement in national 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/%3Furi%3Duriserv%253AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.POL%26toc%3DOJ%253AC%253A2008%253A187E%253ATOC%23CE2008187PL.01006701
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/%3Furi%3Duriserv%253AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.POL%26toc%3DOJ%253AC%253A2008%253A187E%253ATOC%23CE2008187PL.01006701
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/%3Furi%3Duriserv%253AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.POL%26toc%3DOJ%253AC%253A2008%253A187E%253ATOC%23CE2008187PL.01006701
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/%3Furi%3Duriserv%253AOJ.CE.2008.187.01.0022.01.POL%26toc%3DOJ%253AC%253A2008%253A187E%253ATOC%23CE2008187PL.01006701
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transposition and the aim of the above mentioned 

Brussels European Council gradually to reduce the 

target transposition deficit to 1%; calls on Member 

e) W Porozumieniu międzyinstytucjonalnym 

pomiędzy Parlamentem Europejskim, Radą Unii 

Europejskiej a Komisją Europejską w sprawie 

States to avoid the pitfall of national over-regulation 

(‘gold-plating’) […].”

lepszego stanowienia prawa z dnia 13 kwietnia 

2016 r., w części VII. Wdrożenie i stosowanie 

ustawodawstwa Unii wskazano:

W tłumaczeniu na język polski:

„[…] 38. Przypomina, że należy również prowadzić ocenę ex post aktów prawnych w celu 

upewnienia się, że przepisy funkcjonują zgodnie z założeniami, i naświetlenia wszystkich 

nieprzewidzianych skutków negatywnych;

39. Zgadza się z poglądem Komisji, że współregulacja i samoregulacja mogą być — przy 

poszanowaniu uprawnień organu prawodawczego — narzędziami uzupełniającymi inicjatywy 

prawne w niektórych dziedzinach; podkreśla również skuteczność ściślejszej współpracy 

w niektórych dziedzinach w celu osiągnięcia harmonizacji opartej na dobrowolności;

40. Uważa, że deficyt w zakresie transpozycji aktów prawnych jest jedną z głównych przeszkód 

w realizacji jednolitego rynku oraz że państwa członkowskie są odpowiedzialne za poprawę 

transpozycji i wdrażania aktów prawnych UE; z zadowoleniem przyjmuje poprawę transpozycji 

do prawa krajowego, a także cel ustanowiony przez wyżej wspomniany szczyt Rady Europejskiej 

w Brukseli, aby docelowy odsetek nietransponowanych aktów prawnych został stopniowo 

zmniejszony do 1%; wzywa państwa członkowskie do unikania niebezpieczeństwa nadmiernej 

regulacji krajowej (tzw. „gold plating”) […]”.

„[…] 43. Trzy Instytucje wzywają państwa członkowskie, by przyjmując środki służące 

transpozycji lub wdrożeniu ustawodawstwa Unii lub środki zapewniające wykonanie budżetu 

Unii, przekazywały do wiadomości publicznej jasne informacje na temat tych środków. Jeżeli 

w ramach transpozycji dyrektyw do prawa krajowego państwa członkowskie zdecydują się dodać 

elementy, które nie pozostają w żadnym związku ze wspomnianym ustawodawstwem Unii, takie 

dodane elementy należy wskazać wprost w akcie transponującym (lub aktach transponujących) 

lub też w powiązanych dokumentach.

44. Trzy Instytucje wzywają państwa członkowskie, aby współpracowały z Komisją w pozyskiwaniu 

informacji i danych potrzebnych do monitorowania i oceny wdrażania prawa Unii.



RAPORT ‘GOLD-PLATING’ W PRAWIE POLSKIEGO RYNKU KAPITAŁOWEGO 19

UNIA EUROPEJSKA A GOLD-PLATING

f) W finalnym dokumencie dotyczącym materii 

lepszego stanowienia prawa – „Commission Staff 

Working Document, Better Regulations Guidelines z 7 

lipca 2017 r. SWD (2017) 350” Komisja wskazała:

“[…] 3.6. Implementation support and monitoring

The full benefits of an EU intervention will only be 

delivered if the policy is implemented and applied 

appropriately. Similarly, burdens for business may be 

increased beyond what is foreseen by the legislation 

if the Member States impose additional obligations 

(so-called „gold-plating”) or implement the 

legislation inefficiently. That is why it is essential to 

take into account implementation and enforcement 

issues when designing an EU intervention including 

the impact assessment process and associated 

stakeholder consultation. It is also important 

to identify ways to assist Member States in the 

transposition phase (aligning national legislation 

with EU legislation) by preparing ‚implementation 

plans’ (in the form of a SWD) which should also be 

subject to interservice consultation together with the 

impact assessment and the proposed intervention. 

Checks on transposition and assessments of 

compliance are also key tools used to monitor the 

correct application of EU legislation. (…)”. (s. 9)

“(…) Anticipate Implementation Problems And 

Facilitate Transposition: Implementation Plans45

Pursuant to the Interinstitutional Agreement on Better 

Law-Making4, the European Parliament, the Council 

and the European Commission have committed 

themselves to promote greater transparency about 

„gold-plating”. This should be achieved by providing 

information in the national transposing measure 

itself or in complementary materials notified by the 

Member States to the Commission. The Commission 

cannot insist that such information be provided”. (s. 

34)

“(…) The Link Between Eu Law And Member State 

Transposing Measures: Explanatory Documents63

Why is it important to make the link between EU law 

and national transposition

measures?

The Commission is the guardian of the Treaties. That 

means that it has to monitor the application of EU law 

and should be able to identify clearly how a Member 

State’s legislation links with EU legislation64. The 

European institutions have agreed on a set of 

joint political declarations, which indicate how the 

Commission can be provided with this information 

on the transposition of directives. The Member 

States undertake to accompany the notification of 

transposition measures with one or more so-called 

explanatory documents, which can take the form of 

correlation tables or other documents serving the 

same purpose. The Commission must first justify the 

need for, and the proportionality of, providing such 

documents on a case by case basis when presenting 

its proposals […]”. (s. 40–41)

Trzy Instytucje przypominają i podkreślają znaczenie Wspólnej deklaracji politycznej z dnia 28 

września 2011 r. państw członkowskich i Komisji dotyczącej dokumentów wyjaśniających oraz 

Wspólnej deklaracji politycznej z dnia 27 października 2011 r. Parlamentu Europejskiego, Rady 

i Komisji dotyczącej dokumentów wyjaśniających, dotyczących dokumentów wyjaśniających 

towarzyszących powiadomieniu o środkach transpozycji […]”.
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Zaznaczenia wymaga, że gold-plating został 

uznany przez Komisję Europejską za barierę rozwoju 

unii rynków kapitałowych (Capital Markets Union, 

CMU). Już w pierwszym komunikacie dotyczącym 

utworzenia unii rynków kapitałowych (Komunikat 

Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, 

Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego 

i Komitetu Regionów pt. „Plan działania na rzecz 

tworzenia unii rynków kapitałowych”, SWD (2015) 183 

final, SWD (2015) 184 final) Komisja wskazała:

„Removing national barriers to cross-border 

investment

Consistency in application, implementation and 

enforcement of the legal and supervisory framework 

is pivotal to the free movement of capital and the 

creation of a level playing field. Now that a significant 

number of EU financial provisions are in place to 

facilitate cross-border investment, the focus must 

move to effective implementation and enforcement. 

Barriers may have their origins in national legislation 

or administrative practice. Some relate to national 

„gold-plating” of EU minimum rules, while others 

may arise from divergent application of EU rules. 

Other barriers stem from national measures taken 

in areas where there is no EU legislation or where 

responsibility remains at national level.

For those barriers not addressed through other 

actions, including through supervisory convergence, 

the Commission will work with Member States to 

identify and dismantle them through a collaborative 

approach. The Commission will:

>> set up a network of 28 national contact points 

and engage in bilateral discussions on the 

potential for national action to lift barriers;

>> develop best practice, scorecards, 

recommendations and guidelines based on the 

work within the network.

The Commission, working with Member States, will 

map and work to resolve unjustified national barriers 

to the free movement of capital, stemming, amongst 

other things, from insufficient implementation or 

lack of convergence in interpretation of the single 

rulebook and from national law that are preventing 

a well-functioning Capital Markets Union and 

publish a report by the end of 2016”.

2.	 Rynek kapitałowy

zaś w tłumaczeniu ww. komunikatu na język polski:

„Usuwanie krajowych barier w zakresie inwestycji transgranicznych

Spójność w zakresie stosowania, wdrażania i egzekwowania ram prawnych i nadzorczych ma 

decydujące znaczenie dla swobodnego przepływu kapitału i stworzenia równych warunków 

działania. Obecnie, gdy w UE obowiązuje wiele postanowień finansowych mających na 

celu ułatwienie inwestycji transgranicznych, należy skoncentrować się na ich skutecznym 

wdrażaniu i egzekwowaniu.  Bariery mogą wynikać z prawodawstwa krajowego lub praktyk 

administracyjnych. Niektóre odnoszą się do nadmiernie rygorystycznego wdrażania 

minimalnych przepisów UE, natomiast inne mogą wynikać z odmiennego stosowania przepisów UE.”
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Jeszcze inne bariery wynikają z krajowych środków 

podjętych w dziedzinach, w których nie istnieje 

prawodawstwo UE lub odpowiedzialność spoczywa 

na organach krajowych.

Jeżeli chodzi o bariery nieuwzględnione w innych 

działaniach, w tym w ramach spójności w zakresie 

nadzoru, Komisja będzie współpracowała z 

państwami członkowskimi w celu ich określenia i 

zniesienia dzięki wspólnemu podejściu. Komisja 

podejmie następujące działania:

>> stworzy sieć 28 krajowych punktów 

kontaktowych i weźmie udział w dwustronnych 

rozmowach na temat potencjału krajowych 

działań ukierunkowanych na zniesienie barier;

>> opracuje najlepsze praktyki, karty wyników, 

zalecenia i wytyczne w oparciu o prace 

prowadzone w ramach tej sieci.

Komisja przy współpracy z państwami członkowskimi 

zidentyfikuje i podejmie działania mające na celu 

rozwiązanie problemu nieuzasadnionych krajowych 

barier utrudniających swobodny przepływ kapitału, 

wynikających między innymi z niewystarczającego 

wdrożenia lub braku spójności w interpretacji 

jednolitego zbioru przepisów i prawa krajowego, 

które uniemożliwiają sprawne funkcjonowanie unii 

rynków kapitałowych, oraz opublikuje do końca 2016 

r. sprawozdanie”.

Stanowisko Komisji co do znaczenia i skutków 

gold-platingu w procesie tworzenia unii rynków 

kapitałowych, a także konieczności zapobiegania 

mu w celu harmonizacji i uproszenia prawa rynku 

kapitałowego w państwach członkoskich podzielił 

Parlament Europejski. Mianowicie, Parlament 

Europejski w rezolucji z dn. 8 października 2020 r., 

„European Parliament resolution of 8 October 2020 

on further development of the Capital Markets Union 

(CMU): improving access to capital market finance, in 

particular by SMEs, and further enabling retail investor 

participation (2020/2036(INI))”, wypowiadając się na 

temat struktury rynku kapitałowego, wskazał:

“Observes that the regulation of financial services is 

a very complex undertaking, existing at international, 

European and national level; encourages all relevant 

actors to address this complexity in order to ensure 

the proportionality of financial regulation, and to 

remove unnecessary administrative burdens; also 

notes that proportionality of financial regulation can 

sometimes lead to increased complexity, and calls on 

the Commission and the Member States to commit 

to significant efforts to streamline and harmonise 

existing and future rules, by phasing out national 

exemptions as appropriate and by preventing the 

‘gold-plating’ of EU law at national level; highlights that 

regulations with clear timelines for transition and the 

phasing-out of existing regimes can build a smooth 

and steady path to regulatory convergence […]”.
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Analiza treści cytowanych powyżej dokumentów 

w naszej ocenie pozwala na odczytanie obecnego 

podejścia Instytucji Unii Europejskiej do gold-platingu 

– podejścia, które kształtowało się na przestrzeni lat. 

Mianowicie gold-plating jest praktyką dozwoloną 

i dopuszczalną, lecz nie jest praktyką pożądaną, 

gdyż utrudnia harmonizację prawa unijnego poprzez 

wprowadzanie różnic w jego treści, wykładni, 

stosowaniu i egzekwowaniu. Harmonizacja prawa 

unijnego wyrażająca się w jego jednolitej treści, 

stosowaniu oraz skutecznych mechanizmach 

jego egzekwowania we wszystkich państwach 

członkowskich jest narzędziem umożliwiającym 

tworzenie i rozwój jednolitego rynku europejskiego 

(ang. single market) oraz poszczególnych jego 

sektorów, np. Capital Markets Union. Gold-plating, 

przecząc pełnej harmonizacji prawa, może stanowić 

barierę dla rozwoju jednolitego rynku i Capital Markets 

Union.

Mając świadomość niekorzystnych skutków 

nadmiernych regulacji, Unia Europejska stworzyła 

ramy prawne, umożliwiające pozyskiwanie od 

państw członkowskich informacji na temat treści 

krajowych norm prawnych stanowionych w związku 

z implementacją dyrektyw do krajowych porządków 

prawnych. Informacje te, przekazywane w postaci 

tabel (w Polsce – tabela zgodności i odwrócona 

tabela zgodności) mają zapewnić Unii Europejskiej 

wiedzę na temat treści implementacji oraz ułatwić 

monitoring i kontrolę prawidłowości implementacji.

W praktyce jednak przepływ informacji w ramach 

tego kanału jest dość ograniczony i mało efektywny. 

Zjawisko gold-paltingu ze swej istoty opiera się 

bowiem na (zamierzonych lub nie) działaniach 

państw członkowskich, które w sposób nadmiarowy 

wdrażają i stosują przepisy europejskie. To państwa 

członkowskie są źródłem tego gold-platingu. 

Trudno więc wyobrazić sobie, żeby państwa 

członkowskie w aktywny sposób informowały 

Komisję o niezamierzonych przez ich organy 

przykładach gold- platingu czy też aktywnie 

przeciwdziałały zamierzonym przykładom gold-

platingu. Wprowadzenie kanału informacji pomiędzy 

interesariuszami poszczególnych przepisów 

a Komisją Europejską zapewniłoby dużo sprawniejsze 

i dużo szersze informowanie Komisji o przypadkach 

gold-platingu, abstrahując od ich celowości.

Instytucje Unii Europejskiej z jednej strony są 

zobligowane do uwzględniania już na etapie 

tworzenia prawa konieczności i sposobów jego 

późniejszej transpozycji do krajowych porządków 

prawnych, z drugiej zaś – uprawnione do 

kontrolowania prawidłowości jego implementacji. 

Kontrola prawidłowości implementacji zgodnie 

z „Better Regulations Guidelines” („Commission Staff 

Working Document, Better Regulations Guidelines 

z 7 lipca 2017 r. SWD (2017) 350”), ma odbywać się 

zgodnie z poniższymi założeniami:

“[…] 6. Monitoring Implementation

Compliance assessment65

The Commission is committed to more systematic 

monitoring of the implementation of legislation.66,67 

This is done, inter alia, by conducting compliance 

assessments of both transposition and conformity of 

Directives. Compliance assessment is two-staged:

First, the services carry out a transposition check 

(completeness), assessing the status of the 

transposition of the directive concerned. If Directives 

3.	 Konkluzja 
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are not completely transposed, services propose 

to launch an infringement procedure under Article 

258 or, where a legislative Directive is concerned, 

in conjunction with Article 260(3) TFEU68. Once the 

transposition check is finalised and once possible 

ensuing infringement procedures for failure to 

communicate transposition measures have been 

closed, services should immediately start the second 

stage of the compliance assessment, the conformity 

check without excluding the possibility of launching 

conformity checks on parts of the Directive that have 

already been transposed completely. This check aims 

at getting a meaningful picture of the conformity of 

the legislation of the Member State with the Directive. 

Detailed guidance is provided in the Toolbox […]”. (s. 42)

Należy zatem mieć świadomość, że nieprawidłowa 

implementacja dyrektyw może doprowadzić do 

wszczęcia postępowania przeciwko państwu 

członkowskiemu, co oznacza, że skutki 

nadmiarowych regulacji (gold-platingu) mogą okazać 

się dla stosującego je państwa członkowskiego 

dotkliwe.



WYBRANE PAŃSTWA CZŁONKOWSKIE A GOLD-PLATING
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Niezależnie od podejścia prezentowanego przez Unię 

Europejską, która uznaje gold-plating za dozwolony, 

niektóre państwa członkowskie podjęły środki 

mające na celu ograniczenie czy też wyłączenie 

możliwości stosowania praktyki gold-platingu.

Najbardziej spektakularnym przykładem państwa, 

które wprowadziło takie regulacje jest Wielka Brytania, 

która w okresie jej członkowska w Unii Europejskiej, 

zakazała gold-platingu, za wyjątkiem sytuacji, gdy 

jego stosowanie miało służyć jej interesom.

Jako przyczynę unikania gold-platingu wskazywano 

ochronę krajowych biznesów, w szczególności 

przed nadmiernymi obciążeniami administracyjnymi 

i finansowymi, a także przed pogorszeniem ich 

konkurencyjności względem przedsiębiorstw z Unii 

Europejskiej.

W cytowanych już wytycznych – „Transposition 

Guidance. How to implement European Directives 

effectively” jasno i konkretnie wyjaśniono podejście 

rządu brytyjskiego do implementacji prawa unijnego 

oraz określono metody implementacji dyrektyw.

Określając cele wytycznych wskazano:

“[…] The Guiding Principles are aimed at ensuring the UK systematically transposes so that burdens 

are minimised and UK businesses are not put at a disadvantage relative to their European competi-

tors. The Principles state that, when transposing EU law, the government will:

>> ensure that (save in exceptional circumstances) the UK does not go beyond the minimum 

requirements of the measure which is being transposed;

>> wherever possible, seek to implement EU policy and legal obligations through the use of 

alternatives to regulation;

>> endeavour to ensure that UK businesses are not put at a competitive disadvantage compared 

with their European counterparts;

>> always use copy-out for transposition where it is available, except where doing so would 

adversely affect UK interests e.g. by putting UK businesses at a competitive disadvantage 

compared with their European counterparts or going beyond the minimum requirements of 

the measure that is being transposed. If departments do not use copy-out, they will need to 

explain to the Reducing Regulation Committee (RRC) the reasons for their choice […]”.

Wytyczne adresowane są, a raczej były (od 1 

stycznia 2021 r. Wielka Brytania wobec wystąpienia 

z Unii Europejskiej nie będzie już implementowała 

ustawodawstwa unijnego) do urzędników 

zaangażowanych w proces implementacji prawa 

unijnego, w szczególności dyrektyw, do prawa 

brytyjskiego.

W wytycznych określono zasady przewodnie, którymi 

należało kierować się w procesie implementacji. 

W celu pełnego zrozumienia stosowanego podejścia 

i jego kategoryczności, warto zapoznać się 

z najważniejszymi z nich w oryginalnym brzmieniu:

>> “Guiding Principle: ensure that (save in exceptional 

circumstances) the UK does not go beyond the 



RAPORT ‘GOLD-PLATING’ W PRAWIE POLSKIEGO RYNKU KAPITAŁOWEGO 26

WYBRANE PAŃSTWA CZŁONKOWSKIE A GOLD-PLATING

minimum requirements of the measure which is 

being transposed”. (s. 6)

Zasada ta została rozwinięta w pkt 2.2. wytycznych, 

zgodnie z którym:

“2.2. When transposing EU legislation the aim should 

be to avoid going beyond the minimum requirements 

of the measure being transposed. Taking such an 

approach will ensure that the UK does not create 

unnecessary legislative burdens and place UK 

business at a competitive disadvantage.”

Zgodnie z pkt 2.3. odstępstwa od tej zasady są 

możliwe tylko w wyjątkowych okolicznościach, 

które je uzasadniają pod warunkiem, że służą one 

interesom Wielkiej Brytanii: 

Zasada ta została rozwinięta w pkt 2.10 Wytycznych 

zgodnie, z którym:

“2.10 Government policy is that you should not 

to go beyond the minimum requirements of 

European Directives, unless there are exceptional 

circumstances, justified by a cost-benefit analysis 

and consultation with stakeholders. Any gold-

plating, as defined below, must be explained in your 

impact assessment and will need to be cleared by 

the Reducing Regulation Committee.”

>> “Guiding Principle: always use copy-out for 

transposition where it is available, except where 

doing so would adversely affect UK interests 

e.g. by putting UK businesses at a competitive 

disadvantage compared with their European 

counterparts. If departments do not use copy-

out, they will need to explain to the RRC the 

reasons for their choice.” (s. 11) 

Z powyższego wynika, że Wielka Brytania zakazała 

gold-platingu za wyjątkiem sytuacji, gdy miał on 

służyć jej interesom. W konsekwencji w procesie 

implementacji prawa unijnego do prawa krajowego 

co do zasady zabroniono wychodzenia poza ramy 

minimalnych wymagań przewidzianych w prawie 

europejskim. Zapewnieniu tego celu miało służyć 

implementowanie dyrektyw metodą: „kopiuj wklej”.

Nawet jeśli w wyjątkowych sytuacjach chciano 

dokonać implementacji wykraczającej poza ramy 

minimalnych wymagań prawa unijnego, propozycja 

regulacji musiała być poprzedzona analizą korzyści 

kosztów, konsultacjami z interesariuszami, a ponadto 

wyjaśniona w ocenie skutków regulacji. Taka 

propozycja wymagała uprzedniej oceny i akceptacji 

Reducing Regulation Committee – specjalnego 

komitetu na szczeblu rządowym zajmującego się 

w szczególności oceną skutków regulacji.

Reducing Regulation Committee został ustanowiony 

w 2009 r. w celu zapewnienia poprawy kontroli 

regulacyjnej (ang. improve regulatory scrutiny) 

w Wielkiej Brytanii, w tym zmniejszenia ciężarów 

regulacyjnych, w szczególności poprzez 

dokonywaną ex ante ocenę projektów aktów 

prawnych pod względem skutków zawartych w nich 

“2.3 This principle should only be departed from where there are exceptional circumstances which 

would justify it. Such circumstances would include where going beyond the minimum requirements 

would serve UK interests by, for example, reducing the regulatory burden imposed on business”.

>> Guiding Principle: endeavour to ensure that UK businesses are not put at a competitive 

disadvantage compared with their European counterparts”. (s. 7) 
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Co w tłumaczeniu na język polski oznacza:

„Naszym celem jest – w zakresie w jakim jest to tylko możliwe – eliminować nadregulacje europejskich 

dyrektyw, co jest naszą francuską specjalnością, która czasami może być uzasadniona. Nie 

krytukujmy, tego co zostało zrobione. Zdarza się, że nadregulacje mogą być zgodne z [naszym] 

interesem, ale to nie powinno stanowić reguły. Naszym celem jest zapewnienie, że staramy się 

powrócić do wspólnego europejskiego standardu, czyli w uproszczeniu – tego, który narzuca 

warunki, na jakich ma być prowadzona konkurencja, a konkurowanie z innymi finansowymi miastami 

bez wprowadzania dodatkowych obciążeń jest raczej dobrym pomysłem”.

regulacji (ang. impact assessment). Komitet składa 

się z subkomitetów, co pozwala mu na prowadzenie 

rozbudowanej działalności.

Sam fakt powołania i działalności tego komitetu 

na szczeblu rządowym wyraża dążenie rządu 

brytyjskiego do racjonalnego tworzenia prawa, 

stanowienia prawa tylko wtedy, gdy jest to konieczne 

oraz do minimalizacji regulacji prawnych, które przed 

ich wdrożeniem są oceniane przez specjalistów pod 

względem oceny ich skutków.

Na uwagę zasługuje postanowienie mówiące o tym, 

że celem ww. wytycznych, a więc de facto celem 

działania w ramach implementacji przepisów jest, by: 

przedsiębiorstwa brytyjskie nie były poszkodowane 

w porównaniu do ich europejskich konkurentów (“UK 

businesses are not put at a disadvantage relative to 

their European competitors”).

Gold-plating został także zakazany we Francji. 

Dostrzeżono, że nadmiarowe regulacje obniżają 

konkurencyjność francuskiej gospodarki oraz 

utrudniają francuskim podmiotom konkurowanie na 

europejskim rynku z ich odpowiednikami z innych 

krajów. Nie bez znaczenia dla procesu zwalczania 

gold-platingu była też perspektywa Brexitu oraz 

francuskie ambicje gospodarcze związane ze 

skutkami wyjścia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej.

W lipcu 2017 r. ówczesny francuski premier Edouard 

Philippe podczas przemówienia wygłoszonego na 

otwarcie panelu finansów europejskich na Forum 

Europlace w Paryżu powiedział:  

„Notre objectif, c’est, dans toute la mesure du 

possible, d’éliminer la surtransposition des directives 

européennes qui est une spécialité bien française, 

qui peut d’ailleurs parfois se justifier. Après tout, 

ne critiquons pas ce qui a été fait. Il y a parfois des 

moments où la surtransposition peut avoir un intérêt, 

mais enfin, il ne faut pas que ça devienne une règle. 

Notre objectif, c’est de faire en sorte d’essayer de 

revenir à la norme commune européenne, c’est-

à-dire au fond à celle qui dicte les conditions dans 

lesquelles la concurrence peut être effectuée et, 

après tout, être en concurrence avec les autres 

places financières sans alourdir la tâche n’est pas 

forcément une mauvaise idée”.

Już w październiku 2017 r. ogłoszono konsulacje 

publiczne, których celem była identyfikcja 

nadmiarowych regulacji w prawie francuskim. 

Konsultacje zostały ogłoszone przez Ministerstwo 

Finansów (publikacja dostępna pod linkiem:
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Finalnie, w 2018 r., w oparciu o zidentyfikowane 

przykłady gold-platingu uchwalono ustawę “Le 

loi portant suppression de sur-transpositions de 

directives européennes en droit français” (publikacja 

dostępna pod linkiem:

https://www.legifrance.gouv.fr/dossierlegislatif/

JORFDOLE000037460424/), która wprowadzała 

generalny zakaz gold-platingu, a także dokonywała 

deregulacji.

Rada Ministrów, w związku z pracami nad ww. ustawą, 

w dniu 3 października 2018 r. wydała komunikat 

prasowy (publikacja dostępna pod linkiem:

https://www.legifrance.gouv.fr/dossierlegislatif/

JORFDOLE000037460424/), w którym podsumowała 

dotychczasowe prace oraz wskazała założenia na 

przyszłość.

W komunikacie wskazano:

“The Minister for Europe and Foreign Affairs and the 

Minister to the Minister for Europe and Foreign Affairs, 

responsible for European affairs, have presented 

a draft law to abolish over-transpositions of EU 

directives under French law. This project is part of 

the Government’s efforts to simplify administrative 

simplification and control of normative production 

in order to alleviate constraints on business 

competitiveness, the daily lives of citizens and the 

efficiency of public services.

To this end, the Prime Minister signed a circular on 

26 July 2017 on the control of the flow of regulatory 

texts and their impact. It has set the principle of 

abolishing or, if it is not possible, simplifying at 

least two existing standards for the adoption of any 

new regulatory standard. In principle, this circular 

outlawed any transposition measure that went 

beyond the minimum requirements of a directive. 

It strictly supervised the exemptions and provided 

that inventory work would be carried out on existing 

overtranspositions.

The Government is paying particular attention to the 

phenomenon of over-transposition of the European 

Co w tłumaczeniu na język polski oznacza: 

„Wszystkie aktywności finansowe, które stanowią kanał transmisji finansów francuskiej gospodarki, 

tj. bankowość, ubezpieczenia, asset management, rynki finansowe (infrastruktura rynku, firmy 

inwestycyjne, zasady odnoszące się do emitentów i inne)”.

h t t p s : // w w w . t r e s o r . e c o n o m i e . g o u v . f r /

Articles/2017/10/02/consultation-publique-sur-la-

simplification-et-la-de-surtransposition-en-matiere-

financiere).

Udział w nich był otwarty dla wszystkich 

zainteresowanych. Ministerstwo Finansów 

opracowało i opublikowało formularz służący do 

zgłaszania przykładów gold-platingu, który ze 

względu na jego wystandaryzowany charakter 

z pewnością ułatwił sprawną weryfikację 

zgłoszonych treści. Zgodnie z wypowiedzią Ministra 

Skarbu konsultacje w obszarze rynku finansowego 

miały obejmować:

„Toutes les activités financières qui constituent 

les canaux de transmission du financement de 

l’économie française, c’est-à-dire les activités 

bancaires, assurantielles, de gestion d’actifs et les 

marchés financiers (infrastructures de marchés, 

entreprises d’investissement, règles applicables aux 

émetteurs, etc.)”.

https://www.legifrance.gouv.fr/dossierlegislatif/JORFDOLE000037460424/
https://www.legifrance.gouv.fr/dossierlegislatif/JORFDOLE000037460424/
https://www.legifrance.gouv.fr/dossierlegislatif/JORFDOLE000037460424/
https://www.legifrance.gouv.fr/dossierlegislatif/JORFDOLE000037460424/
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Union directives, which consists of adopting national 

standards that are more stringent than those which 

are strictly the result of The European directives, 

without this being justified by the desire to achieve, 

at the national level, more ambitious targets than 

those set at European level in the area concerned. 

This may be the case, for example, where the law 

that transposes a directive into domestic law does 

not use the possibility of a waiver or exemption 

provided by it. The result is the accumulation of 

standards and formalities that unjustifiably penalize 

France’s competitiveness and attractiveness, where 

our European partners will have made less restrictive 

choices for their businesses and citizens. In order to 

combat these over-transpositions, the Government 

has carried out an unprecedented work to identify 

and analyze the appropriateness of all national 

measures for transposing the directives that govern 

the internal market of the European Union.

At the end of this inventory, the Government proposes 

to eliminate certain formalities and standards 

deemed unjustified or penalizing, in the areas of 

consumer law, corporate law, financial services, 

public procurement, electronic communications, 

environmental law, transport, agriculture and culture. 

As a result, medium-sized enterprises will benefit 

from the annual financial statement relief provided 

by the 2013/34/EU Directive of 26 June 2013: they 

will now be able to establish an abbreviated income 

statement and publish an abbreviated balance sheet 

and annex, which will reduce their administrative 

burden and enable them to better protect their 

strategic financial data.

[…]

Beyond the work carried out, under this bill, on 

the stock of the directives in force, this process of 

administrative simplification and normative relief will 

continue, in the future, within the framework of the 

transposition of the new directives to be adopted by 

the European Union.

The Government intends to outlaw, in the bills it will 

submit to Parliament, measures of over-transposition 

that are not justified by an identified national priority”.

Z powyższego fragmentu jasno wynika, że 

gold-plating został we Francji, co do zasady, 

zakazany. Jego dopuszczalność ograniczono 

do sytuacji wyjątkowych, które są uzasadnione 

zidentyfikowanymi narodowymi priorytetami.

Problem gold-platingu został także dostrzeżony 

w Republice Federalnej Niemiec. Rząd federalny 

Niemiec wyraził  stanowisko co do gold-platingu 

w odpowiedzi udzielonej Bundestagowi 19. kadencji 

na „drobne zapytanie sformułowane przez posłów 

Carla-Juliusa Cronenberga, Michaela Theurera, 

Renatę Alt oraz innych posłów oraz przez frakcję FDP 

(druk nr 19/22317 – Procedura „Gold-Plating”) podczas 

implementacji europejskich aktów prawnych do 

systemów prawnych poszczególnych państw 

członkowskich”1 , wskazując za autorami zapytania:

 

„Dodatkowe obciążenia biurokratyczne doskwierają większości podmiotów gospodarczych i obywateli. 

Bruksela lub Unia Europejska są często postrzegane jako przyczyna dla tej nadmiernej regulacji. W wielu 

przypadkach jest to jednak tylko część prawdy, ponieważ przy wdrażaniu dyrektyw UE do prawa danego 

kraju (państwa członkowskiego) dochodzi do „nakładania” przez ustawodawcę dodatkowych regulacji 

krajowych. W ten sposób implementacja dyrektywy odbywa się niejako z nadwyżką, gdyż towarzyszą 
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jej regulacje, których w samych przepisach unijnych nie było. Procedura ta określana jest jako 

gold-plating („pozłacanie”). Można wyróżnić zarówno aktywne pozłacanie, kiedy regulacja 

wykracza poza minimalne standardy określone w dyrektywie, jak i pasywne pozłacanie, kiedy to 

rezygnuje się z wykorzystania możliwości uproszczeń zawartych w dyrektywie”.

„Czy rząd federalny zamierza wprowadzić «ustawę sprzeciwiającą się procedurze pozłacania» lub 

inną ustawę mającą identyczny cel (wyeliminowanie regulacji wykraczających poza minimalne 

wymogi prawa UE i nakładających zbędne obciążenia na zainteresowane podmioty gospodarcze)?”.

(za: „Ograniczenia procedury tzw. gold-plating 

podczas implementacji dyrektyw oraz wprowadzenie 

obowiązkowych ocen skutków regulacji w procesie 

legislacyjnym”, podwydział Europa, Departament 

Europa, projekt PE 6 - 3000 - 142/15 z 23 grudnia 2015 r.)

W kontekście zasady subsydiarności samo 

wdrażanie dyrektyw przez państwa członkowskie 

na szczeblu krajowym w sposób od siebie odmienny 

wydaje się być zgodne z prawem. Jeżeli jednak 

pod przykrywką dyrektywy UE przyjmowane 

są nadmiernie zbiurokratyzowane regulacje, 

pozłacanie stanowi zagrożenie dla reputacji UE 

wśród jej obywateli. Dla podmiotów gospodarczych 

i konsumentów tworzy się zagmatwany gąszcz 

przepisów, który zakłóca równe szanse na rynku 

wewnętrznym. Takie formy zakłócania konkurencji 

sprzyjają interesom protekcjonistycznym, które są 

sprzeczne z funkcjonowaniem rynku wewnętrznego. 

Przykłady tego można znaleźć choćby na rynku pracy 

oraz w polityce społecznej. Przykładowo, w ostatnim 

czasie nie dokonano dokładnej (w stosunku jeden 

do jednego) implementacji dyrektywy o delegowaniu 

pracowników, mimo że CDU, CSU i SPD w kilku 

miejscach umowy koalicyjnej opowiadają się za 

takim właśnie sposobem jej wdrożenia […].”

„[…] W ramach unijnej procedury kontroli uprzedniej 

(ex ante) Krajowa Rada ds. Kontroli Norm (NKR) 

od początku 2016 r. dokonuje przeglądu unijnych 

wniosków legislacyjnych i ich kosztorysów. 

Ponieważ około 50% kosztów działań następczych 

pochodzi z Brukseli, nie pozostaje to bez wpływu 

na Niemcy. W tym kontekście NKR stwierdza, że 

„jakość unijnych szacunków kosztów następczych 

pozostawia wiele do życzenia” (za: „Bürokratieabbau. 

Bessere Rechtsetzung. Digitalisierung”, s. 5, nr 

10; publikacja dostępna pod linkiem: https://

www.normenkontro l l rat .bund.de/resource/

b lob/267760/444032/0277432480e047%20

e d e 4 % 2 0 b e 3 3 6 b 9 f b f 5 f 8 3 / 2 0 1 7- 07- 1 2 - n k r -

jahresbericht-2017-data.pdf). W przypadku wniosków 

regulacyjnych, których szacunkowy roczny koszt 

przestrzegania przepisów w całej Europie przekracza 

35 mln euro, rząd federalny musi w przyszłości 

opracować własną ocenę kosztów następczych dla 

Niemiec (za: https://www.normenkontrollrat.bund.

de/nkr-de/ueber-uns/gesamtkonzept) […]”.

Kluczowym jednak wydaje się treść odpowiedzi 

udzielonej przez rząd federalny na pytanie nr 3. 

o treści:

https://www.normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/267760/444032/0277432480e047%20ede4%20be336b9fbf5f83/2017-07-12-nkr-jahresbericht-2017-data.pdf
https://www.normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/267760/444032/0277432480e047%20ede4%20be336b9fbf5f83/2017-07-12-nkr-jahresbericht-2017-data.pdf
https://www.normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/267760/444032/0277432480e047%20ede4%20be336b9fbf5f83/2017-07-12-nkr-jahresbericht-2017-data.pdf
https://www.normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/267760/444032/0277432480e047%20ede4%20be336b9fbf5f83/2017-07-12-nkr-jahresbericht-2017-data.pdf
https://www.normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/267760/444032/0277432480e047%20ede4%20be336b9fbf5f83/2017-07-12-nkr-jahresbericht-2017-data.pdf
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„Umowa koalicyjna między CDU, CSU i SPD przewiduje, że prawo UE ma być wdrażane w stosunku 

1:1 (wiersz 2910). Nie przewiduje się zatem odrębnej ustawy sprzeciwiającej się procedurze 

pozłacania.”

Mianowicie, w odpowiedzi wskazano: „(…) w Austrii z dniem 29 maja 2019 r. weszła w życie ustawa 

«Anti-Gold-Plating Act 2019»” (Federalny Dziennik Ustaw I nr 46/2019). Ustawa sprzeciwiająca się 

procedurze pozłacania ma na celu ograniczenie przepisów, które wykraczają poza minimalne 

wymagania prawa UE i nakładają zbędne obciążenia na zainteresowane podmioty gospodarcze.

Chodzi tutaj w szczególności o obowiązki w zakresie powiadamiania, sprawozdawczości, 

dopuszczania i kontroli. Dzięki tej ustawie federalnej zostaną na przykład wprowadzone 

zmiany w prawie spółek i w sektorze finansowym. W ten sposób ustawodawca zamierza 

zapobiec w przyszłości kolejnym przypadkom pozłacania. W ten sposób realizowany jest 

punkt z programu rządu austriackiego na lata 2017–2022. W szczególności w obszarze 

tematycznym „Praca” przewiduje się, że przy modernizacji prawa pracy i implementacji prawa 

UE gold-plating nie będzie miał już miejsca (za: https://www.oeh.ac.at/sites/ default/files/files/

pages/regierungsprogramm_2017-2022.pdf, s. 146). Ponadto „Anti-Gold-Plating Act” (Ustawa 

sprzeciwiająca się pozłacaniu) stanowi również pierwszy krok w procesie opracowania „Strategii 

lepszego stanowienia prawa”, wdrożonym przez rząd federalny Austrii.

W której wskazano:

Powyższe oznacza, że jako podstawową metodę 

implementacji dyrektyw przyjęto w Niemczech 

metodę „kopiuj wklej”. Gold-plating w Niemczech nie 

został formalnie zabroniony, lecz jest eliminowany 

na zasadzie faktycznej poprzez niewykraczanie 

poza treść implementowanych dyrektyw w procesie 

ich wdrażania.

Na uwagę zasługują także zawarte w treści 

odpowiedzi informacje na temat działań w zakresie 

zwalczania gold-platingu podjętych przez Austrię. 

https://www.oeh.ac.at/sites/%20default/files/files/pages/regierungsprogramm_2017-2022.pdf
https://www.oeh.ac.at/sites/%20default/files/files/pages/regierungsprogramm_2017-2022.pdf
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W listopadzie 2019 r. Rada Ministrów przyjęła Strategię 

Rozwoju Rynku Kapitałowego („Strategia”). W Strategii 

m.in. opisano obecny stan rynku kapitałowego 

w Polsce, problemy tego rynku oraz bariery w jego 

rozwoju. Ponadto zaplanowano działania mające 

na celu eliminację zidentyfikowanych barier i rozwój 

rynku. Działania te miały być podejmowane przez 

powołanego w tym celu pełnomocnika Ministra 

Finansów ds. Wdrożenia Strategii Rozwoju Rynku 

Kapitałowego, tematyczne grupy robocze złożone 

z organizacji skupiających uczestników rynku we 

współpracy z Ministerstwem Finansów i Komisją 

Nadzoru Finansowego.

Wśród regulacyjnych barier rozwoju rynku 

kapitałowego Strategia wskazuje m.in. gold-plating.

Strategia zaleca podjęcie działań naprawczych 

w zakresie gold-platingu poprzez unikanie go:

„[…] W związku z tym należy dążyć, aby rozwiązania 

legislacyjne przyjęte w polskim prawodawstwie 

nadmiernie nie obciążały polskich podmiotów, 

szczególnie w porównaniu z podmiotami z innych 

państw członkowskich, w których analogiczna 

transpozycja przepisów unijnych do prawa 

krajowego charakteryzuje się literalnym podejściem 

do poszczególnych aktów prawnych […]”.

Co do już transponowanych aktów prawa unijnego 

Strategia zaleca identyfikację przypadków gold-

platingu oraz wyeliminowanie ich z polskiego 

porządku prawnego, stanowiąc: 

„[…] Unikanie gold-platingu w regulacjach krajowych 

W procesie wdrażania przepisów UE do prawa 

krajowego w niektórych przypadkach przyjęto 

rozwiązania bardziej restrykcyjne lub dalej idące niż 

wynika to literalnie z danego unijnego aktu prawnego 

(tzw. gold-plating), co doprowadziło do powstania 

dodatkowych obciążeń po stronie interesariuszy 

polskiego rynku.

Wydaje się zatem wskazane, aby MF wraz z KNF 

powołało grupę roboczą, która przeprowadzi proces 

konsultacji z podmiotami wszystkich sektorów rynku 

kapitałowego w celu zidentyfikowania istniejących 

luk oraz nadmiarowych (gold-plated) przepisów. 

Zidentyfikowane bariery powinny być usuwane lub 

korygowane etapami (najważniejsze wskazywane 

bariery w ciągu pierwszych 6 miesięcy od powołania 

grupy, pozostałe do końca 2020 r.) […]”.

Dodatkowo Strategia zawiera wskazówki dotyczące 

implementacji aktów prawa unijnego do prawa 

polskiego w przyszłości:

„[…] Ponadto, przy wdrażaniu nowych przepisów 

unijnych do polskiego prawa lub opracowywaniu 

przepisów krajowych dotyczących rynku 

kapitałowego, należy każdorazowo przeprowadzić 

analizę kosztów i korzyści proponowanych zmian, 

zaś w przypadkach, gdy KNF lub Rząd proponują 

wdrożenie przepisów bardziej restrykcyjnych 

niż normy UE, należy konsultować proponowane 

przepisy z podmiotami, które będą nimi związanie 

[…]”. (s. 39)

Utworzenie grupy roboczej ds. gold-platingu 

wskazano jako w kolejności trzecie, zaś unikanie 

gold-platingu jako dwudzieste drugie spośród 

„najważniejszych działań planowanych w ramach 

SRRK” (załącznik nr 8 do Strategii).

1.	 GOLD-PLATING JAKO BARIERA ROZWOJU RYNKU KAPITAŁOWEGO W STRATEGII ROZWOJU 	
	 RYNKU KAPITAŁOWEGO
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2.	 REGULACJA GOLD-PLATINGU W POLSKIM SYSTEMIE PRAWNYM

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów, 

która zawiera regulacje dotyczące inicjatywy 

ustawodawczej, nie zawiera postanowień 

dotyczących metod wdrażania prawa unijnego 

do polskiego porządku prawnego. Podobnych 

regulacji nie znajdziemy również w wydanym na jej 

podstawie Rozporządzeniu Prezesa Rady Ministrów 

z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki 

prawodawczej”, które określa sposób konstruowania 

aktów prawa polskiego, w szczególności zaś ustaw 

i rozporządzeń.

Problematykę tę uregulowano w Uchwale Nr 190 Rady 

Ministrów Regulamin Pracy Rady Ministrów z dnia 29 

października 2013 r. („Regulamin Pracy RM”), a więc 

w akcie o niższej randze niż ustawa i rozporządzenie.

Zgodnie z § 30 ust. 2 Regulaminu Pracy RM: 

„Projekt ustawy mającej na celu wdrożenie 

prawa Unii Europejskiej może zawierać przepisy 

wykraczające poza ten cel wyłącznie w szczególnie 

uzasadnionych przypadkach. W takim przypadku 

organ wnioskujący dołącza do projektu dodatkowo 

tabelaryczne zestawienie projektowanych przepisów 

ustawy, które wykraczają poza cel wdrożenia prawa 

Unii Europejskiej wraz z wyjaśnieniem niezbędności 

objęcia ich tym projektem, zwane dalej «odwróconą 

tabelą zgodności»”.

Wykładnia tego postanowienia prowadzi do 

wniosku, że w Polsce gold-plating jest dopuszczalny 

i dozwolony. Twierdzeniu temu nie przeczy rzekome 

ograniczenie jego dopuszczalności wyłącznie do 

„szczególnie uzasadnionych przypadków”. Pojęcie 

„szczególnie uzasadnionych przypadków” jest 

ocenne, niezmiernie pojemne i nieskonkretyzowane 

(klauzula generalna), co powoduje, że w zależności 

od sytuacji, objąć nim można całe spektrum różnych 

zdarzeń. Ponadto zaś nie ma ono charakteru 

ukierunkowanego na osiągnięcie konkretnego 

celu. Takie ujęcie powoduje, że ocena, czy 

w konkretnych okolicznościach wyjście poza cel 

dyrektywy jest „szczególnie uzasadnione”, należy 

do dyskrecjonalnego uznania regulatora i nadzorcy, 

dokonywanego bez żadnych konkretnych kryteriów 

i bez konieczności uwzględniania określonych 

chociażby rodzajowo celów, których nadrzędność 

czy ochrona uzasadniałyby wyjście poza ramy 

unijnych regulacji.

W naszej ocenie ograniczenie dopuszczalności 

wyjścia poza cel dyrektywy wyłącznie do „szczególnie 

uzasadnionych przypadków” jest ograniczeniem 

czysto teoretycznym, a w konsekwencji – 

iluzorycznym.

W tym kontekście szczególnie istotne wydaje się 

rozszerzenie zawartej w Strategii definicji gold-

platingu. Jej obecny zakres przedmiotowy wyłącza 

możliwość uznania za gold-plating przepisów 

wykraczających poza cel wdrażanej dyrektywy 

tworzonych ze względu na wystąpienie „szczególnie 

uzasadnionych przypadków”, czyli przepisów prawa 

polskiego wdrażanych „przy okazji” wdrażania 

dyrektywy, ale nie znajdujących odpowiedników 

(podstaw prawnych) w jej treści.

Konkludując, stwierdzić należy, że w Polsce 

zagadnienie gold-platingu jest obecnie uregulowane 

w dwóch aktach wydanych przez Radę Ministrów: 

Regulaminie Pracy RM oraz w Strategii. Bazując 

na ich literalnej treści, można odnieść wrażenie, 

że cele tych regulacji są  niespójne, a w pewnym 

zakresie można by je nawet uznać za wzajemnie 
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wykluczające się. Regulamin Pracy RM dopuszcza 

bowiem gold-plating (§ 30 ust. 2), zaś Strategia 

nakazuje go unikać i eliminować (vide: pkt III).

W celu zaprezentowania pełnej regulacji dotyczącej 

metod implementacji prawa unijnego do prawa 

polskiego zwracamy uwagę na przepis § 30 ust. 1 

Regulaminu Pracy RM, zgodnie z którym: 

„Jeżeli projekt ustawy albo projekt rozporządzenia 

ma na celu wdrożenie prawa Unii Europejskiej, organ 

wnioskujący dołącza do projektu dodatkowo:

1) tabelaryczne zestawienie przepisów dyrektywy 

lub dyrektyw, których wdrożenie jest celem projektu, 

oraz projektowanych przepisów prawa polskiego, 

zwane dalej «tabelą zgodności»;

2) wyjaśnienie określające przyczyny wejścia 

w życie ustawy albo rozporządzenia lub niektórych 

ich przepisów w danym terminie oraz zawierające 

informacje, czy proponowany termin wejścia w życie 

uwzględnia wymogi w zakresie terminów wdrożenia 

dyrektywy lub dyrektyw, zwane dalej «wyjaśnieniem 

terminu wejścia w życie»”.

Powyższe przepisy nie mogą zatem stanowić 

jasnych i konkretnych wytycznych dotyczących 

metod implementacji prawa unijnego do prawa 

polskiego pod względem zakresu, treści, sposobu czy 

terminu wdrożenia. Sprowadzają się do obowiązku 

wypełnienia wymogów formalnych w postaci 

sporządzenia tabel i składania wyjaśnień, nie 

kształtując przy tym w żaden sposób merytorycznych 

zasad postępowania urzędników państwowych, 

zaangażowanych w proces implementacji.
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CFA Society Poland we współpracy ze swoimi 

członkami udało się zidentyfikować przypadki gold-

platingu w polskim prawie rynku kapitałowego. 

Zidentyfikowane przykłady gold-platingu ze względu 

na ich obszerność zamieszczono w tabeli stanowiącej 

załącznik do niniejszego raportu. Katalog zawarty 

w załączniku nie jest w żadnej mierze katalogiem 

zamkniętym. Zawiera on przykładowe przypadki 

gold-platingu, których w polskich regulacjach 

dotyczących rynku kapitałowego jest zdecydowanie 

więcej, a w polskim porządku prawnym dużo więcej.

Przy identyfikacji stosowano definicję opisaną w pkt 

III, którą dla ułatwienia ponownie przywołujemy: 

„Gold-plating to proces, przez który państwo 

członkowskie, które musi transponować unijną 

dyrektywę do prawa krajowego lub musi 

implementować unijne ustawodawstwo, korzysta 

z okazji do nałożenia dodatkowych wymagań, 

obowiązków lub standardów na adresatów 

prawa krajowego, które nie są przewidziane 

w transponowanym ustawodawstwie unijnym 

lub wykraczają poza wymagania czy standardy 

przewidziane w transponowanym ustawodawstwie 

unijnym”.

Dodatkowo, przyjmując szersze rozumienie gold-

platingu, tak jak w szeroko rozumianej definicji 

zawartej w Strategii (s. 77) omówionej w niniejszym 

raporcie, do gold-platingu wynikającego nie 

z przepisów prawa, ale z praktyki organów w zakresie 

stosowania tego prawa.

Zidentyfikowane [przykłady] przykłady gold-

platingu są jedynie ich przykładowym wyliczeniem 

i w żaden sposób nie wyczerpują tematu. Są to 

jednak przykłady, które często są dotkliwe dla 

uczestników rynku i powodują ich dużo mniejszą 

konkurencyjność i ograniczone możliwości działania 

w porównaniu z ich odpowiednikami z innych krajów 

członkowskich. Powołanie zespołu dedykowanego 

identyfikacji, opisowi, przedstawieniu legislatorom 

i uczestnikom rynku przykładów gold-platingu 

znacznie ułatwiłoby dokładne określenie skali i istoty 

zjawiska, a także umożliwiły jego eliminację.
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Wskazane w pkt VII przypadki nadmiarowych regulacji 

dowodzą, że gold-plating występuje w przepisach 

polskiego prawa rynku kapitałowego. CFA Society 

Poland w ślad za Strategią popiera inicjatywę 

usunięcia nadmiarowych regulacji z prawa polskiego. 

Jednakże sama deregulacja już istniejących 

przypadków gold-platingu nie jest wystarczająca do 

zapobieżenia stosowaniu tej praktyki w przyszłości. 

Dlatego też ważne jest podjęcie inicjatyw, które 

Za pożądane uważamy wprowadzenie generalnego 

zakazu gold-platingu wraz z precyzyjnym 

określeniem wyjątków umożliwiających odstąpienie 

od niego. Wyjątki te powinny zostać określone 

kierunkowo, służyć realizacji konkretnych celów, 

ochronie skonkretyzowanych chociażby rodzajowo 

wartości, przysporzeniu korzyści określonym 

grupom interesariuszy, jak np. zmniejszenie 

obciążeń regulacyjnych i finansowych, zwiększenie 

konkurencyjności polskich przedsiębiorstw, 

przysporzenie korzyści polskim przedsiębiorstwom 

lub polskim interesom gospodarczym 

z uwzględnieniem konieczności zapewnienia 

należytego poziomu ochrony inwestorom lub innym 

transparentnym celom.

Kluczowe jest, by informacje o zaistniałych wyjątkach 

i zastosowaniu gold-platingu były w jasny i przejrzysty 

sposób dostępne publicznie wraz z celami, którym 

doprowadziłyby do eliminacji praktyki gold-platingu 

w Polsce w przyszłości. 

W tym celu, w pierwszej kolejności należałoby 

wprowadzić jednolitą definicję gold-platingu. 

Najbardziej uzasadniona wydaje się definicja 

używana przez Komisję Europejską o następującej 

treści:

miałyby one służyć. Taka sytuacja umożliwiłaby 

okresową ocenę, czy zastosowanie gold-platingu 

w określonym przypadku było uzasadnione, czy 

spełniło zakładane cele i czy utrzymywanie go jest 

jeszcze potrzebne.

W celu zapobiegania gold- platingowi 

zasadnym byłoby korzystanie w szerszym 

zakresie z już istniejących narzędzi prawnych 

poprzez zintensyfikowane ich wykorzystanie 

albo rozszerzenie zakresu korzystania z nich. 

W naszej ocenie, w celu diagnozowania przypadków 

nadmiarowych regulacji już na wczesnym etapie 

tworzenia aktów normatywnych należałoby 

rozszerzyć zakres badania w ramach oceny skutków 

regulacji (OSR) projektów aktów normatywnych 

służących wdrożeniu ustawodawstwa unijnego 

o kwestie związane z wprowadzaniem nadmiarowych 

regulacji (wprowadzaniem przepisów w zakresie 

„Gold-plating to proces, przez który państwo członkowskie, które musi transponować unijną 

dyrektywę do prawa krajowego lub musi implementować unijne ustawodawstwo, korzysta 

z okazji do nałożenia dodatkowych wymagań, obowiązków lub standardów na adresatów 

prawa krajowego, które nie są przewidziane w transponowanym ustawodawstwie unijnym lub 

wykraczają poza wymagania czy standardy przewidziane w transponowanym ustawodawstwie 

unijnym”.
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niewymaganym przez Unię Europejską lub w zakresie 

szerszym niż wymagany).

Zasadnym byłoby także dokonywanie odrębnej oceny 

skutków regulacji w odniesieniu do nadmiarowych 

regulacji, w szczególności w zakresie: porównania 

z rozwiązaniami stosowanymi w innych państwach 

członkowskich, wpływu na przedsiębiorczość 

i konkurencyjność, wprowadzania ciężarów 

administracyjnych i kosztów z nimi związanych, 

spełnienia przesłanek do wprowadzenia 

nadmiarowych regulacji, celów ich wprowadzenia, 

potencjalnych korzyści płynących z regulacji.

W tym celu zasadnym byłoby także wzmocnienie 

Koordynatora ds. OSR poprzez utworzenie przy nim 

stałego zespołu profesjonalnych i doświadczonych 

doradców z zakresu rynku kapitałowego, których rolą 

byłoby uczestnictwo w dokonywaniu i sporządzaniu 

oceny skutków regulacji projektowanego aktu 

normatywnego na etapie sporządzania tej oceny (tj. 

przed wpisaniem aktu do wykazu prac legislacyjnych), 

w szczególności w zakresie porównania 

z rozwiązaniami stosowanymi w innych państwach 

członkowskich, unikania nadmiarowych regulacji, 

wpływu na przedsiębiorczość i konkurencyjność, 

wprowadzania ciężarów administracyjnych 

i kosztów z nimi związanych, spełnienia przesłanek 

do wprowadzenia nadmiarowych regulacji, celów ich 

wprowadzenia, potencjalnych korzyści płynących 

z regulacji.

Niezbędne wydaje się również zaangażowanie 

interesariuszy w proces oceny skutków planowanych 

regulacji na zdecydowanie wcześniejszym etapie 

procesu legislacyjnego poprzez prowadzenie 

konsultacji oceny skutków regulacji z interesariuszami 

już na etapie sporządzania OSR przez Koordynatora 

ds. ORS przed zgłoszeniem projektu aktu 

normatywnego do wykazu prac legislacyjnych.

Faktem jest, że  interesariusze mają możliwość 

udziału w konsultacjach publicznych projektów 

aktów prawnych po ich przekazaniu do konsultacji. 

Ale jak wskazuje praktyka, konsultacje dotyczą już 

aktów prawnych o ukształtowanych założeniach 

i treści oraz są mało efektywne, z reguły ze względu 

na uzgodnienie treści aktu z nadzorcą i konieczność 

pilnego zakończenia prac legislacyjnych. Konsultacje 

te nie dotyczą również wszystkich aktów prawnych, 

a w przypadku niektórych z nich czas na przekazanie 

uwag jest na tyle krótki, że utrudnia przekazanie 

komentarzy. Przeniesienie ciężaru konsultacji 

i uzgodnień na wcześniejszy etap – etap tworzenia 

założeń aktu normatywnego i treści norm prawnych 

skutkowałoby tym, że akty publikowane w wykazie 

byłyby już uzgodnione.

Nie wszyscy interesariusze są też informowani 

o mających miejsce pracach i projektach aktów 

prawnych. Celowe wydawałoby się publiczne 

informowanie ich o trwających pracach nad aktami 

prawnymi.  

Podejście angażujące profesjonalistów 

i praktyków rynkowych w proces stanowienia 

prawa zapewnia uwzględnienie w treści norm 

prawnych praktycznych aspektów związanych z ich 

stosowaniem, co niewątpliwie pozytywnie wpływa 

nie tylko na przestrzeganie prawa i stopień zgodności 

z nim w procesie jego stosowania, ale również na 

zapewnienie jednolitości jego stosowania i wykładni. 

Pozwala również na wyważenie interesów różnych 

grup interesariuszy, unikanie tworzenia kolejnych 

barier w rozwoju rynku oraz ochronę polskiego 

biznesu. Ponadto zaś, last but not least – wydajnie 

zwiększa szacunek względem tak stanowionego 

prawa.
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Niezależnie od powyższego, w celu eliminacji 

gold-platingu (w tym gold-platingu wynikającego 

z faktycznie stosowanych wymogów i standardów 

wobec uczestników rynku) wydaje się celowe także 

wprowadzenie jasnych i wiążących wytycznych 

dla urzędników państwowych zaangażowanych 

w proces implementacji i stosowania prawa 

unijnego w zakresie zasad i metod implementacji 

ustawodawstwa unijnego do prawa polskiego, 

w których jako główna metoda implementacji 

zostanie wprowadzona metoda „kopiuj wklej”. 

Odpowiedź została przekazana w imieniu rządu federalnego pismem Federalnego Ministerstwa Gospodarki i Energii z dn. 

24 września 2020 r.; druk 19/22840.
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