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Wstep

Debata publiczna na temat ksztaltu i przysztoSci Unii Europejskiej jest
czesto emocjonalna i operuje si¢ w niej ogoélnymi pojeciami, ktdre nie zawsze
sa sprecyzowane i zdefiniowane. Nie tylko w Polsce pojawiajg si¢ na tym tle
kontrowersje i nieporozumienia. Byto tak w okresie poprzedzajacym przy-
stapienie Polski do Unii, w czasie negocjacji nad (niedosztym do skutku)
Traktatem konstytucyjnym, a potem Traktatem lizbonskim. Ten stan rzeczy
trwa dalej przy okazji polemik zwigzanych z kryzysem finansowym strefy euro
1 propozycjami jego zazegnania.

Dlaczego przekazujemy kompetencje na rzecz ponadnarodowej struk-
tury? Czy suwerenno$¢ Polski jest ograniczona? Jak ksztattuje si¢ relacja mig-
dzy prawem polskim a prawem Unii? Czy w Unii mozliwa jest demokracja?
Czy jesteSmy pod dyktatem Brukseli lub tandemu niemiecko-francuskiego?

Niniejsza ksigzka stanowi probe uporzadkowania i zdefiniowania niekto-
rych poje€ i problemoéw prawnych charakterystycznych dla integracji euro-
pejskiej. Aspekt ten jest najczeSciej pomijany w debatach publicznych, co
nie sprzyja ksztaltowaniu si¢ pogladéw. JeSli mamy do czynienia ze zrozu-
mieniem koniecznos$ci cztonkostwa Polski w Unii, to niezbedna okazuje si¢
konieczno$¢ zrozumienia esencji prawnej UE.

Nie jest to podrecznik prawa Unii, aczkolwiek ksiazka ta ma swoje cele
dydaktyczne. Jest ona adresowana nie tylko do prawnikéw, lecz rowniez do
politologéw, dziennikarzy lub socjologow, ktérym bliska jest tematyka unijna.
Moze si¢ ona takze okazac przydatna dla studentow prawa, administracji,
europeistyki lub stosunkow mi¢dzynarodowych.

Autor pragnie podzigkowa¢ paniom prof. dr hab. Annie Wyrozumskiej
i dr Agnieszce Grzelak za cenne uwagi dotyczace pierwotnej wersji manu-
skryptu.

Warszawa, kwiecien 2013






Rozdziat 1

Dlaczego integracja europejska’

Integracja europejska jest jak zyrafa: zwierze latwe do zidentyfikowa-
nia, jednakze trudne do zdefiniowania. W innych poréwnaniach, konstruk-
cja europejska przypomina gotyckie katedry, budowle unikalne, tworzone
przez lata, ale nie zawsze ukoficzone i cz¢sto z nierOwnymi wiezami (Wyja-
tek to katedra kolofiska, ale jest to juz gotyk na potrzeby imperium drugiej
polowy XIX w.).

1.1. Wspélczesna integracja europejska jest przedsiewzieciem par excel-
lence politycznym, zaprogramowanym przez odwaznie i perspektywicznie
myslacych politykéw inspirowanych mySla o dobrobycie, pokoju i bezpieczen-
stwiel. U jej zarania legla inicjatywa politykow chadeckich (Robert Schuman,
Jean Monnet, Konrad Adenauer, Paul-Henri Spaak, Alcide de Gasperi),
nie zapominajac o zaangazowaniu USA w sprawy europejskie. Poczatkowo
mozna bylo sadzi¢, iz chodzi o rodzaj utopii, jednak utopie pokazuja niekiedy
wlasSciwy kierunek i nawet jeSli nie do konca spetnione, przynosza pozytki.
Ponad 60 lat pokoju i dobrobytu w Europie zawdzigczamy bez watpienia
integracji europejskiej. Unia Europejska to nie tylko organizacja migdzyna-
rodowa, lecz rOwniez projekt politycznej architektury kontynentu.

Nowe formy wspoélpracy (integracji sensu largo) zapoczatkowano w Euro-
pie Zachodniej w koncu lat 40. XX w. poczynajac od Unii Zachodniej i NATO
(bezpieczenstwo) i planu Marshalla (gospodarka), przez Rade Europy
(demokracja i prawa cztowieka) az do powstania na poczatku lat 50. Euro-
pejskiej Wspolnoty Wegla 1 Stali (EWWS). U podstaw tych przedsiewzi¢c
legly przestanki pozytywne i negatywne, wspdlne cele i wspolne zagrozenia,
elementy zwigzane z przeszltoscig oraz przysztoscia.

I Robert Schuman. La déclaration du 9 mai 1950: «CEurope ne se fera pas d’un coup, ni
dans une construction d’ensemble: elle se fera par des réalisations concrétes, créant d’abord
une solidarité de fait».
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Z politycznego punktu widzenia wazng przestanka szeroko pojetej inte-
gracji byto w pierwszych powojennych latach dazenie do dobrobytu i odbu-
dowy gospodarczej zniszczonych i ostabionych wojng panstw europejskich
oraz promocja demokracji i praw czlowieka (powolanie do zycia w 1949 r.
Rady Europy oraz wynegocjowanie w jej ramach, w 1950 r., Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci). Integracja europejska
miata jednocze$nie na celu rozwigzanie problemu Niemiec i powstrzymanie
ekspansji komunizmu.

W przypadku Niemiec chodzilo o ich kontrole przez wkomponowanie
w silne struktury miedzynarodowe, w czym zainteresowanych bylo wiele
panstw europejskich, a zwlaszcza zachodni sasiad — Francja. Zgtoszona
w 1950 roku inicjatywa francuskiego ministra spraw zagranicznych (Roberta
Schumana), dotyczaca powolania Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali,
zbiegla si¢ w czasie ze stopniowg redukcja kontroli mocarstw nad Niemcami
(tzw. Deutschlandvertrag w wersji z 1952 roku i Uktady paryskie z 1954 roku)
oraz z odejSciem od kontroli zasobdw i produkcji w Zagtebiu Ruhry.

Interes powojennej RFN polegal na tym, by wzmocni¢ swa pozycje mie-
dzynarodowa oraz zapewni¢ sobie powrodt do polityki europejskiej. Niemcy
zdawaly i zdaja sobie sprawe z korzysci gospodarczych i politycznych zwia-
zania si¢ z integracja europejska, unikajac jednocze$nie niebezpieczenstwa
popadnigcia w polityke izolacjonizmu (tzw. Alleingang, Sonderweg). Czlonko-
stwo RFN w NATO i w strukturach wspoélpracy europejskiej stanowilo bez
watpienia czynnik ulatwiajacy zjednoczenie Niemiec w 1990 roku. Traktat
z Maastricht (1992), podpisany w wyniku inicjatywy francusko-niemieckiej
(Francois Mitterrand, Helmut Kohl), potwierdzit gléwna lini¢ polityki RFN,
ktorg streSci¢ mozna skrétowo jako ,.europejskie Niemcy, zamiast niemiec-
kiej Europy”. Sformutowany wowczas projekt unii gospodarczo-walutowe;j
stanowit gwarancje umocnienia integracji europejskiej, co lezato w interesie
nie tylko obu tych panstw. Teza, iz euro bylo ceng zjednoczenia Niemiec jest
o tyle prawdziwa, o ile dgzenie do unii gospodarczo-walutowej mialo na celu
zakotwiczenie zjednoczonych Niemiec w silnej, mi¢dzynarodowej struktu-
rze. Proces zjednoczeniowy nabrat jednak niespodziewanego przyspieszenia
(zakonczyt sie w 1990 r.) i nierealne okazato si¢ jego ewentualne opdzZnienie
negocjacjami na temat unii gospodarczo-walutowej (Traktat z Maastricht
podpisano w lutym 1992 r.).

Z gospodarczego punktu widzenia istotng rol¢ odegrato przekonanie, iz
rozw6j ekonomiczny nie powinien by¢ limitowany granicami panstwowymi.
Pierwszymi instrumentami byly w tym wzgledzie plan Marshalla (1947),
utworzenie Organizacji Europejskiej Wspélpracy Gospodarczej — OEEC
(1948), przemianowanej w 1961 r. na Organizacje WspoOlpracy i Rozwoju
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Gospodarczego (OECD), a takze Europejskiej Unii Platniczej (1950), ktora
juzw 1958 r. doprowadzita do wymienialnoSci walut wielu panstw zachodnich
i zniesienia ograniczen w ptatnoSciach biezacych, co stanowilo przestanke
powodzenia Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej — EWG (Traktat rzym-
ski z 1957 r.)2. Istota EWG byla koncepcja wspélnego rynku, ktdry sprzyjaé
mial swobodnemu przeplywowi ludzi, towarow, ustug i kapitatu (cztery pod-
stawowe swobody), a takze zapobiegaC nielojalnej konkurencji. Powstanie
EWG dowodzilo coraz mocniejszego przekonania, ze bez zblizenia polityk
gospodarczych panstwa zachodnioeuropejskie nie beda w stanie rozwijac si¢
harmonijnie?, ani tez konkurowaé z mocarstwami ekonomicznymi.

Wspolpracy gospodarczej towarzyszyta wspolpraca militarna w postaci
Unii Zachodniej (1948) — od 1954 r. noszacej nazwe Unii Zachodnioeuro-
pejskiej — oraz NATO (1949). Inicjatywy te stanowily odpowiedZ na ekspan-
sywna polityke Moskwy i migdzynarodowego komunizmu. W wyniku odrzu-
cenia przez Francj¢ w 1954 r. traktatu o Europejskiej Wspdlnocie Obronne;j
doszto do zawarcia z RFN przez USA, Wielka Brytani¢ i Francje tzw. Ukta-
doéw Paryskich (1954), czego konsekwencja byto mi¢dzy innymi przystapienie
RFN do NATO i utworzenie niemieckiej armii. W odpowiedzi panstwa bloku
sowieckiego podpisaly 14 maja 1955 r. Uktad Warszawski, powolujacy do
zycia odpowiednig struktur¢ wojskowa pod catkowita dominacjg Zwigzku
Sowieckiego.

Powojenna wspoélpraca europejska, a zwlaszcza jej trzon w postaci EWG,
Wspolnoty Europejskiej (WE) oraz Unii Europejskiej (UE), nie byla jednak
wylacznie reakcjq na przeszlosé, lecz stanowita odpowiedz na wyzwania przy-
szloSci. W kontekscie zmian mi¢dzynarodowej rzeczywistoSci i wielobiegu-
nowego Swiata nie wolno traci€ z oczu znaczenia UE jako jednego z aktorow
globalnej sceny migdzynarodowej. Potrzebe te wida¢ dzi§ wyrazniej niz pot
wieku temu.

W dazeniu do wspolnoty demokratycznych panstw i ich obywateli wspot-
praca europejska oznacza odejScie od koncepcji rownowagi sil, koncertu

2 Do pierwotnych cztonkéw Wspolnoty/Unii zaliczamy: Francje, RFN, Wiochy, Belgie,
Niderlandy i Luksemburg. Kolejni cztonkowie to: 1973 — Wielka Brytania, Irlandia, Dania;
1981 — Grecja; 1986 — Portugalia, Hiszpania; 1995 — Szwecja, Finlandia, Austria; 2004 — Pol-
ska, Czechy, Wegry, Stowenia, Stowacja, Estonia, Cypr, Lotwa, Litwa, Malta; 2007 — Bulgaria,
Rumunia; 2013 — Chorwacja.

3 W 1960 r. powstata Europejska Strefa Wolnego Handlu — EFTA, ktérej cztonkami
zostaly Austria, Dania, Norwegia, Portugalia, Szwajcaria, Szwecja, Wielka Brytania, czyli
panstwa, ktore pozostawaly z roznych wzgledow poza EWG (cztonkami EFTA sa obecnie
Islandia, Lichtenstein, Szwajcaria i Norwegia). W 1992 r. panstwa EFTA utworzyly w dro-
dze umownej ze Wspolnota Europejska tzw. Europejski Obszar Gospodarczy (z wytaczeniem
Szwajcarii, ktdra zawiera jednak umowy dwustronne z UE).



14 Rozdziat 1

mocarstw lub doraznych sojuszy. Stuzy ona wyeliminowaniu znanej z historii
Europy tendencji do rozwigzywania konfliktow intereséw przy uzyciu sity
oraz zapobiega podziatowi kontynentu na przeciwstawne bloki (koalicje)
oraz odstajace od pozostalych regiony peryferyjne. Widoczne jest to zwlasz-
cza po roku 1989.

1.2. Do zawarcia Traktatu z Lizbony z 2007 r. (wszedt w zycie w 2009 t.)
Unia Europejska skladala si¢ z dwoch czesci (i dwoch traktatow)*: Wspol-
noty Europejskiej (Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska — TWE;
jego pierwotna wersja to Traktat rzymski z 1957 r. ustanawiajacy Europej-
ska Wspolnote Gospodarczag — EWG) oraz polityk i form wspdlpracy mie-
dzyrzadowej (Traktat o Unii Europejskiej — TUE; jego wersja pierwotna
z Maastricht z 1992 r.).

Z tym zroznicowaniem Igczyt si¢ podzial na tzw. filary: filar pierwszy
stanowita Wspolnota Europejska (aspekt przede wszystkim gospodarczy),
a filary drugi (wspolna polityka zagraniczna i bezpieczefstwa) i trzeci (wspot-
praca w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych) nalezaly do
zakresu TUE. Temu podzialowi odpowiadalo zr6znicowanie unijnego pro-
cesu decyzyjnego i Zrodetl prawa.

W kolejnych zmianach traktatowych, elementy filaru trzeciego przeno-
szono do filaru pierwszego. I tak do TWE wprowadzono tytut IV (wizy,
azyl, imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym przeplywem osob),
a w ramach TUE pozostata wspotpraca policyjna i sagdowa w sprawach kar-
nych. W rezultacie pojawila si¢ kategoria okreslana jako Przestrzenh Wolno-
Sci, Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci, ktora obejmowata dziedziny przenie-
sione do tytutu IV TWE oraz kwestie pozostawione w TUE.

Traktat z Lizbony doprowadzil do polaczenia istniejacych struktur:
Wspolnoty Europejskiej i Unii Europejskiej. Jest on kolejnym traktatem
rewizyjnym, ktory w formie dwoch umoéw (Traktat o Unii Europejskiej —
TUE i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — TFUE) zmienia Trak-
tat rzymski o Europejskiej Wspdlnocie Gospodarczej (1957 / wejScie w zycie
1958) r. i kolejne traktaty rewizyjne: Jednolity Akt Europejski (1986/1987),
Traktat z Maastricht (1992/1993), Traktat amsterdamski (1997/1999) i Traktat
nicejski (2001/2003).

Traktat z Lizbony likwiduje strukture filarowa, w tym uwspdlnotawia
caltos¢ problematyki trzeciego filara, ktora uregulowana jest obecnie w tytule

4 Pomijam tu nieistotng z punktu widzenia niniejszych rozwazan, lecz istniejaca nadal
Europejska Wspdlnote Energii Atomowej, utworzong na mocy traktatu z 1957 r.
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V czedci trzeciej TFUES. Regulacja prawna drugiego filara znajduje si¢
w ramach TUE i TFUE. Znika dychotomia Unia — Wspdlnota, a Unia — jako
jednolita organizacja — staje si¢ nastepca prawnym Wspolnoty.

Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 1 TUE:

,»Niniejszym Traktatem Wysokie Umawiajace si¢ Strony ustanawiaja miedzy
soba Uni¢ Europejska, zwana dalej ‘Unig’ (...). Podstawe¢ Unii stanowi niniejszy
Traktat oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (zwane dalej ‘“Trakta-
tami’). Oba te Traktaty maja taka sama moc prawng. Unia zast¢puje Wspolnote
Europejska i jest jej nastepca prawnym”.

1.3. Integracja europejska rozwijala sie¢ etapami odzwierciedlajacymi
rozne jej koncepcje. U jej zarania zarysowaly si¢ dwa podejscia: federali-
styczne i funkcjonalistyczne. Po doSwiadczeniach II wojny Swiatowej fede-
raliSci dazyli do utworzenia swoistej ,,federacji” panstw europejskich. Nie
chodzito im o natychmiastowe powstanie jednego panstwa federalnego, lecz
gtowny nacisk ktadli na budowe silnej, miedzynarodowej struktury inspirowa-
nej wzorcami federalnymi. FunkcjonaliSci natomiast sadzili, ze struktura taka
jest malo realna ze wzgledu na sprzecznosci interesow panstwowych. Uzna-
wali oni, iz — zwlaszcza w sferze gospodarczej — trafniejsze jest budowanie
pokoju i bezpieczenstwa przez zaawansowang wspOlprace, realizujagca wyzna-
czone cele przez stworzenie siatki transnarodowych i sektorowych powigzan
gospodarczych.

W nastepnych latach pojawita si¢ opozycja migdzy podejSciem neofunk-
cjonalnym a mi¢dzyrzadowym. NeofunkcjonaliSci uznawali, iz wzmocniona
1 zaawansowana wspoOtpraca doprowadzi z czasem do powstania nowych,
specyficznych struktur. Formy powigzah powinny zaleze¢ od wyznaczonych
funkcji wspolpracy w okreslonych obszarach (form follows function). W mysl
tej koncepcji, nalezato rozpocza¢ od mniej politycznych i mniej kontrower-
syjnych dziedzin gospodarczych, w czym wiele pafistw dostrzeze swoj interes
(przyktad Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali). Koncentrujac si¢ na orygi-
nalnych strukturach i procedurach oraz pod presja nowych potrzeb integracja
miala si¢ rozszerza¢ na dalsze dziedziny az do wspdlnoty, od ktérej nie ma
odwrotu (spill-over). Koncepcja ta wyrazala w pewnym stopniu niech¢¢ do
rozciaggania integracji na wysoce upolitycznione cele i obszary strategiczne
(high politics), ktore lepiej pozostawi¢ metodzie migdzyrzadowej. Z kolei

5 Art. 67 TFUE: ,,1. Unia tworzy przestrzen wolnoSci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo-
Sci w poszanowaniu praw podstawowych oraz réznych systeméw i tradycji prawnych Panstw
Cztonkowskich”.
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w podejsciu miedzyrzadowym takze dostrzegano koniecznoS¢ zacies$nio-
nej wspotpracy, jednak z akcentem na kooperacje panstw, jako giéwnych
podmiotow i przy zastrzezeniu statych negocjacji oraz jednomysInosci. Ogra-
niczano w tej koncepcji role organdéw ponadnarodowych i mi¢dzynarodowych
urz¢dnikow.

Historia integracji przynosi liczne dowody Swiadczace o statym Scieraniu
sie¢ wspomnianych teorii, chociaz zadna z nich w czystej formie nie przewa-
zyla. Koncepcje te nie sg sobie catkowicie przeciwstawne i kazda z nich zosta-
wita w ewolucji UE swoj §lad.

1.4. Do czego zmierza integracja europejska? Tego do kofica nie wiemy,
jest ona bowiem przede wszystkim otwartym, politycznym procesem wspoi-
pracy europejskich panstw i obywateli oraz prawna ramg i metoda dla reali-
zowania okreslonych celow.

W art. 1 TUE w wersji przyjetej w Lizbonie stwierdza sig:

,Niniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz $ciSlejszego
zwiagzku mig¢dzy narodami Europy, w ktorym decyzje podejmowane sg z mozliwie
najwyzszym poszanowaniem zasady otwartoSci i jak najblizej obywateli”.

Zgodnie z art. 3 TUE:

,»1. Celem Unii jest wspieranie pokoju, jej wartoSci i dobrobytu jej narodow.
2. Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzen wolnoSci, bezpieczefnstwa i spra-
wiedliwoSci bez granic wewnetrznych, w ktorej zagwarantowana jest swoboda
przeplywu 0sOb, w powiazaniu z wtasciwymi Srodkami w odniesieniu do kon-
troli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak rOwniez zapobiegania i zwalcza-
nia przestgpczoSci. 3. Unia ustanawia rynek wewnetrzny. Dziala na rzecz trwa-
tego rozwoju Europy, ktorego podstawg jest zrOwnowazony wzrost gospodarczy
oraz stabilno$c¢ cen, spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci
zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postepu spotecznego oraz wysoki poziom
ochrony i poprawy jakoSci Srodowiska naturalnego. Wspiera postep naukowo-
-techniczny. Zwalcza wyltaczenie spoteczne i dyskryminacj¢ oraz wspiera spra-
wiedliwo$¢ i ochrong socjalng, réwnos$¢ kobiet i mezczyzn, solidarno$¢ miedzy
pokoleniami i ochron¢ praw dziecka. Wspiera spdjnos¢ gospodarczg, spoleczng,
i terytorialng oraz solidarno$¢ miedzy Pafistwami Cztonkowskimi. Szanuje swoja
bogata réznorodnos¢ kulturowa i jezykowa oraz czuwa nad ochrong i rozwojem
dziedzictwa kulturowego Europy”.

Zadan UE nie sposob zrealizowa¢ w znanych dotychczas formach, to zna-
czy ani w pojedynczym panstwie, ani w klasycznej organizacji miedzynaro-
dowej. Stad juz u zarania integracji (EWWiS, EWG) niezbedne stalo sie
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stworzenie nowych metod i struktur wielostronnej wspotpracy. Nie bedac
panstwem Unia jest bez watpienia czym$ wiecej niz klasyczna organizacja
miedzynarodowa.

Problem dlugofalowego celu (tzw. finalité) jest wprawdzie istotny, nie-
mniej metoda wydaje si¢ rownie wazna. Traktaty zatozycielskie (prawo pier-
wotne) ukierunkowuja ewolucje¢, konkretyzowana nastgpnie na poziomie
prawa stanowionego przez instytucje UE (prawo wtorne). Nalezy jednak
rozrdzniaé spory o — relatywnie stale — ramy strukturalne Unii od jej ewolu-
ujacych celéw oraz zmieniajacego sie zakresu kompetencji i tresci konkret-
nych polityk unijnych.

Podstawowym Srodkiem do osiagniecia celow traktatowych sg wymienione
w Traktatach zatozycielskich swobody przeptywu towarow, ustug, osob i kapi-
tatu (jednolity rynek), co wymaga ujednoliconego lub zharmonizowanego
prawa, a to za$ nietypowej struktury prawodawczej. W ramach UE powstal
jednolity rynek i obszar prawny, na ktérym zadne panstwo nie wykonuje
w caloSci wladzy najwyzszej, prawo unijne jest natomiast prawem, ktorego
nie tworzy panstwo, lecz instytucje UES. Funkcja prawodawcza UE jest
podstawowa przesianka jej istnienia. Oryginalno$¢ Unii polega na tym, ze
w wyniku powierzenia jej przez panstwa odpowiednich kompetencji wyko-
nuje ona w okreslonym zakresie wladze publiczna. Nietypowe w kontekscie
tradycyjnych organizacji migdzynarodowych sa struktura i funkcje prawodaw-
cze instytucji UE oraz specyfika jej aktow prawnych i procesu decyzyjnego.

Charakterystyczna jest na tym tle dynamika integracji, polegajaca
(zwlaszcza od Traktatu z Maastricht) na stalym rozszerzaniu kompeten-
cji UE na nowe dziedziny — gospodarcze (np. utworzenie unii gospodarczej
i walutowej’) i pozagospodarcze (wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczen-
stwa oraz przestrzefn wolnosci, bezpieczefnstwa i sprawiedliwosci). Dochodza
do tego ograniczone kompetencje w takich dziedzinach jak np. edukacja,
kultura, zdrowie publiczne, ochrona konsumentdw, sieci transeuropejskie
w transporcie, energia, telekomunikacja. Wymiar pozagospodarczy Unii
nabratl z czasem coraz wigkszego znaczenia i stal si¢ niecodzowny dla jej sku-
tecznosci.

6 Ewolucje integracji w sferze gospodarczej przedstawi¢ mozna nastgpujaco: 1. strefa
wolnego handlu = brak cef wewngtrznych; 2. unia celna = 1 + wspdlna (zewngtrzna) taryfa
celna; 3. wspolny rynek = 2 + swobodny przeplyw towarow, osob, ustug i kapitatu; 4. unia
gospodarcza i walutowa = jednolity rynek wewnetrzny + jednolita waluta.

7 Parafrazujac Clausewitza, Jean-Claude Juncker, premier Luksemburga, stwierdzif:
,Die Wihrungsunion ist Friedenspolitik mit anderen Mitteln” (,,Frankfurter Allgemeine
Zeitung” z 31 grudnia 2001 r.). Jest to nawiazanie do opinii Clausewitza: ,,Der Krieg ist nichts
als eine Fortsetzung des politischen Verkehrs mit Einmischung anderer Mittel”, C. von Clau-
sewitz, Vom Kriege. 1832, Buch I, Kap. 1, Nr. 24.
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Cecha ewolucji unijnej jest spowodowany koniecznoS$cia gospodarcza
i polityczng nacisk na poglebianie integracji — kazdy kolejny etap rozwoju
UE wymusza dalsze kroki. Ten samonapedzajacy si¢ mechanizm prowadzi do
stalych napieé¢ zwigzanych z zakresem i tempem zmian. Trudno tym samym
godzi¢ interesy narodowe z ponadnarodowymi celami, czego konsekwencja
sa kryzysy i zatamania. Mowi si¢ czesto, iz Unia rozwija si¢ przez kryzysy.

1.5. Integracja europejska sytuuje samoograniczajace si¢ panstwa czton-
kowskie w ramach mig¢dzynarodowej struktury, ktora ma zagwarantowac
lepsze wykonywanie funkcji panstwowych i pozwoli¢ stawi¢ czoto nowym —
gospodarczym, spotecznym i politycznym — wyzwaniom.

Wspoélczesne panstwo i gospodarka nie sa w stanie rozwijac sie tylko
narodowo. Zagrozenia i szanse majg obecnie charakter transgraniczny,
przy czym wspoélczesne technologie (w tym gléwnie informatyzacja) oraz
dynamika obrotu gospodarczego i spolecznego wyprzedzaja ramy i formy
tradycyjnej wspolpracy miedzynarodowej. Rola panstwa narodowego ulega
wigc nieuchronnej zmianie, poniewaz brakuje mu skutecznych instrumen-
tow do regulacji zjawisk transnarodowych — w dziedzinie gospodarczej badz
ochrony Srodowiska, w zakresie zwalczania przestepczosci migdzynarodowe;j
badz zmian klimatycznych. Integracja, jako $wiadomy wybér polityczny, roz-
szerza mozliwosci panstw czlonkowskich przez dzialanie wspélne w dzie-
dzinach, w ktorych nie moglyby one skutecznie (mimo posiadania pewnych
kompetencji wlasnych) zabezpieczy¢ swoich interesow.

Stabilno$¢ i wolno$¢, dobrobyt i bezpieczenstwo panstw nie zalezg dzis
jedynie od sytuacji i polityki wewnetrznej, lecz w coraz wiekszym stopniu od
miedzynarodowego otoczenia, na ktore pafnstwo narodowe ma ograniczony
wplyw. Na przyktad, panstwa, ktore ustanowily wymienialno$¢ swej waluty
(zniosly lub ograniczyly kontrole dewizowa), traca petng kontrole nad jej kur-
sem. Taka decyzja panstwa lub grupy panstw jest z reguly dobrowolna, lecz
podyktowana koniecznoS$cig gospodarcza. Nie sposob jednak nie zauwazyc, iz
polityka walutowa, fiskalna lub gospodarcza niektérych panstw moze wywo-
tywac nie zawsze korzystne skutki ekstraterytorialne dla innych podmiotow.
Globalny wplyw wywieraja w coraz wigkszym stopniu mi¢dzynarodowe rynki
finansowe.

Globalizacja polega na splataniu i umiedzynarodawianiu si¢ planowa-
nych lub nieplanowanych dzialan réznych podmiotow (nie tylko panstw).
Dzieje sie to w warunkach dynamicznego postepu technologicznego i cywili-
zacyjnego oraz towarzyszacej mu (w wielorakich formach) politycznej i celo-
wej reakcji w postaci znoszenia réznego rodzaju barier i granic.
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W zaleznoSci od punktu widzenia, wplyw globalizacji oceniany jest nega-
tywnie lub pozytywnie, poniewaz w jej wyniku mozliwoSci dziatania panstwa
mogg si¢ redukowac lub zwigkszaé. Dochodzi na tym tle do napieé¢ miedzy
zjawiskami transnarodowymi a tradycyjnymi ramami wladzy panstw, ktore
nadal pozostaja gtownymi aktorami zycia migdzynarodowego. Zaciera si¢
roznica miedzy polityka wewnetrzng a politykq miedzynarodows.

Wyrazem globalizacji jest rosnace umiedzynarodowienie procesow decy-
zyjnych, ktore w przeszioSci koncentrowaly sie prawie wylacznie w rekach
panstwa. Konsekwencja tej ewolucji jest ograniczenie wladzy panstwa, ale
rownocze$nie wzmacnianie wspoélpracy grup panstw.

Unia Europejska jest w gruncie rzeczy préba wplywania na dynamike glo-
balizacji przez nowe definiowanie i postrzeganie zadan panstw narodowych
w zmieniajgcym sie Swiecie, przy czym Unia nie jest prosta suma interesow
i powierzonych jej przez panstwa czlonkowskie kompetencji.

1.6. Powyisze procesy znajduja odzwierciedlenie w ewolucji prawa mie-
dzynarodowego i jego funkcji.

Przez wieki prawo migdzynarodowe koncentrowalo si¢ na regulacji sto-
sunkoéw migdzy panstwami. Przejawem dbaloSci o ich interesy byly dziala-
nia kontraktualne, na przyktad traktaty dotyczace pokoju, sojuszow, granic,
zeglugi lub handlu. Z czasem, zwtaszcza od potowy XX wieku, obserwujemy
wzrost liczby traktatéw wielostronnych, negocjowanych pod auspicjami orga-
nizacji mi¢dzynarodowych (np. ONZ, Rady Europy) i kodyfikujacych normy
prawa zwyczajowego (np. prawo morza, prawo dyplomatyczne, prawo trak-
tatow).

Ewolucja prawa miedzynarodowego zmierza w kierunku wzmocnienia
miedzynarodowych funkcji prawodawczych, orientujac si¢ na pozytywne
obowiazki panstw (nie tylko zakazy) oraz rozszerzenie kregu adresatow
norm na osoby fizyczne i prawne. Charakterystyczng cechg tych zmian stato
sie stopniowe wkraczanie prawa miedzynarodowego w dziedzine nie tylko
stosunkéw miedzy panstwami, lecz rowniez stosunkow w panstwie. Normy
traktatowe maja w coraz wigkszym stopniu stuzy¢ osobom fizycznym (oby-
watelom) i prawnym.

Celem miedzynarodowoprawnej regulacji staja sie ideowe wartoSci
wspolne — poza bezpieczefistwem i dobrobytem, sg to przyktadowo prawa
cztowieka lub ochrona Srodowiska. Towarzyszy temu tworzenie wyspecjali-
zowanych rezimow prawnych oraz rozwoj miedzynarodowej kontroli (sady).
Niektore formy tej umacniajacej si¢ wspOtpracy maja charakter ogolnoswia-
towy, inne — bardziej zaawansowane — przybieraja postac regionalna.
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W rzadkich wprawdzie przypadkach uchwalaniu bezpoSrednio obowia-
zujacych aktow prawnych struktur miedzynarodowych towarzyszy element
wykonywania przez nie wladzy publicznej. Tak jest w przypadku UE. Na tym
tle pojawiajg si¢ trudne i nie zawsze fatwe do rozwigzania problemy prawne
dotyczace legitymizacji takiej mi¢dzynarodowej wiadzy.

Zauwazamy tez proby stopniowej konstytucjonalizacji prawa miedzyna-
rodowego, czyli traktowania go jako systemu prawnego opartego na zespole
podstawowych (organicznych) norm, uzasadnionych uniwersalnymi warto-
Sciami. Oznacza to, ze prawo migedzynarodowe wychodzi poza wycinkowa
i kontraktualng regulacj¢ pewnych dziedzin i buduje rodzaj fundamentu sys-
temowego. W konsekwencji, o ile mozna nie przystapi¢ do jakiego$ traktatu
handlowego albo go wypowiedzie¢, o tyle nie mozna odrzuci¢ fundamentow
systemu migdzynarodowoprawnego. Przyktadem tej tendencji jest miedzy
innymi uznanie pewnych norm mig¢dzynarodowoprawnych za bezwzglednie
obowiazujace (ius cogens), czyli norm, ktére ze wzgledu na swa tres¢ stoja
wyzej w stosunku do pozostatych (np. zakaz niewolnictwa, zakaz ludoboj-
stwa, zakaz agresji). Jest to zalazek hierarchizacji systemu, opartego dotad
o zasade¢ kooperacji rownych sobie panstw.

Konsekwencja miedzynarodowoprawnej regulacji, jest ograniczanie
zakresu tzw. sfery wylacznej (domestic jurisdiction, domaine réservé), czyli
dziedzin, ktore w danym momencie i dla danego panstwa nie stanowig przed-
miotu zobowigzan miedzynarodowoprawnych.

1.7. Otwarcie si¢ pafstw na wspolprace miedzynarodowa, rozwéj prawa
miedzynarodowego oraz uwiklanie procesow decyzyjnych w sie¢ powigzan
miedzynarodowych i miedzynarodowego zarzadzania (global governance) sta-
nowia wyzwanie dla tradycyjnie rozumianej roli panstwa i jego suwerennoSci
oraz klasycznej demokracji.

Mamy dzi§ do czynienia z interakcja wtadzy sprawowanej przez panstwa
oraz inne oSrodki, zwlaszcza organizacje migdzynarodowe, wsrod ktoérych UE
jest z pewnoScig strukturg najdalej rozwini¢ta. Dokonuje si¢ redystrybucja
wladzy i wplywoéw miedzy aktorami sceny miedzynarodowej. Ograniczenie
wtladzy panstwa oraz jego czeSciowa niewydolno$¢ w kontekscie globalnych
zjawisk nie oznacza jednak jego eliminacji jako podstawowego aktora, zmu-
sza natomiast do redefinicji jego roli.

W powyzszym kontekscie formuluje sie niekiedy teze o ostabianiu pan-
stwa. Poglad ten wynika w znacznym stopniu ze statycznego, jednowymia-
rowego i defensywnego rozumienia jego istoty, poniewaz w istocie rzeczy
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chodzi o nowe pojmowanie funkcji panstwa, demokracji, suwerennosci oraz
roli prawa miedzynarodowego.

Zadac¢ trzeba jednocze$nie pytanie, czym panstwo jest silne i sprawne?
Sifa ta nie polega na zachowaniu maksymalnego zakresu kompetencji, lecz
na swoistym ograniczeniu roli panstwa do niezbednych zadan, a jednoczes$nie
skutecznym dziataniu dzigki mozliwosciom uzyskiwanym w wyniku mi¢dzyna-
rodowej wspOtpracy. Granice tego samoograniczenia pozostaja i pozostang
plynne, zalezne od obiektywnych okolicznosci oraz subiektywnej woli i inte-
resOw panstw.

W powyzszym kontekScie mamy do czynienia z problemem stalego balan-
sowania miedzy wladzg panstwa a wymogami wynikajacymi z konieczno-
Sci otwarcia si¢ na zewnatrz. Unia Europejska stanowi nowg forme takiego
balansu przy zachowaniu podmiotowosci tworzacych ja panstw, ktore ogra-
niczaja swe kompetencje na rzecz ponadnarodowej struktury.

1.8. Spér o jednoznaczne zaklasyfikowanie Unii Europejskiej jest do pew-
nego stopnia jalowy, zwlaszcza w Swietle jej statej ewolucji. Mowi si¢ w tym
kontekscie o swoistej, ponadnarodowe;j strukturze migdzynarodowej. Nie
ulega watpliwoSci, iz Unia jest utworzona przez panstwa organizacja mie-
dzynarodowa, jednak o bardzo nietypowej strukturze i funkcjach.

Integracja europejska stanowi probe okresSlenia tego, co wspélne i budo-
wania na fundamencie tego, co laczy (nie negujac zréznicowania pod innymi
wzgledami). Cele traktatowe sa nowatorskie i wynikaja z koniecznoSci (ele-
ment obiektywny) oraz woli pafstw (element subiektywny). Traktaty zalo-
zycielskie UE sg konstytucja bez panstwa, a Unia struktura prawodawcza
wladzy publicznej bez wiadzy zwierzchniej, co okreSla si¢ jako governance
without government.

Mimo spordw i kryzysow konstrukcja ta skutecznie funkcjonuje, zapew-
niajac Europie ponad p6t wieku dobrobytu i bezpieczefistwa. Jest ona zatem
wielkim ,,wynalazkiem” naszych czaséw i nawet jesli uznac jg za forme zinsty-
tucjonalizowanego konfliktu, to stanowi ona mechanizm zapobiegania kon-
fliktom i ich rozwigzywania.

W poczatkowej fazie integracji dostrzegano gliownie jej zalety dla panstw
i obywateli, obecnie za$ sceptycy i krytycy coraz wyrazniej wskazuja na jej
niedostatki. Dotycza one obaw o tozsamo$¢ narodowa, ale jednoczes$nie
braku skutecznosci i znaczenia Unii jako globalnego aktora. W tym kontek-
Scie pojawiajac si¢ tez tendencje renacjonalizacyjne, w ktorych nacisk ktadzie
si¢ na znaczenie intereséw narodowych panstw kosztem interesow Unii jako
catosci.
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Traktaty zalozycielskie stanowia podstawe dla budowy tozsamoSci poli-
tycznej narodow i panstw europejskich, z uwzglednieniem partykularnych
wartosci oraz doSwiadczen historycznych i kulturowych. Tozsamos$¢ euro-
pejska bedzie zawsze wieloplaszczyznowa i nie musi sta¢ w sprzeczno$ci
z zachowaniem tozsamoS$ci narodowej. Traktat z Lizbony ktadzie wyrazny
nacisk na poszanowanie tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich, cho-
ciaz nie definiuje tego pojecia. Postrzeganie Unii jako zagrozenia dla toz-
samosSci i tradycji narodowej jest o tyle chybione, iz tylko silne i sprawne
panstwo jest w stanie zapewni¢ dobrobyt i bezpieczenstwo.

Jesli Unia ostabia suwerenno$¢ i tozsamoS¢ panstwa, to dlaczego wiele
z nich ro$nie w site? Czy Niemcy, Francja lub Polska sg silniejsze (dysponuja
wigkszym mi¢dzynarodowym oddziatywaniem i sa bezpieczniejsze i bogatsze)
w Unii czy poza nig?

1.9. Pojawia sie nieporozumienie co do charakteru traktatéw unijnych
(zwlaszcza w kontekScie niedosziego do skutku Traktatu konstytucyjnego
z 2004 r.). Sa one konstytucyjnymi traktatami specyficznej organizacji mig-
dzynarodowej8, lecz nie nalezy ich traktowaé jako rownoznacznych z konsty-
tucja narodowa.

8 Przyktadowo, TSUE okresla traktaty zalozycielskie jako akty o charakterze kon-
stytucyjnym: charte constitutionnelle de base, charte constitutionnelle d’'une communauté de
droit — zob. wyrok w sprawach pofaczonych C-402/05 P i C-415/05 P (Yassin Abdullah Kadi
i Al Barakaat International Foundation przeciwko Radzie i Komisji): “281 .(...) Wspdlnota jest
wspolnotq prawa [is based on the rule of law), to znaczy, ze zardwno pafistwa cztonkowskie,
jak i instytucje podlegaja kontroli zgodnosci wydanych przez nie aktow z podstawowa karta
konstytucyjna, jaka stanowi traktat WE, ktory ustanawia zupelny system $rodkéw prawnych
i procedur upowazniajacych Trybunal Sprawiedliwosci do kontroli zgodnoSci z prawem aktow
instytucji”; podobnie wyrok z dnia 23 kwietnia 1986 r. w sprawie 294/83 (Parti écologiste ,,Les
Verts” c. Parlement européen); opinia nr 1/91 (Projet d’accord entre la Communauté, d’une part,
et les pays de I’Association européenne de libre échange, d’autre part, portant sur la création de
IEspace économique européen); wyrok w sprawie C-314/91 (Beate Weber c. Parlement euro-
péen): «la Communauté économique européenne est une communauté de droit en ce que
ni ses Etats membres ni ses institutions n’échappent au contrdle de la conformité de leurs
actes a la charte constitutionnelle qu’est le traité»); wyrok w sprawie C-327/91 (République
francgaise c. Commission des Communautés européennes), w ktorym Trybunal uznat art. 228
TWE, dotyczacy zawierania przez Wspolnote traktatow, za autonomiczng i generalng norme
o charakterze konstytucyjnym (une norme autonome et générale de portée constitutionnelle).

Z kolei Europejski Trybunal Praw Czlowieka w Strasburgu okreslit europejska Konwencje
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoSci jako ,,dokument konstytucyjny europej-
skiego porzadku publicznego” (instrument constitutionnel de I'ordre public européen) — Affaire
Loizidou c. Turquie, arrét consacré aux exceptions préliminaires du 23 février 1995, pkt 75.
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Termin ,,konstytucja” jest wieloznaczny i nie musi by¢ automatycznie
faczony z panstwem, np. traktaty ustanawiajagce Migdzynarodowa Organi-
zacje Pracy (ILO), UNESCO, Swiatowa Organizacj¢ Zdrowia (WHO) lub
Organizacje ds. Wyzywienia i Rolnictwa (FAO) nosza oficjalng nazwe¢ kon-
stytucji; istniejg tez panstwa, ktore nie posiadajg formalnej konstytucji ujetej
w jednym akcie prawnym (np. Wielka Brytania).

Najogolniej rzecz ujmujac konstytucja, jako nadrzedny akt prawny, okre-
Sla ramy ustrojowe, czyli struktur¢ wladzy publicznej i jej relacje z podda-
nymi jej podmiotami (w tym podzial kompetencji i kontrole ich wykonywa-
nia) oraz formuluje gléwne cele i podstawowe wartosci danej spolecznosci.
Funkcja konstytucji polega na legitymizowaniu wtadzy oraz zagwarantowaniu
politycznej i prawnej odpowiedzialnoSci jej organdw.

Traktaty unijne, w tym Traktat z Lizbony, s3 wielostronnymi umowami
mi¢dzynarodowymi, ktére majq z konstytucja narodowa cechy wspolne w tym
sensie, Zze w oparciu o podstawowe wartoSci ustanawiaja cele i ramy prawne
(kompetencje, standardy i zasady, kontrole) miedzynarodowej struktury
sprawujacej w pewnym zakresie wladze publiczna. Nie sposéb odmowic
Traktatom zatozycielskim UE charakteru konstytucyjnego, uwzgledniajac
jednak, iz jest to konstytucja bez panstwa.

Mamy wigc do czynienia z politycznym sporem o stowa, poniewaz charak-
ter traktatow ustanawiajacych Uni¢ nie zmienia si¢ automatycznie w zalezno-
Sci od tego, czy uzyjemy w tytule nazwy konstytucja. Niezaleznie od sposobu
definiowania konstytucji, z zamiarow panstw czlonkowskich — tj. ani z tekstu
Traktatow, ani z uzycia w tytule nazwy ,.konstytucja” — nie mozna odczytac
woli utworzenia (federalnego) panstwa europejskiego. Spor dotyczy nie tyle
samej nazwy, co raczej rozwoju form instytucjonalnych, zakresu kompetencji
oraz polityki istniejacej juz struktury integracyjne;j.

Wybér przymiotnika ,konstytucyjny” w tytule projektowanego traktatu
z 2004 r. okazal sie z roznych wzgledow niezbyt szczeSliwy, natrafiajac na
niezrozumienie spoleczenstw europejskich, ktore uznaly go za wyraz elimi-
nowania swobody i tozsamosci panstw czlonkowskich. Dodajmy, ze przy-
gotowanie projektu tego traktatu przez Konwent® pozostawialo wiele do
zyczenia — reprezentatywno$¢ Konwentu byta wzgledna, a metoda pracy pod

W podobnym duchu takze niemiecki Bundesverfassungsgericht. Urteil des Zweiten Senat
vom 30. Juni 2009 — 2 BvE 2/08: “231. Die Quelle der Gemeinschaftsgewalt und der sie kon-
stituierenden europiischen Verfassung im funktionellen Sinne sind die in ihren Staaten demo-
kratisch verfassten Volker Europas”.

9 Konstrukcja konwentu zostata zachowana w TUE dla niektorych (chociaz nie wszyst-
kich) przypadkéw zmianach traktatowych (art. 48 — zob. przyp. 19).
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przewodnictwem Valéry’ego Giscarda d’Estainga nie pozostaje najlepszym

przykiadem.

W porownaniu z Traktatem konstytucyjnym Traktat z Lizbony dokonat
swoistej dekonstytucjonalizacji. Wyraza si¢ ona z jednej strony w rezygnacji
z odwotan do unijnej symboliki np. z flagi, hymnu i dewizy Unii. Ponadto
w TUE i TFUE zrezygnowano z nazwy ,konstytucja”, a WspoOlnote zasta-
pit termin Unia, ktéry podkreSla, iz mamy do czynienia z jedng organizacjg
mig¢dzynarodowa. Zamiast ,,ministra spraw zagranicznych” UE mamy ,,wyso-
kiego przedstawiciela do spraw zagranicznych i polityki bezpieczefistwa”;
utrzymano dotychczasowe nazwy aktow prawnych (rozporzadzenie, dyrek-
tywa, decyzja zamiast proponowanych ustaw europejskich czy europejskich
ustaw ramowych).

W Traktacie z Lizbony przeprowadzono kilka reform ustrojowych, ktore
dotycza zwlaszcza nastepujacych kwestii:

— ustanowienia Unii Europejskiej jako jednolitej organizacji mi¢dzynarodo-
W€,

— sprecyzowania zakresu kompetencji powierzonych Unii oraz podziatu
kompetencji miedzy Unig i jej pafistwa cztonkowskie;

— umocnienia roli parlamentéw narodowych, zwtaszcza przy monitorowaniu
dzialania zasady pomocniczosci;

— sprecyzowania katalogu zrédet prawa pochodnego w Unii oraz procedur
stanowienia tego prawa;

— stworzenia podstawy prawnej przystapienia Unii do Europejskiej Kon-
wencji Praw Cztowieka i Podstawowych WolnoSci oraz nadania Karcie
Praw Podstawowych charakteru prawnego;

— zwigkszenia elastycznoSci dziatania w ramach Unii przez m.in. rozszerze-
nie tzw. wzmocnionej wspOlpracy oraz nadanie charakteru strukturalnego
tzw. procedurom kiadki;

— potwierdzenia formuly podejmowania decyzji w Radzie wigkszoScig kwa-
lifikowana, zgodnie z tzw. zasada podwojnej wigkszosci.

Mimo to Traktat z Lizbony nie stanowi radykalnej zmiany. Podstawowe
konstrukcje prawne i struktury zostaly co do zasady utrzymane (proces
decyzyjny, powierzenie kompetencji, zasady bezpoSredniego stosowania
1 pierwszenstwa prawa Unii).

Traktat z Lizbony potwierdza wspdlnote wartosSci panstw czlonkow-
skich!0 oraz przewiduje rychie przystapienie Unii do Konwencji Praw Czto-

10- Art. 2 TUE: ,,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej,
wolnosci, demokracji, rownoSci, pafistwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw czlo-
wieka, w tym praw os6b nalezacych do mniejszoS$ci. Wartosci te s wspolne Panstwom Czton-
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wieka i Podstawowych Wolnoscill. Karta Praw Podstawowych (dokument
uchwalony przez Radg, Parlament Europejski i Komisj¢ — w pierwszej wersji
z 2000 r. jako niewiazacy prawnie, w drugiej z 2007 r., nieco zmienionej, na
potrzeby nadania Karcie statusu prawnego)!2 nie jest wprawdzie czgscig tek-
stu traktatowego (jak przewidywano w Traktacie konstytucyjnym), ale ma
moc prawng réwng Traktatom zatozycielskim!3. Jako kompilacja praw pod-
stawowych, wynikajacych przede wszystkim z konstytucji narodowych oraz
wspomnianej Konwencji Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci, potwier-
dza ona rozwini¢ta w praktyce unijnej ochron¢ praw fundamentalnych, lecz
nie rozszerza kompetencji UE!4,

kowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedli-
wosci, solidarnos$ci oraz na réwnosci kobiet i me¢zczyzn”.

1 Art. 6 ust. 2 TUE: ,,2. Unia przyst¢puje do europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnoSci. Przystagpienie do Konwencji nie narusza kompetencji
Unii okres§lonych w Traktatach. 3. Prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Kon-
wencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoSci oraz wynikajace z tradycji konsty-
tucyjnych wspolnych Panstwom Czlonkowskim, stanowig cz¢S¢ prawa Unii jako zasady ogdlne
prawa”.

12 Dz.U. UE 2007 C 303/01.

13 Zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE: ,,1. Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okre§lone w Kar-
cie praw podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowanym
12 grudnia 2007 roku w Strasburgu, ktéra ma taka sama moc prawng jak Traktaty. Postanowie-
nia Karty w zaden sposob nie rozszerzaja kompetencji Unii okreSlonych w Traktatach. Prawa,
wolnosci i zasady zawarte w Karcie sg interpretowane zgodnie z postanowieniami ogélnymi
okre§lonymi w tytule VII Karty regulujacymi jej interpretacj¢ i stosowanie oraz z nalezytym
uwzglednieniem wyjasniefi, o ktérych mowa w Karcie, ktore okreSlaja Zrodla tych postano-
wieft”.

14 Karta Praw Podstawowych (2007), art. 51: ,,1. Postanowienia niniejszej Karty maja
zastosowanie do instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii przy poszanowaniu
zasady pomocniczo$ci oraz do Pafstw Cztonkowskich wytacznie w zakresie, w jakim stosuja
one prawo Unii. Panstwa te szanuja zatem prawa, przestrzegaja zasad i popierajg ich stoso-
wanie zgodnie ze swymi odpowiednimi uprawnieniami i w poszanowaniu granic kompetencji
Unii powierzonych jej w Traktatach. 2. Niniejsza Karta nie rozszerza zakresu zastosowania
prawa Unii poza kompetencje Unii, nie ustanawia nowych kompetencji ani zadad Unii, ani
tez nie zmienia kompetencji i zadan okres§lonych w Traktatach”. Art. 52: ,,1. Wszelkie ogra-
niczenia w korzystaniu z praw i wolnoSci uznanych w niniejszej Karcie musza by¢ przewi-
dziane ustawa i szanowac istot¢ tych praw i wolnoSci. Z zastrzezeniem zasady proporcjonal-
nosci, ograniczenia moga by¢ wprowadzone wylgcznie wtedy, gdy sg konieczne i rzeczywiscie
odpowiadaja celom interesu ogdlnego uznawanym przez Uni¢ lub potrzebom ochrony praw
i wolnoSci innych osob. 2. Prawa uznane w niniejszej Karcie, ktore sg przedmiotem postano-
wien Traktatow, sa wykonywane na warunkach i w granicach w nich okreslonych. 3. W zakre-
sie, w jakim niniejsza Karta zawiera prawa, ktére odpowiadaja prawom zagwarantowanym
w europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie
i zakres sg takie same jak praw przyznanych przez t¢ konwencje. Niniejsze postanowienie nie
stanowi przeszkody, aby prawo Unii przyznawalo szersza ochrong. 4. W zakresie, w jakim
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ko ok

Konstrukcja integracji europejskiej zmusza nieuchronnie do refleksji nad
niektorymi pojeciami politycznymi i prawnymi, ktore wymagaja nowego spoj-
rzenia i interpretacji, stajac si¢ nierzadko przedmiotem kontrowersji. Mamy
tu na mysli takie kwestie, jak kompetencje panstwa i ich powierzenie Unii,
stanowienie i obowigzywanie prawa w relacjach mi¢dzynarodowych, czy tez
suwerenno$¢ i demokracja. Zagadnieniom tym poSwigcone sg dalsze roz-
dzialy niniejszej pracy.

niniejsza Karta uznaje prawa podstawowe wynikajace ze wspdlnych tradycji konstytucyjnych
Panstw Cztonkowskich, prawa te interpretuje si¢ zgodnie z tymi tradycjami. 5. Postanowienia
niniejszej Karty zawierajace zasady moga by¢ wprowadzane w zycie przez akty prawodawcze
i wykonawcze przyjete przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii oraz przez akty
Panstw Czlonkowskich, gdy wykonujg one prawo Unii, korzystajac ze swoich odpowiednich
uprawnien. Mozna si¢ na nie powolywa¢ w sadzie jedynie w celu wyktadni tych aktéw i kontroli
ich legalnosci. 6. Ustawodawstwa i praktyki krajowe uwzglednia si¢ w pelni, jak przewiduje
to niniejsza Karta. 7. Wyjasnienia sporzadzone w celu wskazania wyktadni niniejszej Karty sa
nalezycie uwzgledniane przez sady Unii i Pafistw Czlonkowskich”. Art. 53: ,,Zadne z posta-
nowien niniejszej Karty nie bedzie interpretowane jako ograniczajace lub naruszajace prawa
cztowieka i podstawowe wolnoSci uznane, we wiasciwych im obszarach zastosowania, przez
prawo Unii i prawo mi¢dzynarodowe oraz konwencje mi¢dzynarodowe, ktorych Unia lub
wszystkie Panstwa Cztonkowskie sa stronami, w szczegdlnosci przez europejska Konwencje
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz przez konstytucje Panstw Cztonkow-
skich”.



Rozdziat 2

Jak podzielone sa kompetencje?

Kompetencje UE wynikaja z Traktatow zalozycielskich (prawa pierwot-
nego) konkretyzowanych na poziomie uchwalanego przez instytucje Unii
prawa wtornego (pochodnego), czyli gldwnie rozporzadzen, dyrektyw i decy-
zji, a takze umow mi¢dzynarodowych zawieranych przez UE.

Kompetencja to okreS§lona prawnie mozno$¢ (zdolnos¢) wykonywania
wtladzy publicznej wobec okreSlonych podmiotoéw, przedmiotdéw lub sytuacji
(przy czym mozno§¢ nie jest rownoznaczna z mozliwoscia). Pojecie kompe-
tencji ma podstawowe znaczenie dla ustalenia struktury wtadzy i dotyczy
legalnosci jej wykonywanial>. Wykonujac kompetencj¢, dany organ dyspo-
nuje okreSlonymi uprawnieniami zgodnie z wlasciwoScia rzeczowa, osobowa,
miejscowq i czasowq (ratione materiae, ratione personae, ratione loci, ratione
temporis).

W art. 13 ust. 2 TUE czytamy:

»Kazda instytucja dziala w granicach uprawniefi przyznanych jej na mocy
Traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okre§lonych.
Instytucje lojalnie ze sobg wspdipracuja”.

Inaczej niz w przypadku tradycyjnych organizacji miedzynarodowych,
kompetencje te maja w przewazajacej mierze charakter prawodawczy, jednak
wykonanie i/lub egzekwowanie norm unijnych lezy gtownie w gestii organow
krajowych.

Pionowy podzial kompetencji dotyczy relacji migdzy panstwami czton-
kowskimi a Unia, podzial poziomy natomiast — relacji mi¢dzy instytucjami
i organami UE (np. Rada, Komisja, Parlament Europejski). Podzial pionowy

15 V. Constantinesco, Compétences et pouvoirs dans les Communautés européennes, Paris
1974: La compétence est «un ensemble de virtualités juridiques dont le droit ne dit pas, et ne
‘sait’ pas, quel usage (correct) en sera fait par le sujet», s. 70. La notion de pouvoir est liée
a I’exercice de la compétence a tel point qu’on les tient parfois pour synonymes (ce qui n’est
pas exact). Une compétence se réalise par I’action d’un organe sous une forme juridique.
Autrement dit, dans le cadre d’'une compétence I’'organe exerce divers pouvoirs pour prendre
divers actes juridiques. Par conséquent, chacune des deux notions est une condition d’exis-
tence et d’efficacité de l'autre: «une compétence sans pouvoir est inefficace, un pouvoir se
développant en dehors ou en ’absence d’une compétence est illégal», s. 83.
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wiaze si¢ z ochrong intereséw i kompetencji panstw cztonkowskich, a podziat
poziomy dotyczy roli poszczegdlnych instytucji UE oraz skutecznosci i spraw-
nosci procesu decyzyjnego (W tym swoistej rOwnowagi instytucjonalnej oraz
demokratycznej legitymacji).

2.1. Debata o zakresie i podziale kompetencji — zar6wno miedzy pan-
stwami czlonkowskimi a UE, jak i miedzy instytucjami UE - sprowadza si¢
w gruncie rzeczy do sporu o ksztalt integracji, dlatego tez jest tak trudna.

Postulat precyzyjniejszego podzialu kompetencji migdzy UE a pafstwami
cztonkowskimi byl juz wielokrotnie zgtaszany. Okazat si¢ on jednak nietatwy
do zrealizowania. Wzgledy polityczne oraz specyfika UE utrudniajg wypra-
cowanie jednolitej i przejrzystej listy (katalogu) kompetencji Unii. Nie jest
to tatwe rowniez dlatego, ze model kompetencji pionowych polega raczej na
uzupetnianiu si¢ kompetencji UE i panstw cztonkowskich, a nie wylacznie
na skrupulatnym ich rozdzieleniu. Uwzgledniajac specyficzny charakter UE
mozna sadzic, iz precyzyjny i Scisty podzial kompetencji pionowych jest zada-
niem w zasadzie niewykonalnym. To zreszta staly problem struktur o charak-
terze federalnym.

Traktaty zalozycielskie i przewidziany w nich podzial kompetencji pio-
nowych nie determinuja szczegdélowo treSci prawa wtornego, odgrywaja
jednak zasadnicza role w ksztaltowaniu modelu integracji. Nie ulega wat-
pliwosci, ze niektore kwestie nie nadaja si¢ do regulacji unijnej lub nie ma
takiej potrzeby. W innych dziedzinach regulacja na poziomie UE wydaje si¢
w pewnym stopniu pozadana, jednak realistycznie rzecz biorac mozna si¢
spodziewaé (przynajmniej w perspektywie krdtkoterminowej) tylko wzmoc-
nionej koordynacji. Widac¢ jednak wyraznie, ze zakres rzeczowy kompetencji
UE ulega stalemu rozszerzaniu.

Unia dysponuje nastgpujacymi, podstawowymi rodzajami kompetencji:
1. kompetencje wylaczne,

2. kompetencje niewylaczne:

a) kompetencje dzielone (shared),

b) kompetencje koordynacyjne.

Kompetencja wylaczna UE oznacza powierzenie Unii caloSci kompetencji
w danej dziedzinie oraz zakaz dziatan prawotworczych panstw w tym obsza-
rze. Z istoty kompetencji wytacznej UE wynika, ze nie dysponuja nig panstwa
cztonkowskie i nie stosuje si¢ do niej zasada pomocniczosci (art. 5 TUE).

Zgodnie z art. 2 TFUE:

,»1. Jezeli Traktaty przyznaja Unii wytaczng kompetencje w okreslonej dziedzi-
nie, jedynie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wigzace,
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natomiast Pafistwa Czlonkowskie moga to czyni¢ wylacznie z upowaznienia Unii
lub w celu wykonania aktow Unii”.

Kompetencje wylaczne UE sa wyliczone w art. 3 TFUE:

»1. Unia ma wylaczne kompetencje w nast¢pujacych dziedzinach: a) unia
celna; b) ustanawianie regul konkurencji niezbednych do funkcjonowania
rynku wewngetrznego; c) polityka pieni¢zna w odniesieniu do Panstw Czlonkow-
skich, ktorych walutg jest euro; d) zachowanie morskich zasobdw biologicznych
w ramach wspdlnej polityki rybotéwstwa; e) wspolna polityka handlowa. 2. Unia
ma takze wylaczna kompetencje do zawierania uméw mi¢dzynarodowych, jezeli
ich zawarcie zostalo przewidziane w akcie prawodawczym Unii lub jest niezbedne
do umozliwienia Unii wykonywania jej wewnetrznych kompetencji lub w zakresie,
w jakim ich zawarcie moze wptywaé na wspolne zasady lub zmienia¢ ich zakres”.

Kompetencje dzielone mi¢dzy UE a panstwami cztonkowskimi okreSlone
sa ogolnie w Traktatach zalozycielskich.
Zgodnie z art. 2 TFUE:

2. Jezeli Traktaty przyznaja Unii w okre§lonej dziedzinie kompetencje dzie-
long z Pafistwami Czionkowskimi, Unia i Pafistwa Cztonkowskie mogg stanowié
prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace w tej dziedzinie. Pafistwa Cztonkowskie
wykonuja swoja kompetencj¢ w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swojej kom-
petencji. Panstwa Cztonkowskie ponownie wykonuja swoja kompetencje w zakre-
sie, w jakim Unia postanowita zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji”.

Podziat ten jest konkretyzowany w formie norm prawa wtornego. Ich
uchwalenie oznacza przejecie kompetencji przez Uni¢ i tym samym brak
mozliwoSci prawodawczej panstwa w tym zakresie oraz pierwszenstwo sto-
sowania tych norm przed normami prawa krajowego. Normy prawa wtOr-
nego moga by¢ zmienione albo uchylone jedynie w odpowiedniej procedurze
unijnejlo. W czesciach, ktore nie sg objete regulacja unijng, panstwo dalej
dysponuje wiasnymi kompetencjami. Kompetencje dzielone stanowia przy-
gniatajaca wiekszoS¢ kompetencji unijnych.

Kompetencje dzielone wymienione sg w Traktatach zatozycielskich tylko
w sposoOb przyktadowy. Zgodnie z art. 4 TFUE:

16 Traktat z Lizbony. Deklaracja nr 18 dotyczaca rozgraniczenia kompetencji: ,,Jezeli
Traktaty przyznaja Unii w okre§lonej dziedzinie kompetencj¢ dzielong z Pafstwami Czlon-
kowskimi, Panistwa Czlonkowskie wykonuja swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia nie
wykonata lub postanowila zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji. Ta ostatnia sytuacja
ma miejsce wtedy, gdy wlasciwe instytucje Unii postanowig uchyli¢ dany akt ustawodawczy,
w szczegllnosci w celu lepszego zagwarantowania statego poszanowania zasad pomocniczoSci
i proporcjonalnosci”.
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,»1. Unia dzieli kompetencje z Pafistwami Cztonkowskimi, jezeli Traktaty przy-
znaja jej kompetencje, ktore nie dotycza dziedzin okre§lonych w artykutach 3 i 6.
2. Kompetencje dzielone miedzy Unig a Panstwami Czionkowskimi stosujg si¢
do nastepujacych gtéwnych dziedzin: a) rynek wewngtrzny; b) polityka spoleczna
w odniesieniu do aspektow okre§lonych w niniejszym Traktacie; c¢) spdjnosé
gospodarcza, spoteczna i terytorialna; d) rolnictwo i rybotéwstwo, z wylaczeniem
zachowania morskich zasobdw biologicznych; ) Srodowisko naturalne; f) ochrona
konsumentéw; g) transport; h) sieci transeuropejskie; i) energia; j) przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci; k) wspolne problemy bezpieczenstwa
w zakresie zdrowia publicznego w odniesieniu do aspektow okreSlonych
w niniejszym Traktacie. 3. W dziedzinach badaf, rozwoju technologicznego
i przestrzeni kosmicznej Unia ma kompetencje do prowadzenia dzialaf,
w szczegolnosci do okreslania i realizacji programoéw, jednakze wykonywanie tych
kompetencji nie moze doprowadzi¢ do uniemozliwienia Panstwom Czltonkowskim
wykonywania ich kompetencji. 4. W dziedzinach wspoipracy na rzecz rozwoju
i pomocy humanitarnej Unia ma kompetencje do prowadzenia dziataf i wspdlne;j
polityki, jednakze wykonywanie tych kompetencji nie moze doprowadzi¢ do
uniemozliwienia Pafstwom Czionkowskim wykonywania ich kompetencji”.

Jesli idzie o kompetencje koordynacyjne uwzglednic nalezy, iz kompeten-

cja panstwa ma charakter pierwotny (np. mechanizmy sterujace w obszarze
zatrudnienia, edukacji, kultury lub zdrowia — art. 165, 166, 168 TFUE; mecha-
nizm zalecen). Kompetencje koordynujace UE nie maja charakteru wtadczego.

Zgodnie z art. 2 TFUE:

,,3. Pafistwa Czlonkowskie koordynuja swoje polityki gospodarcze i zatrud-
nienia na zasadach przewidzianych w niniejszym Traktacie, do ktorych okreSlenia
Unia ma kompetencje. (...) 5. W niektorych dziedzinach i na warunkach prze-
widzianych w Traktatach, Unia ma kompetencj¢ w zakresie prowadzenia dziatan
w celu wspierania, koordynowania lub uzupetniania dziatan Panstw Cztonkow-
skich, nie zastepujac jednak ich kompetencji w tych dziedzinach. Prawnie wiazace
akty Unii przyjete na podstawie postanowien Traktatow odnoszacych si¢ do tych

dziedzin nie moga prowadzi¢ do harmonizacji przepisoOw ustawowych i wykonaw-
czych Panstw Cztonkowskich”.

Na podstawie art. 5 TFUE:

,,1. Pafistwa Czlonkowskie koordynuja swoje polityki gospodarcze w ramach
Unii. W tym celu Rada przyjmuje $rodki, w szczegdlnosci ogolne kierunki tych
polityk. Do Panstw Cztonkowskich, ktorych walutg jest euro, stosuje si¢ posta-
nowienia szczegOlne. 2. Unia podejmuje srodki w celu zapewnienia koordynacji
polityk zatrudnienia Pafistw Cztonkowskich, w szczeg6lnoSci okreSlajac wytyczne
dla tych polityk. 3. Unia moze podejmowac inicjatywy w celu zapewnienia koor-
dynacji polityk spolecznych Panstw Czionkowskich”.
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Zgodnie z art. 6 TFUE:

,,Unia ma kompetencje do prowadzenia dziatan majacych na celu wspieranie,
koordynowanie lub uzupetnianie dziatan Pafstw Cztonkowskich. Do dziedzin
takich dzialan o wymiarze europejskim naleza: a) ochrona i poprawa zdrowia
ludzkiego; b) przemyst; c) kultura; d) turystyka; e) edukacja, ksztalcenie zawo-
dowe, mlodziez i sport; f) ochrona ludnoSci; g) wspdtpraca administracyjna”.

Opisana wyzej klasyfikacje kompetencji Unii potwierdza i wprowadza
wyraznie dopiero Traktat z Lizbony, odzwierciedlajac jednak wczeSniejsza
praktyke i koncepcje doktrynalng.

W niektorych przypadkach, mimo kompetencji UE, Traktaty zezwalaja
panstwom czlonkowskim na jednostronne podejmowanie Srodkow nadzwy-
czajnych, przyktadowo w dziedzinie ograniczen iloSciowych w przywozie
(art. 36 TFUE), ograniczenh w swobodnym przeplywie kapitatu i platnosci
(art. 65 TFUE) lub utrzymania porzadku publicznego oraz ochrony bezpie-
czenstwa narodowego (art. 52, 72, 202, 276, 346, 347 TFUE, Deklaracje nr 13
i 14 w sprawie wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa).

W innych przypadkach Traktaty zatozycielskie wymieniaja wyraznie nale-
zace do panstw cztonkowskich kompetencje, dotyczace przykltadowo zasad
systemdOw zabezpieczenia spotecznego (art. 153 ust. 4 TFUE), kultury, tresci
nauczania i organizacji systemow edukacyjnych (art. 165-167 TFUE) czy tez
reziméw wlasnosci (art. 345 TFUE). Jedli dana dziedzina nie podlega kompe-
tencji UE, nie wyklucza to, ze niektore normy lub podstawowe zasady prawa
unijnego (np. zakaz traktowania dyskryminacyjnego) wplywaja poSrednio na
tre$¢ kompetencji panstw!’.

17 Zob. np. wyrok TSUE sprawie C-300/01 (Salzmann v. Austria): ,,39. (...) Chociaz regu-
lacja reziméw wtasnoSci nalezy do kompetencji wytacznej panstw cztonkowskich, zgodnie
z obecnym art. 295 [345 TFUE], nie oznacza to, ze nie dotycza jej zasady podstawowe TWE.
Tak wigc Srodki krajowe, ktdre reguluja nabywanie nieruchomosci (specjalna procedura
zgody), 1 ktore maja na celu zakazanie posiadania drugiej nieruchomodci (domu) w pewnych
czgdciach terytorium paistwa muszg by¢ zgodne z postanowieniami traktatu dotyczacymi swo-
bodnego przeplywu kapitatu”.

Wyrok TSUE w sprawie C-186/01 (Alexander Dory v. Bundesrepublik Deutschland):
,,35. Decyzje panstw cztonkowskich odno$nie organizacji ich sif zbrojnych nie mogg by¢ catko-
wicie wylgczone z zakresu stosowania prawa wspolnotowego, zwlaszcza gdy chodzi o zapew-
nienie zasady rownego traktowania mezczyzn i kobiet w stosunkach pracy, w tym w dostepie
do zawodow wojskowych. Nie wynika z tego jednak, by decyzje paistw cztonkowskich co do
organizacji obrony, majace na celu obrong ich terytorium lub podstawowych intereséw, pod-
legaly prawu wspolnotowemu. (...) 36. Do kompetencji panstw czlonkowskich, ktére decyduja
o0 organizacji ich sif zbrojnych, nalezy zatem wybdr odpowiednich Srodkdw w celu zapewnienia
bezpieczefistwa wewnetrznego i zewngtrznego. (...) 42. (...) Prawo wspolnotowe nie stoi na
przeszkodzie ograniczeniu obowigzkowej stuzby wojskowej tylko do mezczyzn”.
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Pomocne w ustalaniu i wykonywaniu kompetencji Unii i pafstwa czton-
kowskich sg niektore normy i zasady traktatowe, np. dotyczace pomocniczo-
Sci lub te, ktore zastrzegaja, iz wykonywanie niektorych kompetencji przyzna-
nych Unii nie moze przybraé formy zblizenia ustawodawstw18.

Kompetencje panstw czlonkowskich muszg by¢ wykonywane z poszano-
waniem prawa Unii. Znajduje tu zastosowanie traktatowa zasada lojalnej
wspolpracy.

Na mocy art. 4 ust. 3 TUE:

»Zgodnie z zasadg lojalnej wspolpracy Unia i Pafistwa Czlonkowskie wza-
jemnie si¢ szanuja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan
wynikajacych z Traktatow. Panstwa Czltonkowskie podejmuja wszelkie §rodki
og6lne lub szczegdlne wtasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan wyni-
kajacych z Traktatoéw lub aktoéw instytucji Unii. Pafistwa Czlonkowskie utatwiajg
wypelnianie przez Unig¢ jej zadan i powstrzymujg si¢ od podejmowania wszelkich
Srodkow, ktore moglyby zagrazaé urzeczywistnieniu celow Unii”.

2.2. W przypadku pionowego podzialu kompetencji znana jest wszystkim
strukturom federacyjnym tendencja do zagospodarowywania kompetencji

Wyrok TSUE w sprawie C-285/98 (Tanja Kreil v. Bundesrepublik Deutschland):
,260. Odmowa zatrudnienia skarzacej (...) w Bundeswehrze, w ktorej pragneta ona podjaé
pracg, oparta byla na przepisach prawa niemieckiego [w tym Ustawy Zasadniczej RFN] prze-
widujacych catkowite wykluczenie kobiet ze stanowisk, ktore wigza si¢ z uzyciem broni”. Sen-
tencja: ,,Dyrektywa Rady 76/207/EWG z dnia 9 lutego 1976 r. w sprawie urzeczywistnienia
zasady réwnego traktowania kobiet i mg¢zczyzn w zakresie dostepu do zatrudnienia, ksztat-
cenia i awansu zawodowego oraz warunkOw pracy sprzeciwia si¢ stosowaniu przepisow kra-
jowych, takich jak w prawie niemieckim, ktére wykluczaja w sposdb og6lny dostep kobiet do
stanowisk wojskowych zwigzanych z uzyciem broni i ktore zezwalaja jedynie na ich dostep
do stanowisk w formacjach medycznych i orkiestrach wojskowych”; w konsekwencji RFN
zmienita w tym zakresie swa Ustawe Zasadnicza (art. 12a ust. 4).

18 Dotycza one niektérych Srodkéw w dziedzinie polityki migracyjnej (art. 79 TFUE),
zapobiegania przestgpczosei (art. 84 TFUE), polityki spotecznej (art. 153 TFUE), edukacji
i ksztalcenia zawodowego (art. 165, 166 TFUE), kultury (art. 167 TFUE), zdrowia publicznego
(art. 168 TFUE), wspierania konkurencyjnosci przemystu (art. 173 TFUE), post¢pu naukowo-
-technicznego (art. 189 TFUE), turystyki (art. 195 TFUE), zapobiegania klgskom zywiotowym
(art. 196. TFUE), wspolpracy administracyjnej (art. 197 TFUE). Np. art. 166 TFUE: ,,1. Unia
urzeczywistnia polityke ksztatcenia zawodowego, ktora wspiera i uzupelnia dziatanie Panstw
Czionkowskich, w pelni szanujac odpowiedzialno§¢ Pafstw Cztonkowskich za tres¢ i orga-
nizacje ksztalcenia zawodowego. (...) 4. Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze
zwykla procedura ustawodawcza i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym
i Komitetem Regionow, przyjmuja Srodki przyczyniajace si¢ do osiagnigcia celow okreSlo-
nych w niniejszym artykule, z wylaczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepiséw ustawowych
i wykonawczych Panstw Cztonkowskich. Rada przyjmuje takze na wniosek Komisji zalecenia”.
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dzielonych przez podmiot glowny kosztem czesci skladowych. Nie jest od niej
wolna rowniez UE.

Unia moze rozszerza¢ swe kompetencje przez rewizje Traktatow
zalozycielskich na wniosek kazdego panstwa, Komisji lub PE. Zmiany te
wchodza w zycie po ratyfikowaniu przez wszystkie panstwa cztonkowskie
zgodnie wymogami procedur narodowych (art. 48 ust. 2-5 TUE)®.

W ograniczonym zakresie dopuszczalne sg tez zmiany Traktatow w pro-
cedurze uproszczonej. Procedura ta ma dwa warianty: 1) procedura kladki
sensu stricto dotyczy przejScia w podejmowaniu decyzji od jednomySlnosci
do trybu wigkszosci kwalifikowanej i wymaga jednomyslnej decyzji Rady
Europejskiej przy braku sprzeciwu parlamentdéw narodowych — art. 48 ust. 7
TUEZ; 2) procedura kladki wymagajaca ratyfikacji w procedurze narodowej

19" Art. 48 TUE: ,,2. Rzad kazdego Panstwa Cztonkowskiego, Parlament Europejski lub
Komisja mogg przedktadaé¢ Radzie propozycje zmiany Traktatow. Propozycje te moga mieé
na celu, miedzy innymi, rozszerzenie lub ograniczenie kompetencji przyznanych Unii w Trak-
tatach. Propozycje te sa przekazywane przez Rade¢ Radzie Europejskiej oraz notyfikowane
parlamentom narodowym. 3. Jezeli Rada Europejska, po konsultacji z Parlamentem Europe;j-
skim i Komisja, podejmie zwykla wigkszoscig decyzje, w ktdrej opowie si¢ za rozpatrzeniem
proponowanych zmian, przewodniczacy Rady Europejskiej zwotuje konwent ztozony z przed-
stawicieli parlamentow narodowych, szeféw panstw lub rzadoéw Panstw Cztonkowskich, Parla-
mentu Europejskiego i Komisji. W przypadku zmian instytucjonalnych w dziedzinie pieni¢znej
konsultowany jest rowniez Europejski Bank Centralny. Konwent rozpatruje propozycje zmian
i przyjmuje, w drodze konsensusu, zalecenie dla Konferencji przedstawicieli rzadéw Panstw
Cztonkowskich przewidzianej w ustgpie 4. Rada Europejska moze zwykla wigkszoscia, po
uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, podjac¢ decyzj¢ o nie zwotywaniu konwentu, jezeli
zakres proponowanych zmian nie uzasadnia jego zwotania. W takim przypadku Rada Europej-
ska okresla mandat Konferencji przedstawicieli rzadow Panstw Cztonkowskich. 4. Konferencje
przedstawicieli rzagdow Panstw Czionkowskich zwoluje przewodniczacy Rady w celu uchwa-
lenia za wspdlnym porozumieniem zmian, jakie maja zosta¢ dokonane w Traktatach. Zmiany
wchodza w zycie po ich ratyfikowaniu przez wszystkie Panstwa Czlonkowskie, zgodnie z ich
odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. 5. Jezeli po uplywie dwdch lat od podpisania trak-
tatu zmieniajacego Traktaty, zostal on ratyfikowany przez cztery piate Panstw Cztonkowskich
i gdy jedno lub wigcej Panstw Czionkowskich napotkato trudnosci w postepowaniu ratyfika-
cyjnym, sprawe kieruje si¢ do Rady Europejskie;j”.

20 Art. 48 ust. 7 TUE: ,Jezeli Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej lub tytut V
niniejszego Traktatu przewiduje, ze Rada stanowi jednomyS$lnie w danej dziedzinie lub
w danym przypadku, Rada Europejska moze przyja¢ decyzje upowazniajaca Rade do stano-
wienia wigkszoscig kwalifikowang w tej dziedzinie lub w tym przypadku. Niniejszego akapitu
nie stosuje si¢ do decyzji majacych wplyw na kwestie wojskowe lub obronne. Jezeli Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przewiduje, ze akty ustawodawcze przyjmowane sg przez
Radg zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawcza, Rada Europejska moze przyja¢ decyzje
zezwalajaca na przyjecie takich aktow zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza. Wszelkie
inicjatywy podejmowane przez Rad¢ Europejska na podstawie akapitu pierwszego lub dru-
giego sg przekazywane parlamentom narodowym. W przypadku gdy parlament narodowy
notyfikuje swoj sprzeciw w terminie sze$ciu miesiecy od takiego przekazania, decyzja, o ktorej
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dotyczy zmian w cz¢Sci trzeciej TFUE w wyniku jednomySinej decyzji Rady
Europejskiej (polityki i dziatania wewnetrzne Unii) — art. 48 ust. 6 TUE21.

Znana jest tez konstrukcja kompetencji uzupelniajacych, ktore nie sg
przewidziane wyraznie w Traktatach, lecz wynikaja z koniecznoSci osia-
gnigcia celow traktatowych. W takich wyjatkowych przypadkach, na mocy
art. 352 TFUEZ22, mozliwe jest uzupetnienie przez Uni¢ swych kompeten-
cji na podstawie jednomySlnej decyzji Rady, za zgoda Parlamentu Europej-
skiego oraz pod kontrola parlamentdw krajowych. Rozszerzanie kompetencji
na takiej podstawie byto w latach 1970-1985 niekiedy krytykowane, cho¢ oka-
zalo si¢ w sumie przydatne dla funkcjonowania Unii.

Spory o podzial kompetencji wydaja sie¢ niekiedy wyolbrzymione, gdy tym-
czasem wieksza wage nalezy przywigzywa¢ do sposobu wykonywania kompe-
tencji i form kontroli. Istotna jest w tym wzgledzie struktura procesu decy-
zyjnego (w tym rola organdw pomocniczych lub glosowanie wigkszoSciowe
oraz jawnoS¢ i przejrzystos¢) oraz element kontroli (poza wzmocnieniem
uprawniefn PE, gtowna rola przypada TSUE).

mowa w akapicie pierwszym lub drugim, nie zostaje przyj¢ta. W przypadku braku sprzeciwu
Rada Europejska moze przyjac taka decyzje. W celu przyjecia decyzji, o ktorych mowa w aka-
picie pierwszym lub drugim, Rada Europejska stanowi jednomyslnie po uzyskaniu zgody Par-
lamentu Europejskiego, wyrazonej przez wigkszos$¢ cztonkéw wchodzacych w jego sktad”.

21 Art. 48 ust. 6 TUE: ,,Rzad kazdego Panstwa Czionkowskiego, Parlament Europejski
lub Komisja moga przedktadaé¢ Radzie Europejskiej propozycje dotyczace zmiany wszystkich
lub cz¢sci postanowien czgécei trzeciej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dotycza-
cych wewnetrznych polityk i dzialan Unii. Rada Europejska moze przyja¢ decyzj¢ zmieniajaca
wszystkie lub cz¢$¢ postanowien czgdci trzeciej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.
Rada Europejska stanowi jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komisja
oraz z Europejskim Bankiem Centralnym w przypadkach zmian instytucjonalnych w dziedzinie
pieni¢znej. Decyzja ta wchodzi w zycie dopiero po jej zatwierdzeniu przez Panstwa Czlon-
kowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. Decyzja, o ktorej mowa
w akapicie drugim, nie moze zwigkszy¢ kompetencji przyznanych Unii w Traktatach”.

22 Art. 352 TFUE: ,,1. Jezeli dziatanie Unii okaze si¢ niezb¢dne do osiagnigcia, w ramach
polityk okreSlonych w Traktatach, jednego z celdow, o ktérych mowa w Traktatach, a Trak-
taty nie przewidzialy uprawniefi do dziatania wymaganego w tym celu, Rada, stanowiac jed-
nomy$lnie na wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, przyjmuje
stosowne przepisy. Jezeli przepisy te sa przyjmowane przez Rad¢ zgodnie ze specjalng pro-
cedurg ustawodawcza, stanowi ona réwniez jednomyslnie na wniosek Komisji i po uzyska-
niu zgody Parlamentu Europejskiego. 2. W ramach procedury kontroli stosowania zasady
pomocniczosci okre$lonej w artykule 5 ustep 3 Traktatu o Unii Europejskiej Komisja zwraca
uwage parlamentow narodowych na wnioski, ktorych podstawa jest niniejszy artykut. 3. Srodki,
ktorych podstawa jest niniejszy artykul, nie moga prowadzi¢ do harmonizacji przepiséw usta-
wowych i wykonawczych Panstw Czlonkowskich, jezeli Traktaty wykluczaja taka harmonizacje.
4. Niniejszy artykut nie moze stuzy¢ jako podstawa do osiagania celow zwigzanych ze wspdlna
polityka zagraniczng i bezpieczenstwa, a wszelkie akty przyjete zgodnie z niniejszym artykutem
przestrzegaja granic okreSlonych w artykule 40 akapit drugi Traktatu o Unii Europejskiej”.
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Specyficzng kwestig jest zageszczenie i mala przejrzysto$¢ prawa wtor-
nego Unii, co wynika z dynamiki prawodawczej. Trzeba wobec tego dazy¢
do uporzadkowania regulacji wtdrnej (rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje),
w tym np. uchylenia lub uproszczenia niektorych aktow. Problem polega wiec
nie tyle i nie tylko na traktatowym przyznaniu Unii nadmiaru kompetencji
wylacznych, ile na sposobie wykonywania przez nia kompetencji dzielonych.

W kontekscie kompetencji i ich podzialu uderzajaca jest tez dynamika
orzecznictwa TSUE, poniewaz jego wyroki sgq jednym z giéwnych motoréw
ewolucji konstrukcji unijnej, w tym ustalenia zakresu kompetencji UE.
Zasady prawa Unii o charakterze konstytucyjnym (b¢dace czeScia acquis
communautaire) — zwlaszcza pierwszenstwo stosowania prawa UE przed pra-
wem krajowym, bezposrednie stosowanie i bezposSredni skutek niektorych
norm prawa UE, odpowiedzialno$¢ panstwa za naruszenia prawa Unii czy tez
ochrona podstawowych praw jednostki — wywodzg si¢ z orzecznictwa TSUE.
Interpretacja norm unijnych przez Trybunal stanowi niekiedy problem dla
panstw cztonkowskich, warto jednak pamigtac, iz Unia nie mogtaby funkcjo-
nowac bez tego niezaleznego organu sadowego.

O ile TSUE pelni funkcje sadu najwyzszego (zapewnia jednolita inter-
pretacje i stosowanie prawa UE w panstwach cztonkowskich — np. prejudy-
cjalne zapytania prawne?3) i sadu konstytucyjnego (bada legalnos$é prawa UE
w Swietle Traktatow zalozycielskich), o tyle krajowe sady i organy administra-
cji wykonuja i egzekwuja prawo UE — sedziowie krajowi sg zarazem sedziami
unijnymi, zobowigzanymi stosowac¢ skutecznie prawo UE i uwzgledniac jego
jednolitag wyktadni¢ wynikajaca z orzeczen TSUE. Dodajmy, iz dzialajacy
w Radzie UE ministrowie funkcjonuja jednoczes$nie jako unijni legislatorzy
(wspdlnie z PE). Z kolei parlamenty narodowe maja obowiazek wykonaé
w prawie krajowym (najczesciej w formie ustawy) dyrektywy, czyli realizuja
zadania wynikajace z prawa Unii.

23 Zob. przyp. 134.
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Jaka jest tres¢ zasad pomocniczo$ci
i proporcjonalnosci?

Rozwoj integracji ozywil dyskusje na temat centralizmu i rozszerzania
kompetencji. W zwigzku z tym pojawily si¢ w Traktacie z Maastricht zasady
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Traktaty z Amsterdamu i z Lizbony roz-
wijaja je w postaci dodatkowego protokotu.

Mamy tu do czynienia z poj¢ciami normatywnymi (okre§lanymi tez jako
zasady og6lne prawa), ktore wiaza si¢ z interpretacja konkretnej normy praw-
nej. Podobnie jak w przypadku rownos$ci?4, stusznosci czy sprawiedliwosci ich
treS¢ nie wskazuje konkretnego skutku prawnego i wymaga oceny w Swietle
dodatkowych kryteriow. Kryteria te moga by¢ sformulowane w normie praw-
nej lub ustalane sg przez dany organ (np. sad, organ administracji).

3.1. Pomocniczos$¢ (subsydiarnos¢) jest dyrektywa postepowania, przy
czym oddzialuje ona w plaszczyznie migdzy panstwem i obywatelami, mig-
dzy wyzszymi i nizszymi strukturami organizacyjnymi, mi¢dzy pafstwami
cztonkowskimi i UE. Zgodnie z zasada pomocniczosci tylko to, co nie moze
by¢ zrealizowane lepiej i skuteczniej na poziomie nizszym danej struktury
organizacyjnej, a moze by¢ zrealizowane lepiej i skuteczniej na poziomie
wyzszym, powinno by¢ przedmiotem decyzji na wyzszym szczeblu. Regulujac
zatem dang kwestie w prawie Unii nalezy oceni¢ czy nie lepiej i skuteczniej
bedzie dokonac tego na poziomie panstw czlonkowskich czyli przyzna¢ im
pewien zakres swobody co do wyboru Srodkow uwzgledniajac potrzeby i ini-
cjatywy lokalne.

W tresci tej zasady wyrOzni¢ nalezy dwa aspekty. Aspekt negatywny
zawiera si¢ w zaleceniu, by struktura organizacyjna wyzszego poziomu nie
przejmowala bez uzasadnienia zadan lub kompetencji, ktore moze lepiej
wykonywac struktura nizsza. Aspekt pozytywny polega na tym, ze struktura
wyzsza powinna pomagac strukturze nizszej w realizowaniu przez nig jej
zadan i kompetencji. Pomoc ta oznacza nie tylko decentralizacje, lecz row-

24 Zob. rozdziat 8.4.
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niez wsparcie w celu rzeczywistego i skutecznego realizowania okreSlonych
zadan lub kompetencji przez strukture¢ nizsza. Zasada pomocniczoSci pozo-
staje instrumentem wzmacniajacym demokratyczne elementy danej struk-
tury.

W art. 5 ust. 3 TUE stwierdza sie:

»Zgodnie z zasada pomocniczo$ci, w_dziedzinach, ktoére nie naleza do jej
wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dzialania tylko wowczas i tylko w takim

zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie mogg zosta¢ osiggni¢te w spo-
sOb wystarczajacy przez Panstwa Czionkowskie, zaréwno na poziomie central-
nym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jeSli ze wzgledu na rozmiary lub skutki
proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiaggniecie na poziomie Unii.
Instytucje Unii stosujg zasade pomocniczosci zgodnie z Protokotem w sprawie
stosowania zasad pomocniczoSci i proporcjonalnosci. Parlamenty narodowe czu-
waja nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurg przewi-
dziang w tym Protokole”.

Unijna zasada pomocniczo$ci ma dwojaki charakter. W pierwszym przy-
padku mamy do czynienia z dyrektywa polityczna, ktora — wynikajac z nie-
zbednych kompromisOw — jawi si¢ jako instrument podzialu wladzy (kom-
petencji) miedzy panstwa czlonkowskie a Unie w trakcie negocjacji nad
Traktatami zalozycielskimi i ich zmianami. W drugim przypadku, pomocni-
czo$¢ jest zasada prawna odnoszaca si¢ do wykonywania kompetencji przez
instytucje UE z uwzglednieniem jednak, iz dotyczy ona jedynie wykonywania
kompetencji niewytacznych.

Zasada ta nie przesadza z gory o skutkach, poniewaz mozna jq spre-
cyzowaé dopiero w konkretnym przypadku, odwolujac sie do okreslonych
wartosci i ocen — nie da si¢ z gory ustalié, jakie zadania i cele nie moga by¢
,wystarczajaco” zrealizowane na nizszym poziomie i dlaczego nalezy je
»lepiej” uregulowa¢ na poziomie Unii. W praktyce zakwestionowanie pro-
jektow aktéw prawnych UE ze wzgledu na naruszenie zasady pomocniczoSci
zdarza si¢ rzadko, a jej znaczenie polega giownie na tym, Ze narzuca insty-
tucjom unijnym obowigzek uzasadnienia przejecia danej kompetencji oraz
odwraca ciezar dowodu, tzn. swej racji musza dowieS¢ instytucje UE, a nie
panstwa czlonkowskie.

Wspolczesnym przyktadem jej zastosowania sg niektére srodki prawne
zastosowane przez Uni¢ w kontekscie kryzysu w strefie euro?. Okazato si¢
bowiem, iz przewidziana w Traktatach zalozycielskich i w prawie wtornym
koordynacja polityk gospodarczych i fiskalnych nie spetnita poktadanych
w niej nadziei. Rezultatem byto nadmierne zadtuzenie niektérych panstw

25 Zob. rozdziat 10.
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strefy euro, ktore potrzebowaly powaznej pomocy finansowej, czyli skutki
odczuwata cata Unia. Dlatego tez niezb¢dne okazalo si¢ wzmocnienie koor-
dynacji na poziomie UE, gwarantujacym lepszg i skuteczniejszg realizacje
celow traktatowych.

Z traktatowa zasada pomocniczo$ci taczy si¢ wzrost roli parlamentéw
narodowych. Zgodnie z art. 12 TUE:

,Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidlowego funkcjo-
nowania Unii: a) otrzymujac od instytucji Unii informacje oraz projekty aktow
ustawodawczych Unii zgodnie z Protokotem w sprawie roli parlamentéw naro-
dowych w Unii Europejskiej; b) czuwajac nad poszanowaniem zasady pomocni-
czosci zgodnie z procedurami przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania
zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnos$ci”.

Dotaczony do Traktatu z Lizbony Protokél (nr 2) w sprawie stosowania
zasad pomocniczoSci i proporcjonalnoSci precyzuje tres¢ tych zasad i przewi-
duje mechanizm kontroli ich przestrzegania. Zgodnie z Protokotem (art. 4),
projekty unijnych aktéow legislacyjnych kierowanych do Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady przekazywane sa rownolegle parlamentom narodowym?2°.
Kazdy parlament narodowy dysponuje dwoma glosami (w systemie dwu-
izbowym kazda izba jednym glosem). Jesli w ciagu oSmiu tygodni od daty
przekazania projektu pewna grupa parlamentdw (zaleznie od rodzaju aktu
prawnego jedna czwarta lub jedna trzecia gloséw przyznanych parlamentom
narodowym) zglosi zastrzezenia co do zgodnoSci projektu aktu prawnego
z zasadg pomocniczosci, to projekt ten podlega ponownemu rozpatrzeniu.
Instytucje unijne (dotyczy to gléwnie Komisji) moga wowczas podtrzymac,
zmieni¢ lub wycofa¢ projekt, przy czym musza umotywowac swoje stanowi-
sko. Sprzeciw parlamentow nie zatrzymuje automatycznie procesu legisla-
cyjnego. W przypadku gdy projekt aktu przyjmowanego w zwyklej proce-
durze ustawodawczej zakwestionowany zostal zwykla wiekszoscig glosow
przyznanych parlamentom narodowym jego zablokowanie w Radzie moze
nastapic przez 55% jej cztonkéw (wymog stabszy niz kwalifikowana wigkszo§¢
glosow) lub wigkszoscig gtosow oddanych w Parlamencie Europejskim (art. 7
ust. 3 Protokotu). Co wigcej, dopuszczalne sg takze skargi panstw czlon-
kowskich w imieniu parlamentéw narodowych do TSUE (a w zakresie jego
kompetencji rowniez Komitetu Regiondw) o stwierdzenie naruszenia zasady
pomocniczosci (art. 8 Protokotu).

Podzial kompetencji miedzy panstwami czlonkowskimi i UE jest na tyle
delikatny, problem ewolucji UE i rozszerzania jej kompetencji na tyle poli-

26 Zob. tez art. 69, 267 i 352 TFUE oraz Protokdt nr 1 w sprawie roli parlamentow naro-
dowych w Unii Europejskiej, zataczony do Traktatu z Lizbony.



Jaka jest tres¢ zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci? 39

tycznie kontrowersyjny, a treS¢ i stosowanie pomocniczoSci na tyle zlozone,
Ze zasady tej nie nalezy traktowa¢ jako cudownego lekarstwa.

3.2. Proporcjonalno$é jest uznang zasada ogdlng prawa zarowno w pra-
wie UE, jak i w panstwach cztonkowskich. Pozwala ona ocenic, czy dziatanie
jest wlasciwe w wyborze srodkow oraz w skutkach.

Art. 5 ust. 4 TUE stanowi:

,»Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres i forma dziatania Unii nie wykra-

czaja poza to, co jest konieczne do osiagniecia celéw Traktatow. Instytucje Unii
stosuja zasad¢ proporcjonalnosci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania

zasad pomocniczoSci i proporcjonalno$ci”.

Zasada ta odnosi si¢ do dziatan Unii, jak i dziatan panstw cztonkowskich.
Podobnie jak pomocniczo$é, proporcjonalnos¢ jest prawng dyrektywa poste-
powania i nie wskazuje z gory okreslonego rozwiazania. Dla jej zastosowania
niezbedne jest w kazdym przypadku zbadanie faktow oraz ustalenie pewnych
celow 1 wartosSci, nie ma bowiem uniwersalnego standardu pomocniczosci lub
proporcjonalnosci.

Zaliczana do podstawowych zasad prawa Unii zasada proporcjonalno-
Sci wymaga, by Srodki prawne wynikajace z zastosowania przepisOw prawa
byly odpowiednie do realizacji zgodnego z prawem celu i nie wykraczaty
poza to, co jest konieczne do jego osiagniecia. W tym kontekScie bada sie,
po pierwsze, czy zamierzony Srodek (akt prawny) jest odpowiedni dla osia-
gnigcia wyznaczonego prawem celu. Po drugie, dany akt musi by¢ konieczny/
niezbedny, co oznacza, ze celu nie da si¢ osiagnaC przy pomocy innych, mniej
dolegliwych Srodkoéw. Po trzecie, dany Srodek nie moze by¢ nieproporcjo-
nalny do skutkéw, ktére wywoluje (proporcjonalnos¢ sensu stricto), czyli ze
skutek powinien pozostawac w proporcjonalnym stosunku do celu (w tym np.
do spodziewanych korzysci).

3.3. Zasady pomocniczoSci i proporcjonalnosci znajduja odzwierciedlenie
w aktach prawa UE i w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci. Ilustruja
to ponizsze przyktady.

3.3.1. Karta Praw Podstawowych UE — art. 49 ust. 3:

,Kary nie moga by¢ nieproporcjonalnie surowe w stosunku do czynu zabro-
nionego pod grozbg kary”; art. 52 ust. 1: ,,Wszelkie ograniczenia w korzystaniu
z praw i wolnoSci uznanych w niniejszej Karcie musza by¢ przewidziane ustawg
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i szanowac istot¢ tych praw i wolnoSci. Z zastrzezeniem zasady proporcjonal-
noSci, ograniczenia moga by¢ wprowadzone wytacznie wtedy. gdy sa konieczne

i rzeczywiScie odpowiadaja celom interesu ogélnego uznawanym przez Uni¢ lub
potrzebom ochrony praw i wolnoSci innych os6b”.

3.3.2. Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011
z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru
budzetowego w strefie euro (preambuta):

,»(27) Poniewaz cel niniejszego rozporzadzenia, jakim jest ustanowienie sys-
temu sankcji, stuzacych skuteczniejszemu egzekwowaniu czedci zapobiegawczej
i naprawczej paktu stabilnoSci i wzrostu w strefie euro, nie moze zostaé osiagniety
W sposoOb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, Unia moze przyjac Srodki
zgodnie z zasada pomocniczoS$ci okre§long w art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE). Zgodnie z zasada proporcjonalnosci okre§long w przywotanym artykule
niniejsze rozporzadzanie nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiggnigcia
tego celu”.

3.3.3. W sprawie C-491/01 (The Queen oraz Secretary of State for Health, ex
parte: British American Tobacco (Investments) Ltd) — wyrok TSUE z 10 grud-
nia 2002 r.), dotyczacej zgodnoSci zamiaru wykonania (transpozycji) przez
rzad brytyjski dyrektywy 2001/37/WE?7 Trybunat stwierdzit co nast¢puje:

,»122. (...) Zasada proporcjonalnoSci zaliczajaca si¢ do podstawowych zasad
prawa wspoOlnotowego wymaga, by §rodki wprowadzane w drodze przepisdéw
wspdlnotowych byly zdatne do realizacji zamierzonego celu oraz by nie wykra-
czaly poza to, co jest konieczne do jego osiagnigcia. (...) 134. (...) Zakaz stosowa-
nia na opakowaniach wyrobow tytoniowych niektorych pojeé, takich jak o ‘niskiej
zawartoSci substancji smolistych’, ‘lekkie’, ‘ultralekkie’, ‘tagodne’, jak réwniez nie-
ktorych nazw, obrazkoéw oraz symboli i innych znakow jest uzasadniony troska, ze
tego rodzaju opisy moga wprowadzi¢ konsumentéw w biad, wzbudzajac fatszywe
przekonanie, ze takie wyroby sg mniej szkodliwe, oraz mogg powodowaé zmiang
spozycia. (...) 139. Prawodawca wspdlnotowy mial prawo uznaé, nie wykraczajac
poza granice zakresu uznania przysfugujace mu w tej dziedzinie, ze dla celow
zapewnienia, by konsumenci byli w sposob obiektywny poinformowani w przed-
miocie szkodliwosci wyrobdw tytoniowych, zakaz ustanowiony [w dyrektywie] byt
konieczny i ze w szczeg6lnoSci brak bylo alternatywnego $rodka, ktory umozli-

27 Directive 2001/37/EC of the European Parliament and of the Council of 5 June 2001
on the approximation of the laws, regulations and administrative provisions of the Member
States concerning the manufacture, presentation and sale of tobacco products.
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wiatby realizacje tego celu w sposob réwnie skuteczny, a jednocze$nie w mniej-
szym stopniu ograniczajacy prawa producentéw tytoniu”.

,,180. Co sig¢ tyczy kwestii, czy dyrektywa zostata ustanowiona zgodnie z zasada
pomocniczoSci, nalezy zbada¢ po pierwsze, czy mozliwe jest lepsze osiagnigcie
celu proponowanego dziatania na poziomie Wspolnoty. 181. (...) Dyrektywa ma
na celu wyeliminowanie barier wynikajacych z réznic, ktdre wcigz istnieja migdzy
przepisami panstw czlonkowskich w sprawie wytwarzania, prezentacji i sprze-
dazy wyrobow tytoniowych, przy jednoczesnym zapewnieniu wysokiego poziomu
ochrony zdrowia zgodnie z art. 95 ust. 3 WE. 182. Tego rodzaju cel nie moze
zostaé osiggniety w sposOb wystarczajacy przez dzialanie podjete na szczeblu
samych panstw cztonkowskich i wymaga podjecia dziatania na szczeblu wspo6lno-
towym, na co wskazuje rozbiezna ewolucja uregulowan krajowych w niniejszym
przypadku”.

3.3.4. W sprawie C-58/08 (Vodafone Ltd przeciwko Secretary of State for
Business, Enterprise and Regulatory Reform, wyrok TSUE z 8 czerwca 2010 r.)
chodzito o waznos¢ rozporzadzenia (WE) nr 717/2007 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 27 czerwca 2007 r. w sprawie roamingu w publicznych
sieciach telefonii ruchomej wewnatrz Wspdlnoty. Przyczyng byl niepokojaco
wysoki poziom cen hurtowych i cen detalicznych za ustugi roamingu. Dziata-
nia podj¢te przez krajowe organy regulacyjne wykazaly, ze organy te nie byly
w stanie skutecznie oddzialywa¢ na wysoki poziom optat.

W kwestii proporcjonalnoSci:

»54. (...) jak podnosza w szczegolnosci skarzacy w postepowaniu przed sgdem
krajowym — rozporzadzenie nr 717/2007 narusza zasad¢ proporcjonalnosci z tego
wzgledu, ze nie ogranicza si¢ ono do okreSlenia cen maksymalnych dla optat hur-
towych, lecz przewiduje rowniez ceny maksymalne dla opfat detalicznych oraz
obowigzek informowania w przedmiocie optat detalicznych na rzecz klientow
korzystajacych z roamingu”.

Zdaniem Trybunatu:

,»09. (...) Majac na uwadze znaczenie, jakie ma cel ochrony konsumentow
w ramach art. 95 ust. 3 WE, interwencja dokonana na rynku podlegajacym kon-
kurencji, ograniczona w czasie i pozwalajaca na natychmiastowe zapewnienie
ochrony konsumentow przed wygoérowanymi optatami (...) jest proporcjonalna
wzgledem zamierzonego celu, nawet jesli moze wywiera¢ negatywne skutki gospo-
darcze dla niektorych podmiotéw gospodarczych. 70. Nalezy w zwigzku z tym
stwierdzi€, ze poprzez ustanowienie w art. 4 rozporzadzenia nr 717/2007 cen mak-
symalnych dla optat detalicznych prawodawca wspdlnotowy nie wykroczyt poza
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granice przystugujacego mu uznania. To samo dotyczy obowigzku informowania
przewidzianego w art. 6 ust. 3 tego rozporzadzenia z tego wzgledu, ze przepis ten
wzmacnia skuteczno$¢ (effet utile) uregulowania optat detalicznych i jest wobec
tego uzasadniony celem ochrony konsumentéw”.

W kwestii pomocniczoSci:

,20. (...) zgodnie z motywem 38 wskazanego rozporzadzenia, poniewaz jego
cele nie moga w wystarczajacym stopniu by¢ osiagnigte w sposdb bezpieczny,
zharmonizowany i szybki przez pafstwa cztonkowskie, natomiast moga zostac
lepiej zrealizowane na szczeblu wspolnotowym, Wspolnota moze podjaé dziatania
zgodnie z zasadg pomocniczo$ci okre§long w art. 5 traktatu [WE]”.

Zdaniem Trybunatu:

,»17. Jak wynika z motywu 14 tego rozporzadzenia, istnieje znaczna wspot-
zalezno$¢ pomiedzy optatami detalicznymi i optatami hurtowymi za ustugi
roamingu, w zwiazku z czym kazdy Srodek zmierzajacy jedynie do obnizenia optat
detalicznych bez wplynigcia na poziom kosztéw Swiadczenia hurtowych ustug
roamingu wspolnotowego mogiby spowodowaé zaburzenia wtasciwego funkcjo-
nowania rynku roamingu wspolnotowego. Prawodawca wspolnotowy wywiodt
Z powyzszego, ze wymagane jest podjecie przez niego dziatania w postaci wspol-
nego podejscia zarowno na poziomie optat hurtowych, jak i na poziomie optat
detalicznych, celem przyczynienia si¢ do prawidlowego funkcjonowania rynku
wewnetrznego tych ustug”.

3.3.5. Zasada proporcjonalnosci dziafa nie tylko w odniesieniu do kontroli

aktow prawnych Unii, ale takze do oceny aktow prawnych panstw cztonkow-
skich, w sytuacjach gdy panstwa wykonuja prawo Unii.

W sprawie C-499/06 (Halina Nerkowska przeciwko Zaktadowi Ubezpie-

czeni Spolecznych — wyrok TSUE z 22 maja 2008 r.) Trybunal odpowiedzial
w nastepujacy sposob na pytanie prejudycjalne sadu polskiego:

,»33. Uzalezniajac wyptate renty inwalidzkiej dla cywilnych ofiar wojny lub
represji od spelnienia wymogu posiadania przez uprawnionych miejsca zamiesz-
kania na terytorium kraju, ustawa ta [z 1974 r.] moze zniecheca¢ obywateli pol-
skich (...) do korzystania z przystugujacej im swobody przemieszczania si¢ i prze-
bywania w panstwie cztonkowskim innym niz Polska [art. 18§ TWE]. (...) 40. O ile

ograniczenie (...) moze zosta¢ uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu

ogolnego, (...) to niezbedne jest réwniez, aby nie bylo ono nieproporcjonalne do
realizowanego celu. (...) 43. Okoliczno$¢ posiadania obywatelstwa panstwa czton-

kowskiego, (...) a takze fakt zZycia w tym panstwie przez ponad dwadzieScia lat,
przy odbytych studiach i wykonywanej pracy, moze wystarczy¢ dla stwierdzenia
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wigzi migdzy tym panstwem a osobg uprawniong do takiego Swiadczenia. W tych
okolicznosciach wymdg posiadania miejsca zamieszkania przez caly okres wyplaty
$wiadczenia nalezy uznac za nieproporcjonalny, poniewaz wykracza on poza to,
co jest konieczne dla zapewnienia takiej wigzi. 44. (...) Jezeli chodzi o argument,
zgodnie z ktorym wymog posiadania miejsca zamieszkania ma by¢ jedynym spo-
sobem weryfikacji, czy uprawniony do renty inwalidzkiej w dalszym ciagu spetnia
wymogi jej przyznania, to nalezy odpowiedzieé, ze nie mozna w sposob przeko-
nywajacy twierdzié, ze realizowany cel nie moze by¢ osiggni¢ty innymi metodami,
ktére bedac mniej dolegliwe sa réwnie skuteczne. (...) 46. W konsekwencji wymog
posiadania miejsca zamieszkania, taki jak ten, o ktérym mowa w postepowaniu
przed sadem krajowym, wykracza poza to, co jest konieczne do osiagniecia celu,
jakim jest sprawdzenie, czy uprawniony do §wiadczenia w dalszym ciagu spetnia

Wymogi jego przyznania, i tym samym jest on niezgodny z zasada proporcjonal-
nosci”.
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Na czym polega powierzenie kompetencji?

4.1. Nowatorska cecha Unii jest jej funkcja prawodawcza i wykonywanie
wladzy publicznej, co ma swe uzasadnienie w celach integracji. Nie sposob
tego dokonac bez powierzenia jej odpowiednich kompetencji wladczych.

W doktrynie, w prawie panstw czlonkowskich oraz w prawie UE i orzecz-
nictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE pojawiajg si¢ takie terminy jak ,,prze-
kazanie”, ,przeniesienie”, ,,powierzenie”, ,,przyznanie” lub ,,delegowanie”.
Ich tre$¢ wymaga sprecyzowania.

Kompetencje, w jakie Unia zostata wyposazona przez panstwa czionkow-
skie na podstawie TUE i TFUE, okreSla si¢ jako powierzone/przyznane.

W mysl art. 5 TUE:

,»,1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania [principe d attri-
bution, principle of conferral]. (...) 2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziata
wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Czionkowskie
w Traktatach do osiggniecia okre§lonych w nich celow. Wszelkie kompetencje
nieprzyznane Unii w Traktatach naleza do Panstw Czltonkowskich”.

W art. 90 Konstytucji RP czytamy:

,»1. Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowe;j prze-
kazaé organizacji mi¢dzynarodowej lub organowi mi¢dzynarodowemu kompeten-
cje organow wiadzy pafistwowej w niektdrych sprawach”.

Z orzecznictwa TSUE wyciagna¢ mozna kilka wnioskow?3. Po pierwsze,
Unia wyposazona jest przez pafnstwa cztonkowskie w kompetencje wiadzy
publicznej, ktére stanowig trzon autonomicznego mi¢dzynarodowoprawnego
porzadku prawnego (Traktaty zalozycielskie oraz prawo wtorne). Po drugie,
niektore normy traktatowe oraz normy prawa wtornego sa bezposrednio sto-
sowane i wywolujg bezposredni skutek prawny dla podmiotoéw dziatajacych
w sferze obowigzywania prawa Unii z uwzglednieniem pierwszenstwa stoso-
wania norm tego prawa przed prawem krajowym.

,Powierzenie/przyznanie” w art. 5 TUE oraz ,,przekazanie” w art. 90 Kon-
stytucji RP postrzegaé nalezy z r6znych perspektyw. Z punktu widzenia pan-

28 7Zob. nizej — rozdzialy 6.2, 6.3.1 6.4.
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stwa ,,przekazanie” wyraza przede wszystkim sytuacje, w ktdrej rezygnuje ono
z czgsci swych kompetencji wiadczych na rzecz organizacji migdzynarodowe;.
Z perspektywy Traktatow zalozycielskich ,,powierzenie” oznacza wyposaze-
nie Unii — jako autonomicznego podmiotu — w kompetencje, ktore panstwo
posiadato, lecz rezygnuje z nich na rzecz organizacji, ale tez w kompetencje,
ktorych panstwo nie posiadato i nie moglo ich przekazac. Najistotniejsze sg
w tym wzgledzie kompetencje wiadcze.

O ile traktatowa zasada powierzenia/przyznania jest wspolna dla wszyst-
kich panstw cztonkowskich, o tyle z perspektywy prawa krajowego termino-
logia i kryteria (w tym procedury) przekazania/przeniesienia kompetencji
moga by¢ definiowane i interpretowane w rozny sposob. Jest to zadanie dla
krajowego ustawodawcy oraz sadow konstytucyjnych.

4.2. W przypadku powierzenia/przekazania chodzi przede wszystkim
o specyficzng sytuacje, w ktorej panstwo otwiera swoj system prawny na akty
wladcze organizacji miedzynarodowej, ksztaltujace stosunki prawne w dzie-
dzinach jej jurysdykcji. Panstwo rezygnuje jednocze$nie na rzecz organizacji
miedzynarodowej z wykonywania w okreS§lonym zakresie swojej kompetencji.
Nie wnikajac w rozwazania, czy panstwo traci (definitywnie) niektore kompe-
tencje czy tez je potencjalnie zachowuje, faktem pozostaje, iz nawet dysponu-
jac zdolnoScig prawna nie moze ich ono legalnie wykonywac.

Unia wyposazona jest w kompetencje wladcze, z ktorych zrezygnowali jej
cztonkowie (np. ustalanie cel, zawieranie traktatow handlowych) oraz takie,
z ktorych nie mogli oni zrezygnowac, poniewaz ich nie posiadali (np. emisja
jednolitej waluty, utworzenie jednolitego rynku i zarzadzanie nim, uchwala-
nie rozporzadzen obowigzujacych bezposrednio, harmonizacja prawa pan-
stwa cztonkowskich). Powierzone jej kompetencje sa zatem czyms wiecej niz
suma przekazanych kompetencji pafistw, chociaz nie wszystkie kompetencje
Unii maja charakter wladczy. Sa to kompetencje wtasne organizacji (jako
autonomicznego podmiotu prawa), ktore wykonuje ona w sferze obowia-
zywania jej prawa (jej jurysdykcji) wobec podmiotdw, zdarzen lub sytuacji
— a wigc nie tylko na terytorium Polski. Powierzenie kompetencji odnosi si¢
do kompetencji wylagcznych UE i do kompetencji dzielonych.

Z punktu widzenia panstwa czlonkowskiego traci ono niektére kompe-
tencje wladcze nie tylko w kontekScie wewnatrzkrajowym lub wewnatrzunij-
nym, lecz réwniez w stosunkach i obszarach zewnetrznych. Jest to sytuacja
odmienna niz w przypadku klasycznej umowy migdzynarodowej, ktora znosi
cta miedzy umawiajacymi si¢ panstwami, lecz jej strony moga je dalej pobie-
ra¢ w obrocie z panstwami trzecimi. I tak, przykladowo, panstwa UE nie
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maja kompetencji do: zawierania uméw handlowych nie tylko migedzy soba,
lecz rOwniez z pafnstwami trzecimi (umowy z tymi ostatnimi zawiera Unia);
ustanowienia wlasnej taryfy celnej (jest to kompetencja Unii); ustalania
wielkoSci chronionych morskich zasobow biologicznych w ramach wspolnej
polityki ryboldwstwa, czyli w wylacznej strefie ekonomicznej, ktora nie jest
czeScig terytorium panstwa. Do kompetencji przekazanych Unii nalezy tez
polityka wizowa, czyli warunki wjazdu i pobytu oraz normy dotyczace pro-
cedur wydawania dtugoterminowych wiz i dokumentéw pobytowych (innymi
stowy okreslanie tych warunkéw nie nalezy do wytacznej kompetencji panstw
cztonkowskich).

Krag adresatow norm prawa UE nie ogranicza si¢ do panstw czionkow-
skich, co wiecej normy te adresowane sg glownie do osob fizycznych i praw-
nych. Akty prawa Unii obowiazuja w porzadku prawnym panstw cztonkow-
skich bez koniecznosci ich odrgbnej akceptacji przez organy krajowe oraz
sa bezposrednio stosowane, wywotuja bezposrednie skutki prawne i maja
pierwszenstwo stosowania przed prawem krajowym?2®. Bezposrednio$¢ stoso-
wania dotyczy gléwnie rozporzadzen i decyzji, a dyrektyw tylko w przypadku
ich niewykonania lub niewtaSciwego wykonania w ustalonym terminie i tylko
w relacjach wertykalnych (panstwo-obywatel).

W sytuacji opisanego powyzej otwarcia krajowego systemu prawnego na
bezposrednie stosowanie norm pochodzenia niekrajowego panstwo nie jest
jednak catkowicie pozbawione kontroli nad trescia i wykonywaniem przez
Unie jej kompetencji. Dzieje si¢ to w drodze akceptacji traktatow zalozyciel-
skich, udziatu w procesie stanowienia prawa wtornego oraz w formie skarg
(w tym pytan prejudycjalnych) kierowanych do TSUE.

Powierzenie Unii kompetencji wiladczych ma trwaly i dlugofalowy cha-
rakter, lecz nie jest nieodwracalne. Panistwa cztonkowskie nie mogg jednak
jednostronnie i w dowolnym momencie cofna¢ powierzonych organizacji
kompetencji, moga jedynie dazy¢ wspdlnie do zmiany traktatow zalozy-
cielskich lub prawa wtornego UE, a w ostateczno$ci wykorzysta¢ proce-
dure wystapienia z Unii (art. 50 TUE). Ponadto, wladze pafnstwowe maja
obowiazek przestrzegania norm prawa UE i powstrzymania si¢ od dziatan
z nim sprzecznych (art. 4 ust. 3 TUE). Ze wzgledu na dominujacy wigkszo-
Sciowy tryb podejmowania unijnych decyzji panstwo moze by¢ zobowigzane
do wykonywania prawa Unii nawet wbrew swej woli.

Konstrukcja powierzenia kompetencji rozni sie od pojecia delegowania,
kiedy to organ wykonuje delegowana kompetencj¢ we wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialno$¢, uwzgledniajac jednak mozliwos¢ tatwego z reguly

29 Zob. rozdziat 6.1.
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odwotlania delegacji przez podmiot delegujacy lub uchylenia aktu uchwalo-

nego w wyniku delegacji. Delegowaé mozna jednak jedynie kompetencje,

ktore si¢ posiada. Prawo Unii zna konstrukcje delegowania kompetencji

(Rada Iub PE moga delegowaé swoje kompetencje prawodawcze Komisji —

art. 290 TFUE) jednak r6zni si¢ ona wyraznie od konstrukcji powierzenia

kompetencji z art. 5 TUE.

Podstawa prawna powierzenia Unii okre$lonych kompetencji jest zgoda
panstwa na zwiazanie si¢ Traktatami zalozycielskimi (ptaszczyzna krajowa).
Zrédlem kompetencji wladczych Unii sa jednak same Traktaty (ptaszczy-
zna mi¢dzynarodowoprawna). Uwzgledniajac art. 5 TUE, komplementar-
nos$¢ prawa UE i prawa krajowego oraz dynamike integracji europejskiej,
powierzenie kompetencji wladczych jest wyrazem zrozumienia koniecznoSci
otwarcia krajowego systemu prawa, czemu towarzyszy nowe uksztaltowanie
kompetencji organéw panstwowych i unijnych w ramach wieloptaszczyzno-
wego, lecz zintegrowanego systemu prawa oraz wykonywanie w okreSlonych
dziedzinach wladzy publicznej przez organy miedzynarodowe. Mowi si¢ cze-
sto w tym kontekscie o ponadnarodowym charakterze Unii jako organizacji
mi¢dzynarodowej?l.

Konkludujac, na powierzenie kompetencji skladaja si¢ nastepujace
elementy:

— po pierwsze, otwarcie krajowego systemu prawnego na kompetencje
wladcze organizacji mi¢dzynarodowej (organu mig¢dzynarodowego),
ksztaltujace bezposrednio (bezpoSrednie stosowanie i bezposredni sku-
tek) stosunki prawne w sferze obowigzywania jej prawa (wobec podmio-
tow, przedmiotow, zdarzen lub sytuacji);

— po drugie, trwala rezygnacja przez panstwo z jego niektérych kompetencji
wladczych (zwlaszcza prawodawczych) w okreSlonych dziedzinach;

— po trzecie, powierzenie kompetencji wtadczych obejmujace niekiedy szer-
szy zakres niz kompetencje, z ktorych pafstwo rezygnuje (tzn. organizacja
dysponuje kompetencjami wtadczymi, ktorymi panstwo poprzednio nie
dysponowato).

Przyjecie takiej ogOlnej definicji nie rozwigzuje wszystkich problemodw,
poniewaz praktyka jest cz¢sto bogatsza i bardziej skomplikowana niz prawo.
Zakres i definicja powierzenia kompetencji nie zawsze sg prawnie lub poli-
tycznie bezsporne. Odnosi si¢ to rowniez do trybu zwigzania si¢ zobowigza-
niami mi¢dzynarodowoprawnymi, ktore dotycza przekazania/przeniesienia
kompetencji. Dostrzec mozna w tym wzgledzie r6znice w prawie i praktyce
panstw cztonkowskich UE.

30 Zob. rozdziat 5.2.1.
31 Zob. rozdzial 7.
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4.3. Przekazanie kompetencji rézni sie od ograniczenia kompetencji pan-
stwa, kiedy to nie wykonuje ono danej kompetencji albo zachowuje i wyko-
nuje ja w pewnym tylko zakresie lub kierunku wobec innych podmiotow.
W gruncie rzeczy kazdy traktat zawiera pewne ograniczenia w wykonywaniu
wladzy panstwowej, jednak nie kazde zobowiazanie miedzynarodowoprawne
prowadzi do powierzenia kompetencji wtadczych w powyzszym rozumieniu.

Przyktadami ograniczen sg zniesienie cet w relacjach z drugim panstwem,
zniesienie ruchu wizowego mi¢dzy dwoma pafstwami, rezygnacja z kary
Smierci, wyrzeczenie si¢ broni jadrowej, demilitaryzacja czeSci terytorium
panstwa. Na mocy Karty NZ Rada Bezpieczefistwa posiada kompetencje¢ do
nakladania sankcji gospodarczych w sposob wiazacy prawnie dla wszystkich
panstw cztonkowskich, co jednak nie znaczy, iz nie moga one naktadac takich
sankcji na mocy wtasnych decyzji. Panstwa-strony europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka nie moga uchwalaé sprzecznych nig ustaw, co jednak nie
wylacza ich kompetencji prawodawczej w dziedzinie praw czlowieka.

Wazine jest tez odroznia¢ powierzenie niektorych kompetencji panstwa
organizacji miedzynarodowej od (rownoleglego) wykonywania przez jedno
panstwo (zazwyczaj na podstawie traktatu) elementow wladzy publicznej na
terytorium drugiego za jego zgoda, np. kontrole celne lub paszportowe, trans-
graniczne dzialania policji lub strazy granicznej (np. poscig), bazy wojskowe
(w tym stacjonowanie obcej broni masowego razenia) czy tez dziatalnos¢
przedstawicielstw dyplomatycznych i konsularnych. Do tej kategorii mozna
tez zaliczy¢ zindywidualizowane dzialania niektorych sadéow mig¢dzynarodo-
wych (np. Migdzynarodowego Trybunatu Karnego). W wielu przypadkach
panstwo uznaje jurysdykcje mi¢dzynarodowego sadu/arbitrazu, a niekiedy
wrecz traktat wyltacza jurysdykcje sadu krajowego na rzecz obowigzkowej
procedury mig¢dzynarodowej (np. spory prawne mi¢dzy panstwami, spory
inwestycyjne mi¢dzy zagranicznym przedsigbiorstwem i panstwem). Wresz-
cie, na podstawie traktatowej pafstwa przyznajg immunitety osobom fizycz-
nym i prawnym, a takze organizacjom mi¢dzynarodowym.

4 4. Powierzenie kompetencji wiadczych sklania do refleksji nad gra-
nicami tej konstrukcji. Istotne sa w tym kontekScie dwie kwestie: ocena
zakresu powierzenia kompetencji oraz ustalenie czy norma/akt prawa organi-
zacji miedzynarodowej nie wykracza poza ten zakres naruszajac fundamenty
ustrojowe panstwa.

4.4.1. Naruszenie przez Uni¢ powierzonych jej kompetencji sprowadza sie
do tego, iz jej instytucje dzialaja bez podstawy prawnej (ultra vires) albo tez
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naduzywaja danej kompetencji do innego celu niz to w prawie przewidziano
(détournement de pouvoir3?). Czym innym jest jednak niezgodno$¢ aktu prawa
UE z prawem krajowym, a zwlaszcza konstytucjg narodowa, a czym innym
niezgodno$¢ aktu UE z jej prawem.

Obowiazuje w tym kontekScie zasada poszanowania tozsamosci panstw
cztonkowskich. Zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE:

,,Unia szanuje (...) tozsamo$¢ narodowa [panstw cztonkowskich], nierozerwal-
nie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi,
w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podsta-
wowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie jego inte-
gralnodci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrong¢ bezpie-
czenstwa narodowego. W szczegllnosci bezpieczenstwo narodowe pozostaje
w zakresie wylgcznej odpowiedzialnosci kazdego Pafistwa Czionkowskiego™.

Granice tozsamo$ci narodowej (panstwowej) — okre§lane niekiedy jako
rdzen panstwowosci — sa w praktyce trudne do zarysowania, a jesli juz, to
tylko na pewnym poziomie ogolnosci. Z tego tez wzgledu definiowanie toz-
samoS$ci lub suwerennoSci przy pomocy katalogu (rdzenia) kompetencji pan-
stwa nalezy uzna¢ za zawodne. Rozw0j prawa mi¢dzynarodowego, w tym
prawa Unii, dowodzi stalego ograniczania kompetencji panstw w imi¢ wspol-
nych wartoSci, celow i interesow.

4.4.2. W art. 90 Konstytucji RP mamy do czynienia z pojeciami ,,przeka-
zania” oraz ,,kompetencji”’. Konstytucja RP i krajowe orzecznictwo nie defi-
niujg jednak pojecia ,,przekazania” i nie precyzuja, ktore konkretnie kom-
petencje moga by¢ przekazane. W tym kontekScie wazne jest rozrdéznienie
miedzy przekazaniem a ograniczeniem kompetencji.

Od strony formalnoprawnej przekazanie kompetencji na rzecz organizacji
mi¢dzynarodowej lub organu mi¢dzynarodowego wymaga drogi traktatowe;j
w specjalnym trybie zwigzania si¢ (art. 90 ust. 1). Zgodnie z art. 90 ust. 2,
ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje takiego traktatu ,jest uchwalana

32 W wyroku w sprawie C-491/01 (The Queen oraz Secretary of State for Health, ex parte:
British American Tobacco (Investments) Ltd) TSUE stwierdzit: ,,187. Skarzace w postgpowaniu
przed sadem krajowym i rzad grecki podnosza, ze omawiana dyrektywa stanowi naduzycie
wladzy [misuse of powers, détournement de pouvoir], poniewaz jej jedynym celem jest ochrona
zdrowia publicznego, a nie rozwdj rynku wewnetrznego ani wspdlnej polityki handlowej. Pod-
nosza oni w szczegolnosci, ze zakaz produkcji papierosow przeznaczonych do wywozu zostat
wprowadzony jedynie w celu ochrony zdrowia obywateli panstw trzecich. W ocenie Trybunatu:
,»189. (...) Akt stanowi naduzycie wiadzy, gdy na podstawie obiektywnych, istotnych i spojnych
wskazowek wydaje si¢, ze zostal on wydany wytacznie lub przynajmniej w przewazajacej mierze
w innych celach niz cele w nim wskazane lub tez w celu obejscia procedury specjalnie przewi-
dzianej dla danych okolicznosci przez Traktat”.
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przez Sejm wigkszoScig 2/3 glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawo-
wej liczby postow oraz przez Senat wigkszoscia 2/3 glosow w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby senatorow. 3. Wyrazenie zgody na ratyfika-
cje takiej umowy moze by¢ uchwalone w referendum og6lnokrajowym zgod-
nie z przepisem art. 125”. Zauwazmy jednak, iz nie kazda zmiana Traktatow
zatozycielskich dotyczy przekazania kompetencji.

Od strony materialnoprawnej art. 90 dotyczy przekazania kompetencji
wladczych panstwa (imperium), co wynika ze sformutowania , kompetencje
organdw wiadzy panstwowej”. Tym samym pojecie to nie obejmuje wypo-
sazenia organizacji mi¢dzynarodowej w kompetencje niewladcze. Zgodnie
z art. 90 przekazanie odnosi si¢ tylko do kompetencji pafnstwa w niektorych
sprawach i nie dotyczy przekazania ich innemu panstwu.

4.4.3. Polski Trybunal Konstytucyjny nie zdefiniowal pojecia przekaza-
nia kompetencji, aczkolwiek wyznaczyl mu pewne ogdlne granice w oparciu
o zachowanie tozsamosci narodowej. Co do suwerenno$ci?3, Trybunat postu-
guje si¢ tym pojeciem w sposob dos¢ dowolny34. Suwerennos¢ podlega zreszta
historycznej ewolucji i — podobnie jak bezpieczenstwo panstwa — w kazdej
epoce zapewniana jest innymi Srodkami.

Zdaniem Trybunatu:

»4.5. Ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie moga stanowi¢ podstawy
do przekazania organizacji migdzynarodowej (czy tez jej organowi) upowaz-
nienia do stanowienia aktéw prawnych lub podejmowania decyzji, ktore bytyby
sprzeczne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. (...) 8.4. Zaréwno tryb prze-

kazania, jak i przedmiot przekazania zachowuje ceche pozostawania ‘w zgodzie
z Konstytucja’ (traktowana integralnie, wraz z preambuta) jako ‘najwyzszym pra-
wem Rzeczypospolitej’. (...) Zasadnicze znaczenie, z punktu widzenia suweren-
nosci oraz ochrony innych wartoSci konstytucyjnych, ma ograniczenie mozliwoSci

3 Zob. rozdziat 8.

34 Trybunatl Konstytucyjny. Wyrok z 24 listopada 2010 r. dot. zgodnosci Traktatu z Lizbony
z Konstytucja RP (K 32/09) zawiera nast¢pujace sformutowania: ,,zachowanie pierwszefnstwa
Konstytucji w warunkach integracji europejskiej musi by¢ uznane za réwnoznaczne z zacho-
waniem suwerennosci panstwa” (pkt 1.3); ,, Trybunal Konstytucyjny podziela poglad (...), ze
przystapienie do Unii Europejskiej jest postrzegane jako pewnego rodzaju ograniczenie suwe-
rennoSci pafistwa, nieoznaczajace jej przekreslenia” (pkt 2.1); ,,Suwerenno$¢ Rzeczypospolitej
wyraza si¢ w nieprzekazywalnych kompetencjach organéw wiadzy panstwowej, stanowigcych
o tozsamosci konstytucyjnej panstwa” (pkt 2.1); ,Pafstwa nalezace do Unii Europejskiej
zachowujg suwerenno$¢ ze wzgledu na to, ze ich konstytucje, stanowigce wyraz suwerenno-
Sci panstwowej, zachowuja swoje znaczenie” (pkt 2.1); ,,Przystapienie do Unii Europejskiej
i zwigzane z tym przekazanie kompetencji nie oznacza wyzbycia si¢ suwerennosci na rzecz
Unii Europejskiej. Granicg transferu kompetencji wyznacza wskazana w preambule do ustawy
zasadniczej suwerenno$¢ panstwa jako warto$¢ narodowa” (pkt 2.2).
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przekazania kompetencji do ‘niektorych spraw’ (a zatem bez naruszenia ‘rdzenia’
uprawnien, umozliwiajacego — w zgodzie z preambulg — suwerenne i demokra-
tyczne stanowienie o losie Rzeczypospolitej)”3.

W innym orzeczeniu Trybunal stwierdzif:

,»2.1. Kompetencje objete zakazem przekazania, stanowig o tozsamosci kon-
stytucyjnej, a wigc odzwierciedlaja wartoSci, na ktorych opiera si¢ Konstytucja.

Tozsamo$¢ konstytucyjna jest zatem pojeciem wyznaczajacym zakres ‘wylaczenia
spod kompetenciji przekazania materii nalezacych (...) do <twardego jadra>, kar-

dynalnych dla podstaw ustroju danego panstwa’, ktdrych przekazanie nie byloby
mozliwe na podstawie art. 90 Konstytucji. Niezaleznie od trudnoSci zwiazanych
z ustaleniem szczegblowego katalogu kompetencji nieprzekazywalnych, nalezy
zaliczy¢ do materii objetych catkowitym zakazem przekazania postanowienia
okreslajace zasady naczelne Konstytucji oraz postanowienia dotyczace praw jed-
nostki wyznaczajace tozsamoS$¢ panstwa, w tym w szczegdlnosSci wymog zapew-
nienia ochrony godnosci cztowieka i praw konstytucyjnych, zasade pafnstwowosci,
zasade demokracji, zasade panstwa prawnego, zasade sprawiedliwosci spotecz-
nej, zasade pomocniczosci, a takze wymog zapewnienia lepszej realizacji wartoSci
konstytucyjnych i zakaz przekazywania wtadzy ustrojodawczej oraz kompetencji
do kreowania kompetencji”3°.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dostrzec mozna wiele podo-
biefistw z linig niemieckiego Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego (FTK).
Konstytucja RFN postuguje si¢ pojeciem ,,przeniesienia” kompetencji3”.

35 Trybunal Konstytucyjny. Wyrok z 11 maja 2005 r. (K 18/04).

36 Trybunal Konstytucyjny. Wyrok z 24 listopada 2010 r. (K 32/09).

37 Art. 23: ,,(1) Dla urzeczywistnienia zjednoczonej Europy Republika Federalna Niemiec
wspoldziata w rozwoju Unii Europejskiej, ktora przestrzega zasad demokratycznych, prawo-
rzadnosSciowych (rechtsstaatlichen), socjalnych i federacyjnych oraz zasady subsydiarnosci,
a takze gwarantuje w gruncie rzeczy poréwnywalng z niniejsza Ustawa Zasadnicza ochrong
praw podstawowych. W tym celu, w drodze ustawy i za zgoda Rady Federalnej (Bundesrat),
Federacja (Bund)) moze dokona¢ przeniesienia (libertragen) pewnych praw zwierzchnich
(Hoheitsrechte). Do ustanowienia (Begriindung) Unii Europejskiej, a takze do zmian jej trakta-
towych podstaw oraz poréwnywalnych uregulowan, w ktorych wyniku niniejsza Ustawa Zasad-
nicza ulega w swej tresci zmianie lub uzupelnieniu albo takie zmiany lub uzupetnienia stajg si¢
mozliwe, stosuje si¢ artykut 79 ust. 21 3”.

Art. 24: (1) Federacja moze w drodze ustawy przenie$s¢ pewne prawa zwierzchnie na
struktury miedzypanstwowe. (1a) O ile kraje zwiazkowe sa wlasciwe do wykonywania wladzy
panstwowej i wypelniania zadan pafistwowych, moga one po uzyskaniu zgody rzadu federal-
nego przenosi¢ prawa zwierzchnie na sasiednie struktury przygraniczne. (2) W celu zacho-
wania pokoju Federacja moze wlaczy¢ si¢ do systemu wzajemnego bezpieczenstwa zbioro-
wego; ze wzgledu na to i w celu wprowadzenia i zapewnienia pokojowego i dtugotrwalego
tadu w Europie oraz migdzy narodami §wiata zezwoli ona na ograniczenia /Beschrinkungen/
swych praw zwierzchnich”.
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W wyroku FTK z 2009 r. w sprawie Traktatu z Lizbony Trybunal zary-
sowal ogdlnie granice kompetencji Unii oraz zakres swej kognicji w przy-
padku naruszenia zasady kompetencji powierzonych (kryterium ultra vires).
FTK stwierdzit, iz granicg jest zachowanie istoty tozsamosci konstytucyjnej
REN (Verfassungsidentitiit), czyli zachowanie podstawowego ksztattu ustroju
spoleczno-politycznego. Zdaniem FTK, Ustawa Zasadnicza nie przewiduje
wyraznie, ze pewne z gory ustalone kompetencje lub rodzaje kompetenc;ji
muszg pozostawaé w gestii panstwa, jednak nie moze by¢ ono pozbawione
kompetencji niezb¢dnych dla ksztaltowania jego bytu gospodarczego, kultu-
ralnego i spotecznego3s.

Zarysowujac wspomniang tozsamos$¢ konstytucyjng FTK wymienia przy-
ktadowo takie dziedziny jak cywilny i wojskowy monopol w zakresie uzycia
sit zbrojnych, dochody i wydatki publiczne (w tym budzet pafistwa), obywa-
telstwo, ingerencj¢ w korzystanie z praw podstawowych (zwlaszcza w postaci
pozbawienia wolnosci na podstawie prawa karnego), prawo do jezyka, ksztat-
towanie warunkow zycia w rodzinie, ksztalcenie, korzystanie z wolnoSci prasy,
zgromadzen i wyrazania opinii, wolno$¢ wyznania i rozpowszechniania pogla-
dow39. Wyliczenie to nie ma charakteru wyczerpujacego, co z pewnoscia nie
utatwia interpretacji pogladow FTK.

W opinii FTK prawo Unii nie moze naruszac jej demokratycznego cha-
rakteru, czyli traktatowych norm regulujacych jej funkcjonowanie, a takze
pozbawiaé system demokratycznego wladztwa w panstwie jego istotnych tre-
$ci®0. W pierwszym przypadku korekta winna plynaé z orzecznictwa TSUE
(skarga na niewazno$¢ aktu), w drugim za$, zdaniem FTK, kompetencje
posiada wylacznie krajowy sad konstytucyjny.

Wyrok FTK w sprawie Traktatu z Lizbony jest przyktadem wytoczenia
dzial, na wypadek gdyby Unia zmierzala do naruszenia fundamentéw toz-
samosciowych panstwa niemieckiego, co jest o tyle malo prawdopodobne,
iz opiera si¢ ona na wartoSciach i prawach podstawowych wspolnych dla
panstw cztonkowskich. Wyrok ten jest w gruncie rzeczy diugim wywodem
ideowym na temat ksztattu i ewolucji integracji europejskiej. Co do meri-
tum, FTK uznat zgodnos¢ Traktatu z Lizbony z Ustawa Zasadnicza i stwier-
dzit jedynie brak zabezpieczenn w ustawodawstwie niemieckim dotyczacych
odpowiedniego wptywu parlamentu niemieckiego na wynikajace dla Niemiec
zobowigzania prawne. Istota sprawy sprowadzala si¢ wigc do zmian w pra-

38 Bundesverfassungsgericht. Urteil des Zweiten Senat vom 30. Juni 2009 (2 BVE 2/08),
§§ 244, 249.

39 Ibidem, §§ 249, 252.

40 Ibidem, § 244.



Na czym polega powierzenie kompetencji? 53

wie niemieckim (wzmocnienia pozycji niemieckiego parlamentu), a nie do
kwestionowania tekstu Traktatu lub dotychczasowego ksztattu UE.

4.4.4. W omawianym kontekscie pojawia si¢ tez pytanie, czy poza aspek-
tem materialnoprawnym przekazanie dotyczy rowniez sposobu wykonywania
przez Uni¢ powierzonych jej kompetencji.

Przekazanie z art. 90 Konstytucji RP dotyczy kompetencji organéw pan-
stwa ,,w niektérych sprawach”, co wskazuje na aspekt materialnoprawny.
Tryb wykonywania kompetencji unijnych nie kopiuje procedur panstwowych
1 jest z natury rzeczy inny, poniewaz inne s3 procedury i struktura wtadzy
UE. Dotyczy to rodzaju aktow prawnych, sktadu instytucji UE, a takze trybu
podejmowania decyzji*!, w tym progdw wigkszosci i ew. zrdznicowania liczby
glosow wazonych, przejScia od wymogu jednomysInosci do wiekszosci kwali-
fikowanej, rozszerzenia zakresu stosowania trybu wigkszosci kwalifikowanej,
czy tez ograniczenia prawa panstwa do sktadania wnioskow prawodawczych.
Zmiana sposobu wykonywania nie zmienia jednak materialnoprawnego
zakresu przekazanej w traktacie kompetencji.

Z Traktatow zatozycielskich nie zawsze wynika, czy dany akt prawa Unii
ma przybrac¢ forme dyrektywy albo rozporzadzenia (mozliwe jest tez zastapie-
nie obowiazujacej dyrektywy rozporzadzeniem), czy tez ewentualnie umowy
mi¢dzynarodowej*2. Pojawiaja si¢ rOwniez nowe rodzaje aktow (np. decyzja
ramowa). W niektorych przypadkach stosowana jest zwykta procedura usta-
wodawcza (art. 294 TFUE), a w innych specjalna procedura ustawodawcza.

Spotka¢ mozna opinie, ze przejscie od jednomySlnosci do wigkszosci kwa-
lifikowanej, zmiana liczby gloséw danego panstwa, wprowadzenie procedury
wspoldecydowania (obecnie zwykla procedura ustawodawcza) czy tez ustano-
wienie instrumentu decyzji ramowej maja wplyw na pozycje panstw w insty-
tucjach Unii. Trudno jednak podzieli¢ poglad, iz zmiany te miatyby stanowié
przekazanie kompetencji, a tym samym wymagac akceptacji w specjalnym
trybie zwigzania si¢ nimi. Nie wida¢ przekonujacych powodow, dla ktorych
zgoda na ratyfikacje niektorych tego rodzaju zmian, wynikajacych z prawa
pierwotnego UE, nie moglaby zosta¢ udzielona w trybie zwyklym (art. 89

41 Na przyktad, zgodnie z art. 16 ust. 3 TUE: ,,3. O ile Traktaty nie stanowia inaczej, Rada
stanowi wigkszoScig kwalifikowana”; na mocy art. 289: ,,1. Zwykta procedura prawodawcza
polega na przyjeciu rozporzadzenia, dyrektywy lub decyzji wspolnie przez Parlament Euro-
pejski i Rade na wniosek Komisji. Procedur¢ t¢ okreSla artykut 294”.

42 Zgodnie z art. 296 TFUE: ,Jezeli Traktaty nie przewiduja rodzaju przyjmowanego
aktu, instytucje dokonujg wyboru, jakiego rodzaju akt ma w danym przypadku zostac przyjety,
W poszanowaniu obowigzujacych procedur oraz zasady proporcjonalnoSci”.
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Konstytucji). Dotyczy to zwtaszcza zmiany sposobu wykonywania kompeten-
cji przekazanych juz w drodze traktatowe;.

W nielicznych przypadkach, gdy dochodzi do zmiany lub uzupelnie-
nia norm prawa pierwotnego (np. art. 48 ust. 6 1 7 TUE, art. 352 TFUE),
stosuje si¢ specjalne procedury, ktére wymagaja zazwyczaj jednomySlno-
Sci w Radzie albo Radzie Europejskiej i odrgbnej akceptacji w panstwach
zgodnie z ich wymogami konstytucyjnymi*3. Jedno z dodatkowych zabezpie-
czen krajowych moze polega¢ na uzaleznieniu stanowiska przedstawiciela
rzadu w Radzie UE od uprzedniej zgody (ustawy albo uchwatly) parlamentu
narodowego.

Wzgledy teoretyczne i praktyczne pozwalajq sadzic, iz pojecie kompe-
tencji w rozumieniu art. 90 Konstytucji RP nalezy ograniczy¢ do elementu
materialnoprawnego. Gdyby tylko sposdb wykonywania kompetencji mogt
by¢ odrebnym przedmiotem przekazania, to mozna si¢ zastanawiaé, dlaczego
Polska nie ratyfikowala w trybie art. 90 Protokotu 14 (z 2004 r.) do Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka**, czy tez akceptuje zmiany udzialow
finansowych w Miedzynarodowym Funduszu Walutowym, Banku Swiato-
wym, ktore wplywaja na liczbe glosow wazonych. Zauwazmy tez, iz zwigzanie
si¢ traktatami w trybie art. 89 ust. 1 ma niekiedy wigksze znaczenie prawne
1 polityczne niz niektore zmiany prawa pierwotnego UE (na przyktad przy-
stapienie Polski do NATO nastapito w trybie art. 89).

4.4.5. W praktyce pojawiajg si¢ problemy dotyczace relacji przekazania
kompetencji z treScig Konstytucji. W niektérych przypadkach przekaza-
nie wymusza wprost zmiane jej tekstu, w innych za$ zmiana taka nie jest
konieczna. W sytuacji gdy dane zobowigzanie mi¢dzynarodowoprawne (nie-
zaleznie od tego czy zakwalifikujemy je jako przekazanie kompetencji) jest
wyraznie sprzeczne z Konstytucja RP, niezbe¢dna bedzie jej zmiana. Mozliwe
jest wowczas zastosowanie art. 90 do zwigzania si¢, co jednak nie zastepuje
odrebnego trybu zmiany Konstytucji (art. 235).

Art. 90 ma jednak istotne znaczenie, gdy przekazanie kompetencji nie
wymaga zmiany tekstu Konstytucji RP. W tym konteksScie dazy¢ nalezy do
usciSlenia, czy mamy do czynienia z przekazaniem, czy tez z ograniczeniem

43 Sa to specjalne klauzule (zwane niekiedy ewolucyjnymi), ktére na podstawie norm
prawa traktatowego pozwalaja rozwijaé/uzupelnia¢ kompetencje Unii, np. art. 42 ust. 2, art. 48
ust. 6 TUE, art. 25 ust. 2, art. 218 ust. 8, art. 223 ust. 1, art. 262, art. 311, art. 352 TFUE.

44 Protokdt nr 14 z 13 maja 2004 r. do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnoéci zmieniajacy system kontroli Konwencji (wszedt w zycie 1 czerwca 2010 r.
-Dz.U. 2010.90.587).
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kompetencji pafnstwa. Co do trybu zwiazania si¢ trzeba odpowiedzie¢ na
pytanie, czy i w jakim stopniu przekazanie jest konstytucyjnie istotne lub
wigze si¢ z tozsamoScig konstytucyjna, czyli wyptywa na ustrdj panstwa. Poje-
cia te moga si¢ okaza¢ pomocne pod warunkiem ich w miar¢ precyzyjnego
i jednolitego zdefiniowania. W przypadku, gdy zobowigzanie miedzynaro-
dowoprawne (kwalifikowane jako przekazanie kompetencji) nie wymaga
zmiany tekstu konstytucji, wybor trybu zwigzania si¢ mozna precyzowac kil-
koma metodami.

Po pierwsze, podja¢ probe ograniczenia definicji przekazania do wtad-
czych kompetencji legislacyjnych organizacji mi¢dzynarodowych, traktujac
mi¢dzynarodowe kompetencje w obszarze zarzadzania i sadownictwa raczej
jako ograniczenia kompetencji, niemajace zasadniczego wplywu na ksztalt
ustrojowy panstwa (zwlaszcza iz kompetencje te dotycza czesto aktow zindy-
widualizowanych).

Po drugie, mozna limitowaé stosowanie trybu specjalnego przez okresle-
nie danej sprawy lub dziedziny jako konstytucyjnie istotnej. W takich przy-
padkach zwigzanie si¢ nastgpowatoby w trybie art. 89 ust. 1, co wymagatoby
jednak pewnego wysitku interpretacyjnego, poniewaz Konstytucja RP nie
daje w tym wzgledzie mocnych punktow zahaczenia.

Po trzecie, postuzy¢ si¢ mozna interpretacja celowoSciowa. Usytuowanie
art. 90 w Konstytucji kaze go bowiem traktowac jako wyjatek od procedury
przewidzianej w art. 89, a przewidziana w nim kwalifikowana procedura
zgody (surowsza niz dla zmiany Konstytucji RP) pozwala sadzi¢, ze chodzi
o konstytucyjnie/ustrojowo istotne powierzenie kompetencji na rzecz orga-
nizacji miedzynarodowej lub organu mie¢dzynarodowego. Z interpretacji
systemowej Konstytucji RP wynika, ze art. 90 dotyczy spraw o najwyzszym
znaczeniu dla ustroju panstwa.

Po czwarte, dazy¢ nalezy do tego, aby przekazanie kompetencji ograniczy¢
do aspektéw materialnoprawnych unikajac sporow o to, czy zmiana liczby
postow do PE lub rozszerzenie zakresu zwyklej procedury ustawodawczej
UE stanowig przekazanie kompetencji. Skorygowania wymagaja roOwniez
poglady, iz prawie kazde rozszerzenie kompetencji organizacji mi¢dzyna-
rodowej rownoznaczne jest z przekazaniem kompetencji w rozumieniu
art. 90.

Praktyka panstw dowodzi, iz kontrowersje w omawianej dziedzinie nie sa
wyjatkiem. Ze wzgledu na r6znorodno$¢ systeméw konstytucyjnych pafistw
cztonkowskich Unii, trudnoSci interpretacyjne dotyczace norm konstytucyj-
nych, a takze widoczne niekiedy w gremiach rzadowych i parlamentarnych
wzgledy polityczne niezbedna jest dalsza, pogtebiona refleksja doktryny pol-
skiej, a zwlaszcza konstruktywny wkiad Trybunatu Konstytucyjnego.
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4.5. W praktyce polskiego rzadu i parlamentu dostrzegamy niekiedy
pewne roznice stanowisk, co z jednej strony wynika z braku definicji prawnej
przeniesienia kompetencji, 0 ktorym mowa w art. 90 Konstytucji, z drugiej
zas$ ze wzgledow pozaprawnych.

4.5.1. Zgoda na zwigzanie si¢ Traktatem akcesyjnym*> oraz Traktatem
rewizyjnym z Lizbony zapadta w trybie art. 906 W obu przypadkach zastoso-
wano ten tryb ze wzgledu na przekazanie niektérych kompetenc;ji, nie skut-
kowato to jednak koniecznoS$cig zmiany Konstytucji.

4.5.2. Koniecznos¢ zmiany Konstytucji wynikneta z decyzji ramowej
Rady 2002/584/WSiSW z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego
nakazu aresztowania (ENA) i procedury wydawania oséb mi¢dzy Pan-
stwami Cztonkowskimi. Do zmiany tej doszto w 2006 r. dopiero pod wply-
wem wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego dotyczacego wydawania wtasnych
obywateli (art. 55 Konstytucji RP)#7. Tego rodzaju zmiany nalezalo doko-
nac wezedniej w zwigzku z ratyfikacjg Statutu Migdzynarodowego Trybunatu
Karnego, czego zaniechano ze wzgledow pozaprawnych (6wczesna koalicja
postanowita unikna¢ debaty nad zmiang Konstytucji RP). Nie wydaje si¢ jed-
nak, by przypadek ten nalezato kwalifikowac jako przekazanie kompetencji.

4.5.3. W orzeczeniu z 11 maja 2005 r. w sprawie Traktatu akcesyjnego Try-
bunat Konstytucyjny stwierdzit, ze Polska ,,akceptujac jurysdykcje Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka — wyrazita zgode na przekazanie pewnych
kompetencji jurysdykcyjnych, stanowigcych do tej pory wytaczng domeng
sadow krajowych”48.

Stwierdzenie to jest watpliwe, poniewaz nie rozrdznia miedzy ograni-
czeniem a przekazaniem kompetencji. Poddajac si¢ kontroli ETPC Polska
nie zrezygnowala z kompetencji swoich sadéw (jurysdykcja Trybunatu ma
odrebny charakter), rowniez do orzekania w sprawach naruszenia Europej-
skiej Konwencji Praw Cztowieka. Polska zobowigzala si¢ jedynie do prze-

45 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 28 lutego 2008 r. w sprawie trybu wyrazenia
zgody na ratyfikacje¢ Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska, MP, 2008.19.197.

46 Uzasadnienie wniosku o ratyfikacje Traktatu zmieniajacego Traktat o Unii Europej-
skiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (Traktat z Lizbony), Druk sejmowy nr 280
(25 lutego 2008 1.).

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 kwietnia 2005 r. (P 1/05); Ustawa z 8 wrze$nia
2006 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (art. 55) (Dz.U. 2006.200.1471).

48 Trybunal Konstytucyjny. Wyrok z 11 maja 2005 r. (K 18/04) w sprawie Traktatu akcesyj-
nego, pkt 8.1.



Na czym polega powierzenie kompetencji? 57

strzegania standardow okreSlonych w Konwencji, poddata wykonywanie
swych kompetencji kontroli migdzynarodowego organu (z reguly po wyczer-
paniu krajowego toku instancji) oraz zgodzila si¢, by jej obywatele mogli
pozywaé RP przed sagdem miedzynarodowym.

4.5.4. Co do innych sytuacji, w 2001 r. proponowano (bez powodze-
nia) zastosowac art. 90 Konstytucji do ratyfikacji Statutu MTK z 1998 r.,
aw 2009 r. do polsko-amerykanskiej umowy w sprawie tarczy antyrakietowej
z 2008 1.4 W obu sprawach rzad i parlament uznaly, iz nie mamy do czynie-
nia z przekazaniem kompetencji i w konsekwencji stusznie zastosowano tryb
z art. 89 ust. 1.

4.5.5. W przypadku tzw. Protokotu hiszpanskiegos ujawnity sie¢ w 2010 r.
kontrowersje co do trybu zwigzania si¢ nim (art. 89 ust. 1 czy tez art. 90),
a zwlaszcza kwestii, czy normy kompetencyjne stanowia przedmiot przeka-
zania. Istota tego Protokotu sprowadzala si¢ do tymczasowej korekty liczby
postow do Parlamentu Europejskiego. Wedlug niektdrych opinii wymagaé
to miato zastosowania art. 90, poniewaz procentowy udzial przedstawicieli
polskich w PE zmniejszy! si¢ przejsciowo z 6,793 % do 6,763 %, co oznaczaé
miato ostabienie wptywu deputowanych wybranych w Polsce, a jednoczes$nie
przeniesienie kolejnej porcji polskiej suwerennoSci na UE. Mimo tych opi-
nii, wskazujacych na przekazanie kompetencji, Sejm — w trybie art. 89 ust. 1
— udzielit zgody na ratyfikacje przygniatajaca wigkszoScig glosow (za — 423,
przeciw — 0, wstrzymato si¢ — 2, nie glosowalo — 34).

4.5.6. Spory pojawily sie rowniez na tle zwigzania si¢ traktatami dotycza-
cymi przystapienia do Unii nowych panstw cztonkowskich.

49 Zob. A. Wyrozumska, J. Kranz, Kilka uwag o umowie polsko-amerykariskiej w sprawie
tarczy antyrakietowej, ,,Panstwo i Prawo” nr 7/2009, s. 37-49; A. Wyrozumska, J. Kranz, Raty-
fikacja Rzymskiego Statutu Migdzynarodowego Trybunalu Karnego a interpretacja Konstytucji
z 1997 r.: art. 90 — czy tylko klauzula europejska?, ,,Studia Prawno-Europejskie”, tom V, £.6dz
2001, s. 15-35; A. Wyrozumska, M. Plachta, Problem ratyfikacji Statutu Migdzynarodowego Tiy-
bunatu Karnego (uwagi polemiczne w zwigzku z artykutem Karola Karskiego), ,,Pafistwo i Prawo”
nr 5/2001, s. 87 in.

50 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o ratyfikacji Protokotu zmieniajacego protokot
w sprawie postanowien przejSciowych, dotaczony do Traktatu o Unii Europejskiej, do Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i do Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote
Energii Atomowej, sporzadzonego w Brukseli dnia 23 czerwca 2010 r. (Dz.U. 2011.48.244).

Protokot zmieniajacy protokot w sprawie postanowien przejsciowych, dofaczony do Trak-
tatu o Unii Europejskiej, do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i do Traktatu usta-
nawiajacego Europejska Wspdlnote Energii Atomowej (Dz.U. 2011.260.1555).
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Sejm udzielit w trybie art. 89 ust. 1 zgody na ratyfikacj¢ Traktatu
z 25 kwietnia 2005 r. o przystapieniu Bulgarii i Rumunii do UE. W uzasad-
nieniu rzagdowym stwierdzono: ,,Brak jest podstaw do zastosowania w tym
przypadku trybu okreSlonego w art. 90 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, przewidujacego szczegdlne wymogi w przypadku, gdy Rzeczpospolita
Polska przekazuje kompetencje organdéw witadzy panstwowej w niektorych
sprawach na rzecz organizacji mi¢dzynarodowej lub organu mi¢dzynarodo-
wego. Przedmiotowy Traktat nie przekazuje nowych kompetencji na rzecz
Unii Europejskiej, ani w sposob zasadniczy nie zmienia sposobu wykony-
wania kompetencji juz istniejacych”!. Rzad przypomniat tez, iz ,,w zadnym
z panstw czlonkowskich wyrazenie zgody na zwigzanie si¢ traktatem o przy-
stapieniu nowych panstw do Unii Europejskiej (lub wczesniej do Wspdlnoty)
nie nastapilo w trybie specjalnie przewidzianym dla przekazania kompeten-
cji na rzecz Unii Europejskiej”2. Ustawe uchwalono prawie bez sprzeciwu
(426 za, 1 przeciw, 1 wstrzymat si¢)>.

W kwestii Traktatu dotyczacego przystgpienia Republiki Chorwacji do
Unii Europejskiej (Bruksela, 9 grudnia 2011 r.) rzad RP zaproponowat taki
sam tryb jak w przypadku Bulgarii i Rumunii>4, nie wglebiajac si¢ w szcze-
gotowe uzasadnienie prawne wyboru tego trybu. Zakwestionowata to opo-
zycja parlamentarna’ wskazujac na koniecznos$¢ zastosowania art. 90, a to
ze wzgledu na zmiang sily glosow poszczegdlnych panstw, w tym Polski,

51 Druk sejmowy nr 330 (16 lutego 2006 r.).

52 Ibidem.

53 Ustawa o ratyfikacji Traktatu dotyczacego przystapienia Republiki Bulgarii i Rumu-
nii do Unii Europejskiej, sporzadzonego w Luksemburgu dnia 25 kwietnia 2005 r. (Dz.U.
2006.79.548).

54 Druk sejmowy nr 460 (5 czerwca 2012 r.).

55 Druk sejmowy nr 500 (20 czerwca 2012 r.): ,,Polska przekazata cz¢$¢ kompetencji
suwerennych wladz pafnstwowych organom organizacji migdzynarodowej — Unii Europejskiej,
ktore mialy egzekwowac te przekazang czes$¢ polskiej suwerennosci wedtug ustalonych zasad.
Do zasad tych nalezy tez sita gtoséw poszczegoélnych panstw w Radzie Unii Europejskiej,
wedle porzadku, ktéry w przypadku akcesji Polski do Unii Europejskiej zapisany byl w Trak-
tacie z Nicei. Zasady te byly zmieniane do tej pory tylko raz: w Traktacie z Lizbony (w trybie
odroczonym czasowo) — wowczas to Sejm i Senat RP stosowaly do ratyfikacji tegoz Traktatu
przepisy art. 90 Konstytucji RP. Obecnie, w zwigzku z planowana akcesja Republiki Chor-
wacji, ulegnie zmianie sifa polskich gtoséw wazonych w Radzie UE, poprzez dodanie glosow
nowego kraju czlonkowskiego (nie przewidzianych ani w Traktacie z Nicei ani w Traktacie
z Lizbony) oraz ustalenie nowej wartoSci iloSci glosow niezbednych do podjgcia decyzji wigk-
szoSciowej w Radzie UE. Zmiany te powoduja zmniejszenie relatywnej sily Polski, a zatem ule-
gnie zmniejszeniu w wymierny sposdb kontrola Rzeczypospolitej Polskiej nad wykonywaniem
kompetencji scedowanych przez nia na rzecz organdéw Unii Europejskiej. Tym samym, wraz
z nowymi wielkosciami glosow w Radzie, Polska przekazuje pewien zakres swego wtadztwa na
rzecz tego organu Unii”.
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w wyniku przystapieniu Chorwacji, a tym samym zredukowanie wptywu RP
na wykonywanie kompetencji przekazanych na rzecz Unii Europejskiej. Sejm
uchwalil ustawe3® w trybie art. 89 ust. 1 (za — 431 glosdw, przeciw — 0, wstrzy-
maf si¢ - 1).

Z podobnymi sporami mieliSmy do czynienia réwniez w Niemczech.
W zwiazku z przyjmowaniem Bulgarii i Rumunii rzad RFN zaproponowat
uchwalenie przez parlament ustawy w zwyktym dla traktatow trybie, czyli
zgodnie z art. 59 ust. 2 zd. 1 Ustawy Zasadniczej (wigkszoS¢ zwykta). Spo-
tkatl si¢ ze sprzeciwem Bundesratu, ktory uwazal, iz wspomniany traktat
akcesyjny powoduje zmiang¢ pozycji i wptywu RFN na podejmowanie decyzji
w wyniku zmiany liczby posiéw do PE oraz zmiany calkowitej liczby glosow
wazonych, co wplywa na tres¢ Ustawy Zasadniczejd’. W zwigzku z powyzszym
Bundesrat opowiadat si¢ za zastosowaniem art. 23 ust. 1 zd. 3 UZ (wigk-
szo$¢ specjalna 2/3). Rzad sprzeciwil si¢ tej opinii stwierdzajac, ze zmiana ta
nie wptywa na tre§¢ UZ i ze nie dochodzi w tym przypadku do materialno-
prawnego rozszerzenia (a tym samym przeniesienia) kompetencji. Zdaniem
rzadu, kwestia wplywu pafstwa na proces decyzyjny ma znaczenie wylacznie
polityczne. Ustawe uchwalono w poczatkowo proponowanym trybie art. 5938,

Spory z Bundesratem zaistnialy juz wcze$niej w kontekscie rozszerzania
sktadu cztonkowskiego Unii o 10 panstw, w tym Polske (argumenty byly te
same co w przypadku cztonkostwa Butlgarii i Rumunii). Bundestag udzielit
zgody na ratyfikacj¢ w zwyklym dla traktatow trybie (art. 59 UZ)».

Parlament francuski wyrazit w zwyktym trybie zgode na ratyfikacje trak-
tatu o cztonkostwie Bulgarii i Rumunii®?.

W swietle powyzszej praktyki mozna sadzi¢, iz w sprawach dotyczacych
zwigzania si¢ traktatami akcesyjnymi (aczkolwiek kazda umowe nalezy roz-
waza¢ odrebnie) utrwala si¢ poglad o stosowaniu trybu zwykiego (brak prze-
kazania kompetencji).

56 Ustawa z 14 wrze$nia 2012 r. (Dz.U. 2012.1135).

57 Bundestag Drucksache 16/2293, 21.07.2006 - Stellungnahme des Bundesrates
(s. 299-300) oraz GegenduBerung der Bundesregierung (s. 301).

58 Bundestag Drucksache 16/3155, 25.10.2006; Bundestag — 16. Wahlperiode — 60. Sitzung,
26.10.2006, Protokoll, s. 5867.

59 Bundesrat Drucksache 300/03 (Beschluss), 20.06.03; Bundestag Drucksache 15/1200
(zu Drucksache 15/1100), 26.06.2003; Bundestag Drucksache 15/1300, 02.07.2003; Gesetz vom
18. September 2003 zu dem Vertrag vom 16. April 2003 iiber den Beitritt der Tschechischen
Republik, der Republik Estland, der Republik Zyperns, der Republik Lettland, der Republik
Litauen, der Republik Ungarn, der Republik Malta, der Republik Polen, der Republik Slowe-
nien und der Slowakischen Republik zur Européischen Union, BGBI. 2003 II Nr. 27, s. 1408.

60 Loin®2006-1254 du 13 octobre 2006 autorisant la ratification du traité relatif a I’adhé-
sion de la République de Bulgarie et de la Roumanie a 'Union européenne, JORF n°239 du
14 octobre 2006, p. 15258, texte n°6.
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4.5.7. Kolejne kontrowersje pojawily si¢ na tle procedury zwigzania si¢
zmiang art. 136 TFUE®!, uchwalong w trybie art. 48 ust. 6 TUE. Rzad zapro-
ponowat tryb z art. 89 ust. 1, co zostato zakwestionowane przez opozycje,
ktora za wlaSciwe uznata zastosowanie art. 90.

Na podstawie art. 136 ust. 3 dopuszczalne jest ustanowienie mechani-
zmoéw pomocy finansowej. Taki instrument powstal juz w postaci zawartego
poza Traktatami zalozycielskimi Traktatu o Europejskim Mechanizmie Sta-
bilnosci®? (do ktorego Polska bedzie mogta przystapic, jesli stanie si¢ czton-
kiem strefy euro).

Zdaniem opozycji®3, mechanizm ten ,,niesie skutki finansowe dla budzetu
panstwa, ktore sg jedynie chwilowo nieaktywne”. Ponadto ,,nie mozna powo-
tywac si¢ w uzasadnieniu na fakt, ze EMS tworza jedynie kraje cztonkowskie
strefy euro, a wigc nie obejmuje on Polski, gdyz jest to jedynie stan obecny”,
a w preambule Traktatu o EMS mowa jest o tym, ze ,,cztonkostwo w EMS
jest automatyczne po przyjeciu waluty euro wraz ze wszystkimi obowigz-
kami i prawami”. Zgodnie z innym zarzutem, ,,sposOb zarzadzania zapisany
w Traktacie o EMS przekazuje zarzadzanie zgromadzonymi tam Srodkami
przez ciata takie jak m.in. Rada Zarzadzajaca i Rada Dyrektorow, to ozna-
cza, ze przekazane potencjalnie przez Polsk¢ do EMS Srodki publiczne pod-
legaja decyzjom cial ponadnarodowych, a spory rozstrzyga TSUE — oznacza
to zatem przekazanie kompetencji wladczych na poziom ponadnarodowy
w ramach EMS”. Z powyzszego wynika¢ miato, iz ratyfikacja powinna nasta-
pi¢ w trybie artykutu 90 Konstytucji, poniewaz ,,ratyfikowana decyzja stwarza
podstawe traktatowa do przekazania na poziom ponadnarodowy kompeten-
cji organow panstwa, chyba ze rzad bedzie chciat przed wejsSciem do strefy
euro renegocjowa¢ TFUE w tym zakresie”.

Skutki finansowe dla budzetu pafstwa w oczywisty sposOb nie uzasad-
niajg zastosowania art. 90 Konstytucji RP. Ponadto art. 136 ust. 3 TFUE nie
stwarza automatyzmu w odniesieniu do cztonkostwa w EMS. Traktat o EMS
zostal zawarty tylko miedzy pafistwami grupy euro, a dla jego wejScia w zycie
(art. 48 ust. 1) niezbedna jest ratyfikacja przez panstwa, ktore subskrybowaty

61 Art. 136 TFUE: ,,3. Panstwa Czlonkowskie, ktorych walutg jest euro, mogg ustano-
wi¢ mechanizm stabilnosci uruchamiany, jezeli bedzie to niezbedne do ochrony stabilnoSci
strefy euro jako catosci. Udzielenie wszelkiej niezbednej pomocy finansowej w ramach takiego
mechanizmu bedzie podlegalo rygorystycznym warunkom”. Zob. R. Chrusciak, Ratyfikacja
w Polsce decyzji Rady Europejskiej w sprawie uzupeltnienia art. 136 TFUE: spory polityczne i kon-
stytucyjne, (W:) Rewizja Traktatow stanowigcych podstawe Unii Europejskiej po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony (red. J. Barcz), Warszawa 2012, s. 143-170.

62 Zob. rozdziat 10.3.

63 Druk sejmowy nr 114 (11 stycznia 2012 r.).
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co najmniej 90% kapitatu (a zatem nie wszystkie pafstwa grupy euro).
W stosunku do cztonkostwa w EMS obecnych panstw strefy euro w traktacie
uzywa si¢ zwrotu ,will become”, a w stosunku do przysztych cztonkéw poja-
wia si¢ formula ,,should become” w polaczeniu z procedurg zfozenia wniosku
o przystapienie i spetnieniu niezbednych procedur krajowych (czyli nie ma
tu automatyzmu)%4. Sa to wyraznie stabsze formuly niz ,,shall become”. Prze-
stankg korzystania z pomocy EMS jest zwigzanie si¢ Traktatem fiskalnym®.
W odniesieniu do panstw objetych derogacja (pozostajacych poza strefa
euro), ktore zwiaza si¢ Traktatem fiskalnym z wytaczeniem gidéwnych jego
postanowien, przewidziane jest automatyczne (bez akceptacji w procedu-
rze krajowej) przejecie wszystkich wynikajacych z niego zobowigzan od dnia,
w ktorym stanie si¢ skuteczna uchylajaca derogacje decyzja Unii®®.

Chybiony jest ponadto argument o przekazaniu na poziom ponadna-
rodowy kompetencji organOw panstwa, poniewaz EMS nie jest strukturg
ponadnarodowa, podobnie jak nie sa nig Migdzynarodowy Fundusz Walu-
towy lub Bank Swiatowy.

ZauwazyC tez nalezy, iz decyzja Rady Europejskiej nr 2011/199/UE
w sprawie zmiany art. 136 TFUE podjeta zostata zgodnie z art. 48 ust. 6 TUE,
ktory wyraznie zastrzega, iz uproszczony tryb zmiany nie moze prowadzi¢ do
zwigkszenia kompetencji przyznanych Unii w Traktatach. W konsekwencji,
zastosowanie art. 90 do omawianej sytuacji byloby konstytucyjnie sprzeczne.
Nawet jesli uzna¢, iz zmiana art. 136 TFUE oraz Traktat o EMS prowadza
posrednio do zwigkszenia kompetencji i kontroli ze strony UE, to nie ulega
watpliwosci, iz nie dochodzi w tym przypadku do przekazania kompetencji
wladczych.

Ustawa o udzieleniu zgody na ratyfikacj¢ zmiany art. 136 w wyniku decyzji
Rady Europejskiej nr 2011/199/UE zostatla uchwalona przez Sejm w dniu
11 maja 2012 r. w trybie art. 89 ust. 1 (294 za, 155 przeciw, 1 wstrzymat si¢)
i weszta w zycie w dniu 17 lipca.

W Niemczech i we Francji zgoda na zmiang¢ art. 136 TFUE udzielona
zostala przez parlamenty w trybie zwyklym. Ponadto zgodno§¢ Traktatu
0 EMS z prawem Unii zostata potwierdzona w wyroku TSUE®7.

64 Treaty Establishing the European Stability Mechanism (ESM), 2 February 2012 —
motyw 7 preambuly oraz art. 2.1 i 44.

%5 Ibidem, motyw 5 preambuly.

6 Traktat o stabilnoSci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i walutowej
z 2 marca 2012, art. 14(5).

67 Zob. TSUE. Wyrok z 27 listopada 2012 r. w sprawie C-370/12 (Thomas Pringle
v. Government of Ireland).
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4.5.8. Najnowszym przedmiotem sporu stat sie tryb wyrazenia zgody na
zwigzanie si¢ przez Polske Traktatem o stabilnoSci, koordynacji i zarzadza-
niu w unii gospodarczej i walutowej z 2012 r. (Traktat fiskalny — TF%8). Rzad
zaproponowal, aby ustawe wyrazajaca zgode na ratyfikacje TF uchwalié¢
w trybie art. 89 ust. 1, co spotkato si¢ ze sprzeciwem opozycji, ktora domagata
si¢ zastosowania art. 9099,

Rzad stwierdzit, iz na podstawie TF ,,nie dochodzi (...) do przekazania
ani modyfikowania kompetencji Unii Europejskiej, poniewaz Traktat nie
jest w stanie, z formalnego punktu widzenia, tego sprawic (jest zawarty poza
ramami prawnymi UE i — tym samym — nie nalezy w ogole do prawa UE,
choc¢ wspiera osigganie celow ustanowione tym prawem). Zmiany, jakie Trak-
tat wprowadza w systemie funkcjonowania panstwa czionkowskiego w UE,
nie zmieniajg tym samym przekazanych wezesniej tej organizacji kompetencji
lub nie odnosza si¢ w ogdle do kompetencji Unii Europejskiej. (...) Zaden
z przepisOw Traktatu nie skutkuje zatem przekazaniem organizacji mi¢dzyna-
rodowej (UE) lub organowi migdzynarodowemu (instytucji UE) kompetencji
organOw wtadzy panstwowej w rozumieniu art. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, a zatem nie ma koniecznoSci stosowania do ratyfikacji
Traktatu procedury okreSlonej w ust. 2 tego przepisu”70.

Zauwazy¢ tez nalezy, iz istota zagadnien, ktorym poswigcony jest TE,
uregulowana zostala w prawie wtornym, czyli w Pakcie stabilnoSci i wzrostu
(przyjeta podczas polskiej prezydencji dodatkowa regulacja w postaci tzw.
szeSciopaku’!). Nie stychaé byto wowczas glosu sprzeciwu w Sejmie.

Parlament wyrazit zgod¢ na ratyfikacj¢ TF w zwyklym trybie (art. 89
ust. 1)72. Sejm uchwalit ustawe” 20 lutego 2013 r. (282 glosy ,,za”, 155 ,,prze-
ciw”, 1 wstrzymujacy si¢; nie glosowalo 22 posioéw); nastepnego dnia ustawa

68 Zob. rozdziat 10.4.

69 Zob. druki sejmowe nr 961 (4 grudnia 2012 r.) oraz nr 999 (19 grudnia 2012 r.).

70 Druk sejmowy nr 961 (4 grudnia 2012 r.).

71 Zob. rozdziat 10.

72 Zob. Sejm RP. Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw Unii Europej-
skiej (nr 111), Komisji Finanséw Publicznych (nr 136), Komisji Spraw Zagranicznych (nr 60),
19 grudnia 2012 r. — http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy7.nsf/0/9C8D09647E14DE63C1257
AE7005023E9/$file/0134507.pdf

73 Ustawa z 20 lutego 2013 r. o ratyfikacji Traktatu o stabilnoSci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowej pomigdzy Krolestwem Belgii, Republikg Butgarii, Krole-
stwem Danii, Republikq Federalng Niemiec, Republika Estonska, Irlandia, Republika Grecka,
Kroélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Republikag Wtoska, Republika Cypryjska, Repu-
blika Lotewska, Republika Litewska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Wegrami, Malta,
Kroélestwem Niderlandow, Republika Austrii, Rzeczapospolita Polska, Republika Portugalska,
Rumunia, Republikg Stowenii, Republika Stowacka, Republika Finlandii i Krolestwem Szwe-
¢ji, sporzadzonego w Brukseli dnia 2 marca 2012 r. (Dz.U. 2013.283).
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zostala przyjeta przez Senat. Zgodnie z art. 14 ust. 5 TE, do momentu wejscia
do strefy euro Polska nie bedzie zwigzania jego najistotniejszymi postano-
wieniami’4.

4.5.9. Przypomnijmy na marginesie, iz wraz z cztonkostwem w UE Polska
zobowigzala si¢” przystapi¢ do Migdzynarodowej konwencji o wspoipracy
w dziedzinie bezpieczenstwa zeglugi powietrznej ,, EUROCONTROL’ oraz
do Umowy wielostronnej w sprawie optat trasowych76. Celem tych trak-
tatdw jest przyjecie wspodlnej polityki w zakresie zarzadzania przestrzenig
powietrzng panstw cztonkowskich przy pomocy organéw mi¢dzynarodowych
lub organéw zarzadzania ruchem lotniczym innych panstw, w tym ustanawia-
nia i pobierania optat trasowych i korzystania w tym celu z ustug Eurocon-
trol. Panistwa-strony akceptowaly tym samym wykonywanie przez mi¢dzyna-
rodowg strukture wladczych kompetencji zarzadzajacych o bezpoSrednim
skutku prawnym, z wylgczeniem jurysdykcji sadow krajowych.

74 R. Petru, P. Swieboda, Zamiast szuka¢ alibi, wejdzmy do unii fiskalnej, ,,Gazeta Wybor-
cza”, 4 stycznia 2012 r.: ,,Pytanie tylko, czy Polska begdzie mogta sobie pozwoli¢ na to, aby mie¢
znaczaco wyzszy deficyt, gdy kraje strefy euro wprowadza regule zréwnowazonego budzetu do
swoich konstytucji. Problem polega na tym, ze jesteSmy krajem o historycznie wysokim pozio-
mie deficytu, a rynki finansowe beda bezwzglednie pigtnowac wyjScie poza to, co przewiduje
unia fiskalna. W naszym przekonaniu Polska dla wtasnego dobra powinna podpisa¢ si¢ pod
regula ograniczajaca deficyt strukturalny. Przede wszystkim dlatego, ze zawarte w projekcie
porozumienia zapisy obliguja poszczegOlne kraje do zréwnowazenia budzetu, czyli niegene-
rowania diugu. Jest to zapis znacznie dalej idacy niz polskie rozwigzanie w postaci kotwicy
wydatkowej, polegajacej wytacznie na powstrzymaniu wzrostu wydatkow”.

75 Akt dotyczacy warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej,
Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej,
Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej
oraz dostosowan w Traktatach stanowiacych podstawe Unii Europejskiej (Dz.U. UE L 236
z 23 wrzesnia 2003 r.), art. 6.

76 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o ratyfikacji Migdzynarodowej konwencji o wspdlipracy
w dziedzinie bezpieczefistwa zeglugi powietrznej ,, EUROCONTROL, sporzadzonej w Bruk-
seli dnia 13 grudnia 1960 r., zmienionej Protokolem Dodatkowym z dnia 6 lipca 1970 r., zmie-
nionej Protokotem z dnia 21 listopada 1978 r., w catoSci zmienionej Protokofem z 12 lutego
1981 r. (Dz.U. 2004.130.1377).

Migdzynarodowa Konwencja o wspotpracy w dziedzinie bezpieczenstwa zeglugi powietrz-
nej EUROCONTROL, sporzadzona w Brukseli dnia 13 grudnia 1960 r., zmieniona Proto-
kotem dodatkowym z dnia 6 lipca 1970 r., zmieniona Protokofem z dnia 21 listopada 1978 r.,
w catoSci zmieniona Protokotem z 12 lutego 1981 r. (Dz.U. 2006.238.1723).

Ustawa z dnia 14 maja 2004 r. o ratyfikacji Umowy wielostronnej w sprawie optat traso-
wych, sporzadzonej w Brukseli dnia 12 lutego 1981 r. (Dz.U. 2004.145.1536).

Umowa wielostronna w sprawie opltat trasowych sporzadzona w Brukseli dnia 12 lutego
1981 r. (Dz.U. 2006.238.1725).
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W uzasadnieniu do ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje tych traktatow
rzad uznal”’, iz ,,Oznacza to przeniesienie niektdérych uprawnien panstwa
wynikajacych ze zwierzchnictwa w przestrzeni powietrznej na organizacje
mi¢dzynarodowa, zgodnie z art. 4 i 5 ust. 1 i 2 ustawy — Prawo lotnicze. (...)
Z uwagi na fakt, ze zostaly spelnione przestanki zawarte w art. 89 ust. 1 Kon-
stytucji RP — ratyfikacja ww. Konwencji [Eurocontrol] i Umowy [w sprawie
oplat trasowych] wymaga trybu za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie”.

Uzasadnieniem dla zastosowania trybu z art. 89 sg wspomniane przepisy
ustawy o prawie lotniczym’8. Mozna tez zauwazy¢, iz chodzi w tym przypadku
o kompetencje o charakterze zarzadzajacym, a nie par excellence legislacyj-
nym. Tryb zwigzania si¢ tymi umowami nie spotkat si¢ ze sprzeciwem parla-
mentu.

77 Druk sejmowy nr 2661 (9 marca 2004 r.) — uzasadnienie przystapienia RP do Eurocon-
trol, s. 8; zob. takze druk sejmowy nr 2666 (9 marca 2004 r.).

78 Zgodnie z cytowanymi artykufami Ustawy z 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze (Dz.U.
2012.933 — tekst jednolity): ,,Art. 4.1. Rzeczpospolita Polska ma catkowite i wytaczne zwierzch-
nictwo w swojej przestrzeni powietrznej. (...) Art. 5.1. W ramach wykonywania zwierzch-
nictwa, o ktorym mowa w art. 4, w polskiej przestrzeni powietrznej zapewniane sa stuzby
zeglugi powietrznej zgodnie z: 1) przepisami prawa Unii Europejskiej dotyczacymi Jednoli-
tej Europejskiej Przestrzeni Powietrznej, (...) 2) umowami mi¢dzynarodowymi i przepisami
mi¢dzynarodowymi; (...) 2. Na podstawie uméw mie¢dzynarodowych i porozumien wigzacych
Rzeczpospolita Polskg realizowanie niektorych zadan w zakresie zapewniania stuzb zeglugi
powietrznej moze by¢: 1) rozciagnigte na przestrzen powietrzng poza granica Rzeczypospo-
litej Polskiej; 2) wykonywane przy pomocy organéw mi¢dzynarodowych okreslonych w tych
umowach; 3) wykonywane przy pomocy instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej
innych panstw”.
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Jak stanowione jest prawo Unii Europejskiej?

Struktura instytucjonalna i proces prawodawczy Unii sq konsekwencja jej
funkgji i celow. Konstrukcja powierzenia kompetencji ma przede wszystkim
umozliwi¢ stanowienie norm, ktére obowiazuja bezposrednio i sa z reguly
bezposrednio stosowane.

5.1. W kwestii uchwalania prawa UE zauwazy¢ nalezy co nastepuje:

— w Unii nie ma jednego prawodawcy: kompetencje w tej dziedzinie sg
powigzane i zorientowane na swoistg rownowage instytucjonalng miedzy
gtownymi instytucjami (Komisja, Rada, PE), z uwzgl¢dnieniem nowej,
inspirujacej roli Rady Europejskiej,

— instytucje maja obowigzek wspdipracy w celu realizacji celéw wynikaja-
cych z Traktatow. Zawieraja one mi¢dzy sobg tzw. porozumienia miedzy-
instytucjonalne, okreslajace warunki ich wspotpracy?”,

— Traktaty nie ustanawiajg stalych procedur stanowienia prawa dla poszcze-
g0lnych obszaréw — wybdr formy aktu moze zaleze¢ od uznania organu
posiadajacego kompetencje,

— istniejg zr6znicowane zrodia prawa i r6zne procedury ich stanowienia,

— PE i Rada mogg zada¢ od Komisji przedstawienia prac lub opinii w spra-
wie wszczecia procesu ustawodawczego®0,

79 Art. 295 TFUE: ,,Parlament Europejski, Rada i Komisja konsultujg si¢ wzajemnie oraz
za wspolnym porozumieniem ustalajg warunki wspoipracy. W tym celu mogg one, w poszano-
waniu Traktatow, zawiera¢ porozumienia mi¢dzyinstytucjonalne, ktére moga mie¢ charakter
wigzacy”. Zob. np. Porozumienie migdzyinstytucjonalne z dnia 28 listopada 2001 r. w sprawie
bardziej uporzadkowanego wykorzystania techniki przeksztalcania aktow prawnych (Dz.U.
UE 2002, C 77).

80 Art. 225 TFUE: ,,Parlament Europejski moze, stanowiac wigkszoscig gtoséw wchodza-
cych w jego sktad cztonkdw, zada¢ od Komisji przediozenia wszelkich wtaSciwych propozycji
w kwestiach, co do ktorych uwaza on, ze akt Unii jest niezbedny w celu wykonania Traktatow.
Jezeli Komisja nie przediozy wniosku, zawiadamia o tym Parlament Europejski, podajac uza-
sadnienie”.

Art. 241 TFUE: ,,Rada stanowiac zwykia wigkszoScia moze zazada¢ od Komisji przepro-
wadzenia wszelkich analiz, ktore uzna za pozadane dla realizacji wspdlnych celéw i przedtoze-
nia jej wszelkich wlasciwych propozycji. Jezeli Komisja nie przedlozy propozycji, zawiadamia
o tym Radg, podajac uzasadnienie”.
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— ro$nie liczba aktéw stanowionych w zwyktej procedurze ustawodawczej
(art. 294 TFUE), ktorej cecha jest wzmocnienie roli PE oraz podejmowa-
nie decyzji przez Rade kwalifikowang wigkszoScig gtosow,

— stanowienie prawa oparte jest na zasadach jawnosci i otwartoSci (art. 16
TUE, art. 15 TFUE)?$1,

— Traktat z Lizbony wzmacnia wspOtprace Unii z parlamentami narodowymi
dzigki przyznaniu im prawa do skfadania opinii lub sprzeciwéw (np. art. 12
TUE, art. 6 i 8 Protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci
i proporcjonalnosci, art. 48 ust. 7 TUE, art. 81 ust. 3 TFUE).

Sposoéb stanowienia prawa unijnego rézni sie od metod krajowych. Roli

i kompetencji Parlamentu Europejskiego, Komisji i Rady nie sposob utoz-

sami¢ z organami znanymi w panstwie. W Unii nie ma odpowiednika krajo-

wego rzadu lub parlamentu. Struktura instytucji i podzial oraz wykonywa-
nie kompetencji odzwierciedlajg interesy narodowych wtadz wykonawczych

(Rada Europejska, Rada), Unii (Komisja) oraz obywateli (PE). Rada (organ

rzagdowy) wspoOlpracuje na rownych prawach z Parlamentem Europejskim

w wykonywaniu funkcji prawodawczych oraz z niezalezng Komisja. Trybu-

nat Sprawiedliwosci UE posiada wytaczng jurysdykcje w odniesieniu do jed-

nolitego stosowania i interpretowania prawa Unii przez jej instytucje oraz
panstwa cztonkowskie, a takze do kontroli legalnoSci dzialania instytucji
unijnych.

81 Art. 16 TUE: ,,8. Posiedzenia Rady sa jawne, kiedy Rada obraduje i glosuje nad pro-
jektem aktu ustawodawczego. W tym celu kazde posiedzenie Rady sktada si¢ z dwdch czgdcei,
poswieconych odpowiednio: obradom nad aktami ustawodawczymi Unii i dzialaniom o cha-
rakterze nieustawodawczym”.

Art. 15 TFUE: ,,1. W celu wspierania dobrych rzaddw i zapewnienia uczestnictwa spo-
teczefistwa obywatelskiego, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii dzialajg z jak
najwigkszym poszanowaniem zasady otwartosci. 2. Obrady Parlamentu Europejskiego oraz
Rady obradujacej i glosujacej nad projektem aktu ustawodawczego sa jawne. 3. Kazdy oby-
watel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe sta-
tutowg w Panstwie Cztonkowskim ma prawo dostgpu do dokumentdw instytucji, organéw
ijednostek organizacyjnych Unii, niezaleznie od ich formy, z zastrzezeniem zasad i warunkow
okre§lonych zgodnie z niniejszym ust¢gpem. Zasady ogolne i ograniczenia, ktore z uwagi na
interes publiczny lub prywatny reguluja korzystanie z tego prawa dost¢pu do dokumentow, sg
okre§lane w drodze rozporzadzen przez Parlament Europejski i Radg, stanowiace zgodnie ze
zwykla procedurg ustawodawcza. Kazda instytucja, organ lub jednostka organizacyjna zapew-
nia przejrzysto$¢ swoich prac i opracowuje w swoim regulaminie wewnetrznym przepisy szcze-
golne dotyczace dostgpu do jej dokumentdéw, zgodnie z rozporzadzeniami, o ktérych mowa
w akapicie drugim. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejski Bank Centralny
i Europejski Bank Inwestycyjny podlegaja niniejszemu ust¢powi jedynie w wykonywaniu swo-
ich funkcji administracyjnych. Parlament Europejski i Rada zapewniaja publikacje dokumen-
toéw dotyczacych procedur ustawodawczych na warunkach przewidzianych w rozporzadzeniu,
o ktorym mowa w akapicie drugim”.
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Struktura instytucjonalna, funkcje oraz prawodawczy charakter Unii
roznia ja zasadniczo od tradycyjnych organizacji miedzynarodowych, ktore
tylko w bardzo ograniczonym zakresie uchwalaja prawo bezpoSrednio wig-
zace ich panstwa czlonkowskie. Niektore z tych organizacji (np. ONZ, Rada
Europy) odgrywaja wprawdzie wazng rol¢ jako forum negocjacyjne trakta-
tow, jednak umowy te wchodza w zycie i wiaza prawnie dopiero po ich akcep-
tacji w trybie krajowym (np. ratyfikacja) i zwiazaniu si¢ nimi przez okreslong
liczbe panstw.

5.2. Traktat z Lizbony nie ma pod wzgledem instytucjonalnym i stano-
wienia prawa charakteru rewolucyjnego, wnosi jednak pewne zmiany, ktore
wynikajq z przewidzianej w nim struktury Unii jako jednolitej organizacji
miedzynarodowej.

Konsekwencja tej ewolucji jest likwidacja tzw. struktury filarowej i zasto-
sowanie jednolitych metod i aktow prawodawczych do caloSci dziatan Unii.
Wyjatkiem jest WspdOlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa, w ktorej to
dziedzinie istnieja pewne rdznice dotyczace podejmowania decyzjis? i rodza-

82 Art. 24 TUE: ,,1. Kompetencje Unii w zakresie wspolnej polityki zagranicznej i bezpie-
czefistwa obejmuja wszelkie dziedziny polityki zagranicznej i ogdt kwestii dotyczacych bezpie-
czenstwa Unii, w tym stopniowe okreS§lanie wspolnej polityki obronnej, ktéra moze prowadzi¢
do wspolnej obrony. Wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczenistwa podlega szczegdlnym
zasadom i procedurom. Jest okreSlana i realizowana przez Rade¢ Europejska i Radg stano-
wigce jednomyslnie, chyba ze Traktaty przewiduja inaczej. Wyklucza si¢ przyjmowanie aktow
ustawodawczych. Wsp6lng polityke zagraniczng i bezpieczenstwa wykonuje wysoki przedsta-
wiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczefistwa oraz Panstwa Czlonkowskie,
zgodnie z Traktatami. Szczeg6lng rol¢ Parlamentu Europejskiego i Komisji w tej dziedzinie
okreslaja Traktaty. Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie jest wlasciwy w zakre-
sie tych postanowieni, z wyjatkiem wlasciwosci do kontrolowania przestrzegania artykutu 40
niniejszego Traktatu i do kontroli legalnosci niektorych decyzji przewidzianych w artykule 275
akapit drugi Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j”.

Art. 31 TUE: ,,2. (...) Rada stanowi wigkszoScig kwalifikowana w sytuacji, gdy: przyj-
muje decyzje okreslajacg dziatanie lub stanowisko Unii, na podstawie decyzji Rady Europej-
skiej dotyczacej strategicznych interesoéw i celow Unii, o ktdrej mowa w artykule 22 ustep 1;
przyjmuje decyzj¢ okreSlajaca dzialanie lub stanowisko Unii, zgodnie z propozycja wysokiego
przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenistwa, ktora zostata przed-
fozona w wyniku specjalnego wniosku skierowanego do niego przez Rade Europejska z jej
wlasnej inicjatywy lub z inicjatywy wysokiego przedstawiciela; podejmuje decyzje wykonu-
jaca decyzje okreslajaca dzialanie lub stanowisko Unii; mianuje specjalnego przedstawiciela
zgodnie z artykufem 33. (...) 3. Rada Europejska moze jednomyslnie przyja¢ decyzje, ktora
przewiduje, ze Rada stanowi wigkszoScia kwalifikowana w przypadkach innych niz te, o kto-
rych mowa w ustepie 2.4. Ustepdw 2 i 3 nie stosuje si¢ do decyzji majacych wplyw na kwestie
wojskowe lub polityczno-obronne”.
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jow aktow prawnych®3 — w zasadzie odpowiadaja one metodzie migdzy-
rzadowe;j.

5.2.1. Podstawowym sposobem uchwalania prawa UE jest obecnie zwykla
procedura ustawodawcza (art. 294 TFUE — dawny art. 251 TWE dotyczacy
tzw. procedury wspdtdecydowania), ktorej trzonem jest tzw. metoda wspdl-
notowa (unijna).

Zgodnie z art. 289 TFUE:

,»1. Zwykla procedura ustawodawcza (ordinary legislative procedure) polega
na przyjeciu rozporzadzenia, dyrektywy lub decyzji wspélnie przez Parlament
Europejski i Rade na wniosek Komisji. Procedure te okresla artykut 294.
2. W szczegolnych przypadkach przewidzianych w Traktatach przyjecie rozpo-
rzadzenia, dyrektywy lub decyzji przez Parlament Europejski z udzialem Rady
lub przez Rade z udzialem Parlamentu Europejskiego stanowi specjalna proce-
dure ustawodawcza. 3. Aktami ustawodawczymi (legislative acts) sa akty prawne
przyjmowane w drodze procedury ustawodawczej. 4. W szczegOlnych przypadkach
przewidzianych w Traktatach akty ustawodawcze moga by¢ przyjmowane
z inicjatywy grupy Panstw Cztonkowskich lub Parlamentu Europejskiego,
na zalecenie Europejskiego Banku Centralnego lub na wniosek Trybunatu
Sprawiedliwosci lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego”.

W zwyklej procedurze ustawodawczej (art. 294 TFUE) projekt aktu praw-
nego powstaje w Komisji, nie bez wptywu réznych (narodowych lub miedzy-
narodowych) komitetow oraz grup nacisku. Komisja przesyla swoj projekt
do Rady i PE, a takze do parlamentéw narodowych. Inicjatywa ustawodaw-
cza (projekt aktu) przypada tylko Komisji. Zmiana wniosku KE przez Rade

83 Art. 22 TUE: ,,1. Na podstawie zasad i celéw wymienionych w artykule 21 Rada Euro-
pejska okresla strategiczne interesy i cele Unii. Decyzje Rady Europejskiej w sprawie strate-
gicznych interesow i celéw Unii dotycza wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz
innych dziedzin dotyczacych dziatan zewnetrznych Unii. Decyzje te mogg dotyczy¢ stosunkow
Unii z okreslonym krajem lub regionem lub okre$lonego tematu. Okreslaja one ich czas trwa-
nia oraz Srodki, ktore maja zosta¢ udostepnione przez Uni¢ i Pafistwa Czionkowskie. Rada
Europejska stanowi jednomy$lnie na zalecenie Rady przyjmowane przez nig na warunkach
przewidzianych dla kazdej dziedziny. Decyzje Rady Europejskiej sa wprowadzane w zycie
zgodnie z procedurami przewidzianymi w Traktatach”.

Art. 25 TUE: ,,Unia prowadzi wspdlng polityke zagraniczng i bezpieczefistwa poprzez:
a) okreSlanie ogdlnych wytycznych; b) przyjmowanie decyzji okreSlajacych: (i) dzialania, ktore
powinny by¢ prowadzone przez Unig; (ii) stanowiska, ktore powinny by¢ podjete przez Unig;
(iii) zasady wykonania decyzji, o ktoérych mowa w podpunktach (i) oraz (ii); oraz c¢) umacnianie
systematycznej wspotpracy migdzy Panstwami Cztonkowskimi w prowadzeniu ich polityki”.

Art. 26 TUE: ,,1. Rada Europejska okresla strategiczne interesy Unii, ustala cele oraz
okreSla ogoélne wytyczne wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, tacznie ze sprawami
majacymi wplyw na kwestie polityczno-obronne. Przyjmuje niezbedne decyzje”.
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mozliwa tylko jednomySlnie (wyjatek to ostatnia faza procedury z art. 294
TFUE)34. W zaleznosci od stanowiska Rady i PE odbywaja si¢ od jednego
do trzech czytan projektu w PE (ponad 80 % wnioskow Komisji uzyskuje
akceptacj¢ w tzw. pierwszym czytaniu) i w skrajnych przypadkach PE moze
zablokowac projekt danego aktu prawnego. Dany akt (np. rozporzadzenie,
dyrektywa) uchwalany jest wspdlnie przez Radg¢ i PE®.

Zwykla procedura ustawodawcza polega zatem na interakcji trzech glow-
nych instytucji, z ktorych kazda jest zalezna od wspélpracy z dwiema innymi.
Rada jest z jednej strony zalezna od wspolipracy z PE, z drugiej za$ od ini-
cjatywy prawodawczej Komisji, a wigc nie jest w stanowieniu prawa samo-
dzielna. Parlament jest wprawdzie wybierany w wyborach bezposrednich
i uczestniczy w podejmowaniu najwazniejszych decyzji prawodawczych, ale
nie posiada inicjatywy prawodawczej, aczkolwiek wspottworzy prawo z Rada
i moze niekiedy zablokowac¢ projekt aktu prawnego. Kontrolg tej procedury
zapewnia TSUE.

Specjalna procedura ustawodawcza odnosi si¢ do okoto 30 wymienio-
nych w Traktatach przypadkdéw i dotyczy przyktadowo wymogu jednomyslno-
Sci w Radzie za zgoda ew. konsultacja z PE albo wigkszoSci kwalifikowane;j
w Radzie po konsultacji z PE (niekiedy tez innej instytucji lub organu UE)86.

O ile procedura ustawodawcza stosowana jest do uchwalania najwazniej-
szych aktéw prawnych, o tyle zdecydowana wigekszos$¢ unijnego prawodaw-
stwa to akty delegowane albo wykonawcze przyjmowane samodzielnie przez
Rade albo Komisje na podstawie aktow ustawodawczych. Akty delegowane
uzupelniaja lub zmieniajg akty gtowne (art. 290 TFUE), a akty wykonawcze
zapewniaja jednolite warunki wykonywania prawa unijnego (art. 291 TFUE).

84 Art. 293 TFUE. ,,1. Jezeli na mocy Traktatow Rada stanowi na wniosek Komisji, moze
ona zmieni¢ ten wniosek wyltacznie jednomyslnie, z wyjatkiem przypadkow, o ktorych mowa
w artykule 294 ustepy 10 i 13 [procedura pojednawcza w drugim czytaniu oraz etap trzeciego
czytania], artykutach 310, 312, 314 oraz w artykule 315 akapit drugi [finanse i budzet UE].
2. Dopoki Rada nie podjeta dziatan, Komisja moze zmieni¢ swdj projekt w kazdej chwili
w toku procedur prowadzacych do przyjecia aktu Unii”.

85 W niektorych przypadkach zwykla procedura ustawodawcza moze zosta¢ zawieszona
w celu uzyskania opinii Rady Europejskiej (tzw. hamulec bezpieczenstwa — art. 48, 82, 83
TFUE; podobnie art. 86, 87 TFUE).

86 Przyktady: zwalczanie dyskryminacji (art. 19 ust. 1 TFUE), prawo do swobodnego prze-
mieszczania si¢ (art. 21 ust. 3 TFUE), ograniczenia w swobodnym przeplywie kapitatu (art. 64
ust. 3 TFUE), wspotpraca sadowa w sprawach cywilnych (art. 81 ust. 3 TFUE), zblizanie usta-
wodawstw (art. 115 TFUE), system jezykowy instytucji Unii (art. 342 TFUE), ustanowienie
dodatkowych kompetencji UE (art. 352 TFUE), zmiany Traktatow (art. 48 TUE). Zob. tez
artykuly 22 ust. 1, 23, 25, 77 ust. 3, 86 ust. 1, 87 ust. 3, 89, 113, 118, 126, 127 ust. 6, 153, 182,
191, 192 ust. 2, 194 ust. 3, 203, 218 ust. 6, 223 ust. 1, 312 ust. 2, 314 TFUE.
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Uchwalenie aktu wykonawczego mozliwe jest na podstawie aktu ustawodaw-
czego albo nieustawodawczego.
Zgodnie z art. 290 TFUES®”:

,»1. Akt ustawodawczy moze delegowa¢ Komisji uprawnienia do przyj¢cia
aktow o charakterze nieustawodawczym o zasi¢gu ogélnym, ktore uzupelniajg
lub zmieniaja niektOre, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego. Akty
ustawodawcze wyraznie okreSlaja cele, tre§¢, zakres oraz czas obowigzywania
delegowanych uprawniefi. Delegowanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych
elementéw danej dziedziny, poniewaz sgq one zastrzezone dla aktu ustawodaw-
czego. 2. Warunki, ktorym podlega delegowanie uprawnien, sa wyraznie okre-
§lone w aktach ustawodawczych i moga by¢ nastgpujace: a) Parlament Europej-
ski lub Rada moze zadecydowaé o odwotaniu delegowanych uprawnien; b) akt
delegowany moze wejs¢ w zycie tylko wtedy, gdy Parlament Europejski lub Rada
nie wyraza sprzeciwu w terminie przewidzianym przez akt ustawodawczy. Do
celow litery a) i b) Parlament Europejski stanowi wigkszoscig gtoséw wchodza-
cych w jego sktad cztonkow, a Rada wigkszoScia kwalifikowana. 3. W nagtowku

29

aktow delegowanych dodaje si¢ przymiotnik ‘delegowane’ albo ‘delegowana’”.
Na podstawie art. 291 TFUE:

,»1. Pafistwa Czionkowskie przyjmuja wszelkie Srodki prawa krajowego nie-
zbedne do wprowadzenia w zycie prawnie wigzacych aktow Unii. 2. Jezeli
konieczne sa jednolite warunki wykonywania prawnie wiazacych aktéw Unii,
akty te powierzaja uprawnienia wykonawcze Komisji lub, w nalezycie uzasadnio-
nych przypadkach oraz w przypadkach okreSlonych w artykutach 24 i 26 Traktatu

o Unii Europejskiej, Radzie. 3. Do celdw ustepu 2 Parlament Europejski i Rada,
stanowiac w drodze rozporzadzen zgodnie ze zwykia procedura ustawodawcza,
ustanawiaja z wyprzedzeniem przepisy i zasady ogdlne dotyczace trybu kontroli

przez Panstwa Czionkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez
Komisje. 4. W nagtéwku aktow wykonawczych dodaje si¢ przymiotnik ‘wykonaw-

29

cze’ albo ‘wykonawcza’”.

Akty delegowane i wykonawcze (czyli nieustawodawcze) maja forme roz-
porzadzenia, dyrektywy lub decyzji (podobnie jak akty ustawodawcze), ktore
w swej nazwie musza jednak zawieraé przymiotnik ,,delegowany/wykonaw-
czy”. Tego rodzaju akty, czgsto o charakterze bardzo szczegoélowym i tech-
nicznym, przyspieszajq proces decyzyjny i zwigkszaja sprawnos¢ funkcjonowa-
nia Unii. Akt delegowany wchodzi w zycie, jeSli Rada lub PE (jako instytucje
delegujace) nie wniosg w okres§lonym terminie sprzeciwu. Z kolei akt wyko-
nawczy wymaga dla wejScia w zycie akceptacji lub braku sprzeciwu ze strony

87 Oficjalny tekst polski art. 290 TFUE zawiera bledy polegajace na zastosowaniu terminu
»przekazanie” zamiast ,,delegowanie”. Tekst ten podaj¢ w poprawnej wersji jezykowe;j.
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specjalnych komitetow, ztozonych z przedstawicieli panstw cztonkowskich
(tzw. komitologia®). Tym samym uchwalanie aktéw prawnych nizszego rz¢du
podlega skutecznej kontroli ze strony pafstw cztonkowskich lub Parlamentu
Europejskiego.

5.2.2. Tzw. metoda wspolnotowa charakteryzuje si¢ nastepujacymi
cechami:

— inicjatywa ustawodawcza nalezy do Komisji®?; jej wniosek prawodawczy
nie jest prosta sumg interesOw narodowych, a jego zmiana przez Rade
mozliwa jest tylko wyjatkowo; dopuszczalne jest tez wycofanie wniosku
przez Komisje (co zdarza si¢ rzadko),

— na podstawie wniosku Komisji akt ustawodawczy uchwalany jest wspélnie
przez Rade i Parlament Europejski (we wczesniejszej fazie ewolucji PE
ograniczal si¢ zazwyczaj tylko do wydania opinii),

— regulg podejmowania decyzji przez Radg¢ jest wiekszos¢ kwalifikowana.
Metoda wspdlnotowa sprzyja godzeniu intereséw narodowych z intere-

sami calej Unii i stuzy w pewnym stopniu jako narzedzie ochrony intere-

sow panstw mniejszych. Jest ona wyrazem unijnej demokracji — wspotpraca
trzech zr6znicowanych pod wzgledem skladu instytucji (Komisja, Rada, Par-
lament), z ktorych zadna nie jest dominujaca.

W niektorych przypadkach czynnik pafistwowy nabiera wigkszego cigzaru
gatunkowego. MOwimy wowczas o metodzie miedzyrzadowej, ktorej zakres
i znaczenie sg funkcja decyzji kierunkowych o istotnym politycznym znacze-
niu dla panstw cztonkowskich. Przed Traktatem z Lizbony znajdowata ona
zastosowanie w procesie prawodawczym w tzw. trzecim filarze, obecnie za$
przede wszystkim w dziedzinie Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczen-
stwa (tytut V TUE), z tym zastrzezeniem ze w ostatnim przypadku wyklucza
si¢ akty o charakterze ustawodawczym?®l.

Metoda miedzyrzadowa charakteryzuje si¢ nastepujacymi cechami:

— inicjatywa decyzyjna nalezy zaréwno do Komisji, jak i do panstw czton-
kowskich,

— regulg podstawowa w Radzie jest wymog jednomysInoSci (z nielicznymi
wyjatkami na rzecz wigkszoSci kwalifikowanej),

88 Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 182/2011 z 16 lutego
2011 r.

89 Komisja mianowana jest przez Rad¢ Europejska i odpowiada politycznie przed Parla-
mentem Europejskim, ktory uzyskat kompetencje do wyboru jej przewodniczacego i zatwier-
dzania jej calego skfadu (art. 17 TUE, art. 234 TFUE).

9% Zgodnie z art. 16 ust. 3 TUE: ,,0 ile Traktaty nie stanowig inaczej, Rada stanowi wigk-
szoScig kwalifikowana”.

91 Zob. przypis 82.



72 Rozdziat 5

— Parlament Europejski udziela tylko opinii,
— skutek bezposredni jest wyraznie wylaczony,
— kontrola sgdowa przez TSUE jest ograniczona lub wytaczona.

Konieczno$¢ uzgadniania strategicznych decyzji przyczynia sie do silniej-
szego uwzgledniania czynnika narodowego, a wiec metody miedzyrzadowej.
W metodzie tej istotng rol¢ spetnia Rada Europejska, ktéra wprawdzie nie
ma kompetencji prawodawczych, ale w formie konkluzji ze swych posiedzen
ustala cele i nadaje impulsy dzialaniom Unii. Jej dziatania sg autonomiczne
i nie zalezg od inicjatywy innych instytucji. Przyktadowo, Rada Europejska —
samodzielnie i kwalifikowang wigkszoscig glosow — przedstawia kandydata na
przewodniczacego Komisji (art. 17 ust. 7 TUE); w trybie wigkszoSci zwyklej
i po konsultacji z PE i Komisja, zwoluje konwent, ktory przygotowuje zmiany
w tekscie Traktatow zalozycielskich. Metoda mi¢dzyrzadowa dominuje tez
(na poziomie Rady Europejskiej lub Rady) w obszarze Wspolnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczefistwa, w ktorym jednak nie dochodzi do uchwalania
aktow ustawodawczych.

Rola metody mig¢dzyrzadowej wzrasta w sytuacjach kryzysowych, na przy-
ktad dotyczacych probleméw strefy euro, w tym dziatan podejmowanych poza
ramami Traktatow zatozycielskich (np. decyzja o ustanowieniu Europejskiego
Mechanizmu StabilnoSci albo zawarciu tzw. Traktatu fiskalnego).

Mamy wiec do czynienia z pewnym przesunieciem akcentow w unijnym
procesie decyzyjnym92, poniewaz w wielu waznych kwestiach kierunkowych
zastosowanie metody wspdlnotowej zalezy od uprzedniego konsensu przed-
stawicieli panstw w Radzie Europejskiej (a w strefie euro konsensu tych
przedstawicieli zebranych w ramach tzw. eurogrupy lub euroszczytow). Stra-
tegiczne konkluzje z posiedzen Rady Europejskiej odgrywaja zatem coraz
wazniejsza role, a instytucja ta staje si¢ waznym partnerem w procesie decy-
zyjnym Unii.

92 Prezydent Francji, Nicolas Sarkozy, stwierdzil wyraznie, iz ozywienie integracji euro-
pejskiej nie polega na dazeniu do ponadnarodowosci i powrocie do starych sporéw o Europe
panstw i Europe federalna. ,,Europa musi wkrotce dokonac wyboru strategicznych celow poli-
tycznych i wobec tego integracja europejska dokona si¢ przez czynnik migdzyrzadowy”, zob.
Discours du Président de la République a Toulon, ler décembre 2011.

Rede von Bundeskanzlerin Merkel anlésslich der Eroffnung des 61. Akademischen Jahres
des Europakollegs, Briigge, 02. November 2010: ,,Unser Ratspriasident Herman Van Rompuy
hat kiirzlich gesagt: ‘Oft geht es nicht um die Wahl zwischen Gemeinschaftsmethode und
zwischenstaatlichem Vorgehen, sondern um die Wahl zwischen einem koordinierten européi-
schen Standpunkt und dem Nichts’. Das heifit, ich finde einen koordinierten européischen
Standpunkt nicht nur, indem ich die Gemeinschaftsmethode anwende, sondern ich finde
einen gemeinsamen europdischen Standpunkt manchmal auch, indem ich die intergouver-

nementale Methode anwende. Wichtig ist, dass wir in wichtigen Fragen gemeinsame Stand-
punkte haben®.
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Nalezy sie jednak wystrzega¢ mechanicznego przeciwstawiania metody
wspolnotowej i metody miedzyrzadowej, a takze wiekszoSci kwalifikowanej
i jednomySInoSci — kazda z tych metod ma swoje wady i zalety. Obserwujac
histori¢ Unii dostrzec mozna ewolucje funkcji i zadan na szczeblu migdzy-
panstwowym (Rada, Rada Europejska) oraz na szczeblu unijnym (Komisja)
przy systematycznym wzmacnianiu pozycji PE. W praktyce mamy do czynie-
nia ze stalym przenikaniem obu metod.

W poszczegdlnych fazach rozwoju Unii wida¢ tendencj¢ do przewazania
jednej ze wspomnianych metod, przy czym sytuacja ta podlega zmianom.
Metoda wspolnotowa pozostaje dalej fundamentem, jednak funkcjonuje
ona w nowym otoczeniu. Wzmocnita si¢ pozycja Parlamentu Europej-
skiego?? w wyniku ustanowienia procedury wspotdecydowania w Traktacie
z Maastricht (obecnie zwykla procedura ustawodawcza), co czyni Parlament
roOwnoprawnym z Rada partnerem decyzyjnym. Ponadto, w rezultacie rozsze-
rzania zakresu kompetencji UE oraz koniecznoSci podejmowania strategicz-
nych i kierunkowych decyzji doszio do instytucjonalizacji Rady Europejskiej
(w tym ustanowienie jej stalego przewodniczacego w Traktacie z Lizbony).
Mozna zatem stwierdzi¢, iz w wyniku Traktatu z Lizbony wzrosto znaczenie
Rady Europejskiej oraz Parlamentu Europejskiego. Ostabla natomiast rola
okresowej (6-miesigcznej) prezydencji Rady UE, a w pewnym stopniu row-
niez Komisji.

5.3. Odnotowa¢ nalezy rozwijajace sic zjawisko wspétpracy w mniejszych
gronach, w ramach albo poza ramami Traktatow zalozycielskich.

Traktaty te (od Traktatu amsterdamskiego) przewiduja w pewnych dzie-
dzinach formule tzw. wzmocnionej wspélpracy”?, okreSlanej tez w doktrynie

93 Zob. rozdziat 9.

9 Art. 20 TUE: ,,1. Panstwa Czltonkowskie, ktore pragng ustanowi¢ mi¢dzy sobg wzmoc-
niong wspdipracg w ramach kompetencji niewytacznych Unii, moga korzystaé w tym celu
z jej instytucji i wykonywa¢ te kompetencje, stosujac odpowiednie postanowienia Traktatow,
z zastrzezeniem ograniczen oraz zgodnie z procedurg okreslong w niniejszym artykule i w arty-
kutach 326-334 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Celem wzmocnionej wspot-
pracy jest sprzyjanie realizacji celow Unii, ochrona jej interesow oraz wzmocnienie procesu
jej integracji. Wspoipraca taka otwarta jest dla wszystkich Panstw Czionkowskich w dowolnym
czasie, zgodnie z artykutem 328 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. 2. Decyzj¢ upo-
wazniajaca do podjecia wzmocnionej wspdtpracy Rada przyjmuje w ostatecznosci, jezeli ustali,
ze cele takiej wspOtpracy nie moga zostac osiagni¢te w rozsadnym terminie przez Uni¢ jako
cato$¢, oraz pod warunkiem, Ze uczestniczy w niej co najmniej dziewi¢¢ Panstw Czlonkow-
skich. Rada stanowi zgodnie z procedurg okre§lona w artykule 329 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. 3. W obradach Rady moga uczestniczy¢ wszystkie Panstwa Czionkowskie,
jednak w glosowaniu biorg udzial tylko cztonkowie Rady reprezentujacy Pafistwa Cztonkow-
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mianem zmiennej geometrii lub elastycznos$ci. W dziedzinie wspolnej poli-
tyki bezpieczenstwa i obrony dopuszczalna jest tzw. wspoélpraca strukturalna
grupy panstw cztonkowskich UE%.

Wzmocniona wspotpraca jest mozliwa, jezeli jej cele nie moga zostaé
osiggniete w rozsadnym terminie przez Uni¢ jako calos$é, odbywa si¢ w gro-
nie dowolnych (co najmniej dziewigciu) panstw cztonkowskich i otwarta jest
dla pozostatych panstw. Dopuszcza si¢ ja zwlaszcza w obszarze wspoOtpracy
sadowej w sprawach karnych lub wspotpracy policyjnej%. Dla jej ustanowie-
nia potrzeba woli danej grupy panstw oraz akceptacji przez Komisj¢, Rade
i PE. Przypadki te nalezg raczej do wyjatkow, a przyktadem jest wzmocniona
wspolpraca w dziedzinie prawa wiasciwego dla rozwodow?’ oraz projekt
dotyczacy tzw. jednolitego patentu UE. Przedmiotem negocjacji jest obecnie
ustanowienie wzmocnionej wspoOtpracy grupy panstw gotowych do wdrozenia
podatku od transakcji finansowych (FTT).

System Schengen oraz unia gospodarczo-walutowa nie sa traktowane
jako formy wzmocnionej wspétpracy. W obu tych przypadkach przewiduje si¢
co do zasady uczestnictwo wszystkich panstw cztonkowskich, jednak w odpo-
wiednim czasie i po spetnieniu konkretnych przestanek prawnych?. Odno-
towac nalezy w tym kontekscie rosnace znaczenie grupy euro jako oSrodka
wplywajacego na dzialania catej Unii.

Niektore formy wspoipracy ograniczonej grupy panstw UE mialy/maja
miejsce poza Traktatami zalozycielskimi w postaci odrgbnej umowy z ewen-
tualnoScia pozniejszego jej wiaczenia w traktatowe ramy unijne. Przyktadem
jest system Schengen®® dotyczacy znoszenia kontroli granicznych (dziedzina

skie uczestniczace we wzmocnionej wspolpracy. Zasady glosowania przewidziane sa w artykule
330 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. 4. Akty przyjmowane w ramach wzmocnio-
nej wspoipracy wiaza wytacznie uczestniczace Panstwa Cztonkowskie. Nie sa one uwazane za
dorobek, ktéry musi zosta¢ przyjety przez pafistwa kandydujace do przystapienia do Unii”.
Zob. tez art. 326-330 TFUE.

9 Art. 42 ust. 6 TUE: ,,Panistwa Cztonkowskie, ktore spelniaja wyzsze kryteria zdolnoSci
wojskowej i ktore zaciagnely w tej dziedzinie dalej idace zobowigzania majac na wzgledzie
najbardziej wymagajace misje, ustanawiaja stala wspotprace strukturalng w ramach Unii.
Wspotprace te reguluje artykut 46. Nie narusza ona postanowien artykufu 43”. Zob. takze
art. 44, 45 146 TUE oraz Protokét nr 10 (do Traktatu z Lizbony) w sprawie stalej wspdtpracy
strukturalnej ustanowionej na mocy artykutu 42 TUE.

% Zob. art. 82, 83, 86, 87 TFUE.

97 Decyzja Rady z dnia 12 lipca 2010 r. w sprawie upowaznienia do podjgcia wzmocnionej
wspolpracy w dziedzinie prawa wlasciwego dla rozwodéw i separacji (Dz.U. UE 2010 L 189).

9% Art. 140 TFUE, Protokot nr 19 do Traktatu z Lizbony.

99 Traktat migdzy Rzadami Pafstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej
Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych
granicach z 14 czerwca 1985 r.; Konwencja wykonawcza z 19 czerwca 1990 r. do Traktatu
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niepodlegajaca poczatkowo prawu wspolnotowemu), wiaczony w ramy UE
dopiero na mocy Traktatu amsterdamskiego z 1997 r. Z kolei Konwencja
z Priim w sprawie zwalczania przestgpstw transgranicznych zostala zawarta
w 2005 r. przez grupg panstw unijnych, mimo ze jej tematyka stanowita cz¢$¢
prawa UE10, Tres¢ tej Konwencji jest stopniowo wlaczana w ramy UE. Poza
ramami unijnymi funkcjonuja Europejski Instrument Stabilno$ci Finanso-
wej, Europejski Mechanizm StabilnoSci oraz Traktat o stabilno$ci, koordy-
nacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i walutowe;j.

Wspolpraca pozatraktatowa dotyczy sytuacji, w ktorych brakuje zgody dla
wprowadzenia nowych, waznych treSci do Traktatow zalozycielskich albo tez
odrebny traktat niektorych panstw UE pozwala szybciej dojs¢ do porozumie-
nia. Taka formufa zapobiega blokowaniu porozumienia przez jedno z panstw
1 pozwala unikna¢ skomplikowanej procedury zmian traktatowych (art. 48
TUE). Wytaczony jest wowczas Parlament Europejski, co jednak nie zwalnia
z narodowych procedur ratyfikacyjnych.

Tego rodzaju rozwigzanie jest z jednej strony praktyczne, z drugiej jednak
niesie pewne zagrozenie w postaci podzialow w ramach Unii i obchodzenia
unijnych procedur. W umowach tych zastrzega si¢ jednak, iz ich stosowanie
musi by¢ zgodne z prawem UE!0l. Dotychczasowa praktyka dowodzi, iz po
pewnym czasie dochodzi do wiaczania treSci nowych traktatow do Trakta-
tow zatozycielskich!02, Udziat instytucji UE w negocjowaniu i stosowaniu
wspomnianych umow jest wytaczony lub ograniczony. W niektorych przypad-
kach instytucje UE wlaczone sa w stosowanie tych umoéw (np. TE Europejski
Mechanizm StabilnoSci), w innych sg tylko informowane (Traktat z Priim).

Tendencja ta, na pierwszy rzut oka nie zawsze bezpieczna dla spoistoSci
UE, nie musi jednak przynosi¢ negatywnych skutkow, jesli grupa wspolpra-

z Schengen z 14 czerwca 1985 r., do ktorej przystapily z czasem inne panstwa UE (poza Wielkg
Brytania i Irlandia). W systemie Schengen uczestnicza tez niektore inne panstwa (Norwegia,
Islandia, Szwajcaria).

100 Konwencj¢ z Priim z 27 maja 2005 r. w sprawie zwigkszenia wspdlpracy transgranicznej
w celu zwalczania terroryzmu, przestgpczosci transgranicznej i nielegalnej migracji, zawarto
poza ramami UE, mimo ze dotyczy materii regulowanej traktatami zatozycielskimi. Przykiad
tej Konwencji dowodzi, iz trudno niekiedy uzgodni¢ w wigkszej grupie panstw nowe i idace
dalej niz TUE/TFUE zakresy wspotpracy Na podstawie Konwencji proces decyzyjny w takich
kwestiach, jak np. zwalczanie terroryzmu, podlega tylko uzgodnieniom mi¢dzyrzadowym (swo-
ista renacjonalizacja, poniewaz z procesu decyzyjnego wypadajg Komisja i PE, brak tez kon-
troli TSUE).

101 Np. art. 1 ust. 2 oraz art. 47 Konwencji z Priim z 27 maja 2005 r. w sprawie zwi¢kszenia
wspOlpracy transgranicznej w celu zwalczania terroryzmu, przestgpczosci transgranicznej i nie-
legalnej migracji; podobnie art. 134 Konwencji wykonawczej z 19 czerwea 1990 r. do Traktatu
z Schengen z 14 czerwca 1985 1. oraz art. 2 Traktatu Fiskalnego.

102 Np. art. 1 ust. 4 Konwencji z Priim; art. 16 Traktatu Fiskalnego.
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cujacych panstw jest otwarta dla innych i jesli nie wyklucza si¢ wlaczenia po
pewnym czasie w ramy UE. Wraz ze zwigkszeniem liczby panstw cztonkow-
skich oraz ich zr6znicowaniem nalezy si¢ liczy¢ z rozwojem wspoipracy w gru-
pach — w ramach lub poza ramami Traktatow zatozycielskich. Tym samym
tzw. Europa réznych predkosci wydaje si¢ wariantem trudnym do unikniecia.

5.4. Co do zrodet prawa UE, wejscie w zycie Traktatu z Lizbony nie spo-
wodowalo rewolucyjnych zmian.

Na zrodia prawa pierwotnego sktadajg si¢ Traktaty zalozycielskie wraz ze
zmianami (traktaty rewizyjne), traktaty akcesyjne (przyjecie nowych panstw
cztonkowskich), akty konstytucyjne Rady lub Rady Europejskiej (tzw. akty
organiczne) oraz zasady ogélne prawal03 wywodzone z Traktatow zatozy-
cielskich, prawa wewngtrznego panstw cztonkowskich oraz z powszechnego
prawa mi¢dzynarodowego.

Co do prawa wtérnego, opartego na normach traktatowych i uchwalanego
przez instytucje unijne, wida¢ pewne roznice mi¢dzy nicejska a lizbonska wer-
sja Traktatow zalozycielskich, wynikajace z likwidacji struktury filarowe;.

W dawnym filarze I Zrédiami tymi byly: umowy mig¢dzynarodowe
zawierane przez WE/UE z pafstwami trzecimi lub innymi organizacjami
mi¢dzynarodowymi, rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje (ponadto
niewiazace prawnie opinie i zalecenia). Traktat z Lizbony nie wnosi tu zasad-
niczych zmian.

W filarze II Zrodlami byly: umowy mig¢dzynarodowe zawierane przez
UE z podmiotami trzecimi, wspdlne strategie, wspdlne dziatania i wspOlne
stanowiska. W Traktacie z Lizbony ten stan rzeczy ulegl niewielkim zmia-
nom (zmiana nazewnictwa) i zrodlami prawa sa tu ogdlne wytyczne
oraz decyzje okreSlajace dzialania lub stanowiska UE oraz zasady ich
wykonania.

Z kolei jako zrédta prawa w filarze III figurowaly: umowy mi¢dzynaro-
dowe UE, umowy miedzynarodowe panstw czionkowskich, wspdlne stano-
wiska, decyzje ramowe i decyzje. Tutaj sytuacja ulegta zmianie wraz z pod-
daniem tego filaru w Traktacie z Lizbony metodzie wspolnotowej (przy
zachowaniu okresow przejSciowych) — Zrodlami prawa sa obecnie obok umow
mig¢dzynarodowych, rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje.

103 Art. 6 ust. 3 TUE: ,,Prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji
o ochronie praw czfowieka i podstawowych wolnoSci oraz wynikajace z tradycji konstytucyj-
nych wspolnych Panstwom Cztonkowskim, stanowig cze$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne
prawa”. Zob. tez art. 19 TUE, art. 340 TFUE lub Protokoét nr 24.
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Umowy miedzynarodowe zawarte przez UE z podmiotami trzecimi sg
czescig prawa UE i wigza panstwa cztonkowskie!%. Umowy zawarte przez
panstwa czlonkowskie z pafnstwami trzecimi, jak i umowy zawarte migdzy
panstwami cztonkowskimi, nie sg czg¢Scig prawa Unii, cho¢ moga by¢ z nim
powigzane.

Zawieranie umow przez Uni¢ dokonuje si¢ w wyniku zgody jej instytucji
(Rady za zgoda albo konsultacja PE), przy czym negocjuje je Komisjal®.
W przypadku kompetencji dzielonych zawierane sg czgsto tzw. umowy mie-
szane, ktore w cz¢sci dotyczg kompetencji UE, a w czeSci kompetencji jej
panstw czlonkowskich; ich stronami sa zaréwno Unia jak i jej panstwa czton-
kowskie oraz podmiot zewnetrzny (pafstwo lub organizacja migdzynaro-
dowa).

Zgodnie z art. 288 TFUE:

,»W celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmuja rozporzadzenia,
dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. Rozporzadzenie ma zasi¢g og6lny, jest
zatem aktem ogolnego stosowania. Wigze w caloSci i jest bezposrednio stoso-
wane we wszystkich Panstwach Czionkowskich. Dyrektywa wigze kazde Pafistwo
Cztonkowskie, do ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktory ma
by¢ osiggniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode wyboru formy
i Srodkéw. Decyzja wigze w catosci. Decyzja, ktora wskazuje adresatow, wigze
tylko tych adresatdéw. Zalecenia i opinie nie maja mocy wigzace;j”100,

104 Zob. art. 216-219 TFUE.

105 Wyrok TSUE w sprawie 22/70 (ERTA): ,,Wsp6lnota posiada kompetencje wchodzenia
w stosunki umowne z panstwami trzecimi w calej sferze zadan okreSlonych przez Traktat.
To uprawnienie wyrasta nie tylko z wyraZnego upowaznienia przez Traktat, lecz moze row-
niez wyplywac z innych postanowien Traktatu i z aktéw przyjetych przez organy Wspolnot
w zakresie dopuszczalnym przez postanowienia Traktatu. W szczego6lnosci, ilekro¢ Wspolnota
wydaje, w jakiejkolwiek formie, postanowienia zawierajace wspdlne normy w celu wprowadze-
nia wspdlnej polityki przewidzianej traktatem, pafstwa czlonkowskie nie maja dtuzej prawa do
przyjmowania, jednostronnie lub nawet wspolnie, zobowigzan wobec pafistw trzecich, ktore
naruszaja te normy lub zmieniajg ich zasieg”.

106 Art. 297 TFUE: ,,1. Akty ustawodawcze przyjete zgodnie ze zwykla procedurg usta-
wodawcza sa podpisywane przez przewodniczacego Parlamentu Europejskiego i przewod-
niczacego Rady. Akty ustawodawcze przyjete zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawcza
sg podpisywane przez przewodniczacego instytucji, ktora je przyjela. Akty ustawodawcze sa
publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Wchodza one w zycie z dniem w nich
okreslonym lub, w jego braku, dwudziestego dnia po ich publikacji. 2. Akty o charakterze
nieustawodawczym przyjete w formie rozporzadzen, dyrektyw oraz decyzji, w przypadku gdy
te ostatnie nie wskazuja adresata, s3 podpisywane przez przewodniczacego instytucji, ktora je
przyjela. Rozporzadzenia, dyrektywy, ktore sa skierowane do wszystkich Pafistw Czlonkow-
skich, jak rowniez decyzje, ktore nie wskazuja adresata, sa publikowane w Dzienniku Urzedo-
wym Unii Europejskiej. Wchodzg one w zycie z dniem w nich okre§lonym lub, w jego braku,
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Odnotowaé¢ nalezy zwlaszcza podstawowe rdznice miedzy dyrektywq

a rozporzqdzeniem:

— rozporzadzenie stuzy ujednolicaniu prawa panstw cztonkowskich, a dyrek-
tywa zblizaniu (harmonizowaniu) tego prawa,

— dyrektywa skierowana jest tylko do panstw, rozporzadzenie do wszyst-
kich potencjalnych podmiotéw, w tym os6b fizycznych i prawnych (zasigg
ogdlny),

— oba Srodki wchodza w zycie dwudziestego dnia po ich publikacji w Dzien-
niku Urzedowym UE, wywotujg jednak zr6znicowane skutki prawne —
rozporzadzenie stosowane jest od momentu wejScia w zycie, natomiast
dyrektywa zobowigzuje panstwa do jej wykonania (implementacji) w okre-
Slonym w niej terminie,

— rozporzadzenie nie wymaga wykonania w formie prawa krajowego, nato-
miast dyrektywa wigze w odniesieniu do rezultatu i okresla okres, w kto-
rym ma by¢ wykonana przez panstwo przez przeniesienie jej treSci do
nowych lub zmienionych norm krajowych (tzw. transpozycja), pozosta-
wiajac panstwu swobode wyboru formy i Srodkow,

— bezpoSrednie stosowanie i skutek dyrektywy stajg sie¢ mozliwe dopiero
po uplywie przewidzianego w niej okresu wykonania, jesli dyrektywa nie
zostata w tym okresie wykonana lub zostata Zle wykonana; dotyczy to jed-
nak tylko relacji jednostka-panstwo (relacja wertykalna) i z zastrzezeniem,
iz normy dyrektywy sg precyzyjne, jasne i bezwarunkowe; ponadto dyrek-
tywa nie moze naktadaé obowigzkéw na jednostke i nie wywoluje skutku
prawnego w relacjach horyzontalnych (mi¢dzy osobami fizycznymi lub
prawnymi).

5.5. Tytulem przykladu przejrzyjmy sie sytuacji niewdrozonej dyrektywy
i konsekwencji jej niewykonania.

Niewykonana w wyznaczonym terminie lub niewlaSciwie wykonana dyrek-
tywa moze skutkowa¢ wniesieniem przeciwko panstwu skargi do TSUE
o naruszenie Traktatu (w tym niepoinformowanie Komisji o srodkach pod-
jetych w celu transpozycji dyrektywy) oraz zwigzanymi z tym konsekwen-
cjami finansowymil%7. Ponadto prawo Unii ustanawia zasad¢ odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej zobowigzujac panstwo cztonkowskie do naprawienia

dwudziestego dnia po ich publikacji. Inne dyrektywy, jak rowniez decyzje, ktore wskazujg
adresata, sa notyfikowane adresatom i stajg si¢ skuteczne wraz z ta notyfikacja”.

107 Art. 258 TFUE: ,Jesli Komisja uzna, ze Panstwo Czlonkowskie uchybito jednemu
z zobowiazan, ktére na nim ciaza na mocy Traktatow, wydaje ona uzasadniong opini¢ w tym
przedmiocie, po uprzednim umozliwieniu temu Panstwu przedstawienia swych uwag. Jesli
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szkody wyrzadzonej jednostkom, wynikajacej z naruszenia prawa unijnego,
ktore moze by¢ mu przypisane!08,

5.5.1. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/96/WE z dnia
19 listopada 2008 r. w sprawie zarzadzania bezpieczenstwem infrastruktury
drogowej (Dz.U. UE L 319/2008):

»Artykut 1.1. Niniejsza dyrektywa wymaga ustanowienia i wdrozenia proce-
dur dotyczacych przeprowadzania przez panstwa cztonkowskie ocen wplywu na
bezpieczenstwo ruchu drogowego, audytow bezpieczenstwa ruchu drogowego,
zarzadzania bezpieczenistwem sieci drogowej i kontroli bezpieczefistwa ruchu
drogowego. (...)

Artykut 3.1. Panstwa cztonkowskie zapewniaja, aby ocena wplywu na bezpie-
czefistwo ruchu drogowego byta przeprowadzana w odniesieniu do wszystkich
projektéw infrastruktury. (...)

Artykut 4.3. Audyty bezpieczenstwa ruchu drogowego stanowig integralng
czeS¢ procesu projektowania infrastruktury na etapie projektu wstepnego, pro-
jektu szczegOtowego, przygotowania do otwarcia oraz w poczatkowej fazie uzyt-
kowania. (...)

Artykut 5.1. Panhstwa cztonkowskie zapewniaja, aby klasyfikacja odcinkow
drdg o duzej koncentracji wypadkow oraz klasyfikacja ze wzgledu na bezpieczen-
stwo sieci byly sporzadzane na podstawie ocen uzytkowania sieci drogowej, prze-
prowadzanych co najmniej raz na trzy lata. (...)

Panstwo to nie zastosuje si¢ do opinii w terminie okreSlonym przez Komisj¢, moze ona wnies¢
sprawe¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej”.

Art. 260 TFUE: ,,1. Jedli Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej stwierdza, ze Paf-
stwo Czlonkowskie uchybilo jednemu z zobowiazan, ktére na nim cigzg na mocy Traktatow,
Panstwo to jest zobowigzane podja¢ Srodki, ktore zapewnia wykonanie wyroku Trybunatu.
2. Jezeli Komisja uzna, ze dane Panstwo Czionkowskie nie podjeto Srodkéw zapewniajacych
wykonanie wyroku Trybunalu, moze ona wnie$¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, po umozliwieniu temu Pafistwu przedstawienia uwag. Wskazuje ona wysokos¢
ryczattu lub okresowej kary pieni¢znej do zaptacenia przez dane Panstwo Czlonkowskie, jaka
uzna za odpowiednig do okolicznosci. Jezeli Trybunal stwierdza, ze dane Pafstwo Czlon-
kowskie nie zastosowalo si¢ do jego wyroku, moze na nie nalozy¢ ryczatt lub okresowa kare
pieni¢zna. Procedura ta nie narusza artykutu 259. 3. Jezeli Komisja wniesie skarge do Trybu-
natu zgodnie z artykutem 258, uznajac, ze dane Panstwo Cztonkowskie uchybilo obowigzkowi
poinformowania o §rodkach podjetych w celu transpozycji dyrektywy przyjetej zgodnie z pro-
cedurg prawodawcza, Komisja moze, o ile uzna to za wtasciwe, wskaza¢ kwote ryczattu lub
okresowej kary pieni¢znej do zaplacenia przez dane Pafistwo, jaka uzna za odpowiednig do
okolicznosci. Jezeli Trybunal stwierdzi, ze nastgpilo naruszenie prawa, moze natozy¢ na dane
Panstwo Cztonkowskie ryczalt lub okresowg kar¢ pieni¢zna w wysokoSci nie przekraczajacej
kwoty wskazanej przez Komisj¢. Zobowigzanie do zaplaty staje si¢ skuteczne w terminie okre-
Slonym w wyroku Trybunatu”.

108 Zob. wyrok Trybunatu w sprawach pofaczonych C-6/90 i C-9/90 (Francovich), pkt 37.
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Artykut 14.1. Panstwa cztonkowskie wprowadzaja w zycie przepisy ustawowe,
wykonawcze i administracyjne niezb¢dne do wykonania niniejszej dyrektywy naj-
pozniej do dnia 19 grudnia 2010 r. Teksty tych przepisow przekazuja niezwlocznie
Komisji. 2. Pafistwa cztonkowskie przekazuja Komisji teksty gtownych przepisow
prawa krajowego przyjetych w dziedzinie objetej niniejsza dyrektywa 109,

KE upomina Polske w sprawie bezpieczefistwa drog, PAP — 19 maja 2011

KE wezwata w czwartek Polske do opracowania procedur poprawy bezpie-
czehstwa tras europejskich, zwi¢kszenia kontroli w portach oraz wdrozenia prze-
pisoéw dotyczacych kapitatu i wynagrodzen w bankach. Chodzi o to, by banki nie
premiowaly ryzykownych transakgji. (...) ,,Brak odpowiednich procedur dotycza-
cych przeprowadzania audytoéw i ocen wplywu (projektdéw drég — PAP) moze miec
negatywny wplyw na bezpieczenstwo ruchu drogowego w ramach transeuropej-
skiej sieci drogowej, stwarzajac potencjalne ryzyko dla kierowcOw i pasazerow”
— poinformowata KE.

Uciekng miliardy na budowe drog?, ,,Rzeczpospolita”, 25 marca 2011

19 grudnia ubiegtego roku minat termin, do ktérego polskie wiadze powinny
wprowadzi¢ zapisy dotyczace bezpieczefistwa na drogach. UE wydata je, by rady-
kalnie obnizy¢ liczbe Smiertelnych wypadkow. Czeka nas wigc nie tylko poste-
powanie karne o naruszenie unijnego prawa, wszczynane standardowo, gdy
dyrektywa nie jest wdrozona lub jest wdrozona wadliwie, ale tez mozliwo$¢ utraty
miliardéw.

5.5.2. Zasady odpowiedzialnosci pafistw za szkody powstate dla jednostek
z powodu niewykonania dyrektywy w odpowiednim terminie zostaly sformu-
towane w orzecznictwie TSUE.

Fundamentalne znaczenie mial w tym wzgledzie wyrok TSUE
z 19 listopada 1991 r. w sprawach polaczonych C-6/90 i C-9/90 (Andrea Fran-
covich, Danila Bonifaci i in. przeciwko Republice Wioskiej):

109 Tytutem wyja$nienia: Ocena wplywu oznacza analiz¢ poréwnawcza wplywu nowej drogi
lub istotnej modyfikacji istniejacej sieci na poziom bezpieczenistwa ruchu drogowego. Audyt
bezpieczefistwa ruchu drogowego jest gldwnie dziataniem prewencyjnym, ukierunkowanym
na: eliminacje z planéw i z dokumentacji projektowej elementéw powodujacych zagrozenie
wypadkowe; wprowadzanie elementdw redukujacych to zagrozenie. Audyt zmierza do budowy
rozwigzan tak bezpiecznych, jak to jest mozliwe przy danych naktadach, uwarunkowaniach
i obecnej wiedzy na temat przyczyn powstawania wypadkow. Audyt oznacza niezalezna, szcze-
gotowa, systematyczng i techniczng kontrole pod wzgledem bezpieczenstwa cech konstruk-
cyjnych projektu infrastruktury drogowej, obejmujaca wszystkie etapy od projektowania do
poczatkowej fazy uzytkowania.
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,,3. Dyrektywa 80/987 ma na celu zapewnienie pracownikom wspdlnotowego

minimum ochrony w przypadku niewyptacalnoSci pracodawcy, bez uszczerbku
dla bardziej korzystnych przepiséw obowiazujacych w panstwach cztonkowskich.
Przewiduje w zwiazku z tym, w szczegblnosci, zaspokojenie niesptaconych przez
pracodawce roszczen z tytutu wynagrodzenia.

4. Zgodnie z art. 11 pafstwa czfonkowskie zobowiazane byly wprowadzi¢
w Zycie przepisy ustawodawcze, wykonawcze i administracyjne niezbedne w celu
zastosowania sie do dyrektywy w terminie, ktory uptynat w dniu 23 pazdziernika
1983 r. Poniewaz Republika Wtoska nie dopeinita tego obowiazku, Trybunat,
wyrokiem z dnia 2 lutego 1989 r. w sprawie 22/87 Komisja przeciwko Wtochom,

Rec. str. 143, stwierdzit, iz uchybila ona zobowiazaniom pafistwa cztonkowskiego.
5. A. Francovich, bgdacy strong w postgpowaniu przed sadem krajowym

w sprawie C-6/90, pracowal w przedsigbiorstwie ,,CDN Elettronica SnC”
w Vicenza, otrzymujac jedynie sporadyczne zaliczki na poczet wynagrodzenia.
(...)

6. W sprawie C-9/90 Danila Bonifaci i trzydzieSci trzy inne pracownice wnio-
sty powddztwa do pretura di Bassano del Grappa, twierdzac, ze byly zatrudnione
na umowy o prace w przedsigbiorstwie ,,Gaia Confezioni Sr1”, ktoérego upadios¢é
ogloszono w dniu 5 kwietnia 1985 1. (...) Po ponad pigciu latach od upadtosci nie
wyplacono im zadnej kwoty, a syndyk masy upadioSci poinformowat je, ze nie
moga liczy¢ na jakikolwiek, nawet czg$ciowy, zwrot. (...)

7. W tych okolicznoS$ciach sady krajowe zwrocily si¢ do Trybunatu z nastepu-
jacymi, identycznymi w obu sprawach, pytaniami prejudycjalnymi:

1) Czy na podstawie obowigzujacego prawa wspdlnotowego osoba fizyczna
poszkodowana wskutek niewykonania przez panstwo dyrektywy 80/987, ktore
zostato stwierdzone wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci, moze dochodzi¢ zasto-
sowania si¢ przez panstwo do przepisow tej dyrektywy, ktore sg precyzyjne i bez-
warunkowe, powolujac sie wobec panstwa cztonkowskiego, ktore dopuscito si¢
uchybienia, bezposrednio na uregulowania wspolnotowe w celu wyegzekwowania
gwarancji, jakie pafstwo to powinno zapewni¢, a w kazdym razie dochodzenia
naprawienia poniesionej szkody, jesli chodzi o przepisy nie majace tego charak-
teru?

2) Czy przepisy art. 3 i 4 dyrektywy Rady 80/987 tacznie nalezy interpretowac
w ten sposob, ze jezeli panstwo nie skorzystalo z mozliwosci wprowadzenia ogra-
niczen przewidzianych w art. 4, zobowigzane jest do wyptaty naleznosci pracow-
nikOw w zakresie ustalonym w art. 3?

9. W pierwszym pytaniu sad krajowy porusza dwie kwestie, ktére nalezy roz-
patrzy¢ oddzielnie.

W przedmiocie bezpoSredniej skuteczno$ci przepisow dyrektywy okreSlaja-
cych prawa pracownikow



82

Rozdziat 5

10. Pierwsza cze$¢ pierwszego pytania sadu krajowego dotyczy kwestii, czy
przepisy dyrektywy okreSlajace prawa pracownikow nalezy interpretowaé w ten
sposOb, ze zainteresowani moga powotywad sie na te przepisy wobec pafstwa
cztonkowskiego przed sadami krajowymi w przypadku niedokonania w terminie
transpozycji dyrektywy.

11. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem pafistwo cztonkowskie, ktore nie
wydato w terminie przepisOw wykonawczych nakazanych w dyrektywie, nie moze
powotywacd sie wobec jednostek na niewykonanie przez siebie zobowiazan nato-
zonych w tej dyrektywie. Stad w kazdym przypadku, gdy przepisy dyrektywy sa,
z punktu widzenia ich tresci, bezwarunkowe i wystarczajaco precyzyjne, w braku
przepisdw wykonawczych wydanych w_terminie mozna si¢ na nie powolywac

przeciwko wszelkim przepisom krajowym niezgodnym z dyrektywa, a takze jezeli
okreS$laja one prawa, na ktdre jednostki moga powolywac sie wobec panstwa.

12. Nalezy zatem zbadaé, czy przepisy dyrektywy 80/987 okreSlajace prawa

pracownikéw sa bezwarunkowe i wystarczajaco precyzyjne. (...)
13. Jesli chodzi, po pierwsze, o okreSlenie kregu oséb uprawnionych z tytutu

gwarancji, nalezy stwierdzié, ze zgodnie z art. 1 ust. 1 dyrektywa znajduje zasto-
sowanie do wynikajacych z umowy o prace lub stosunku pracy roszczen pracow-
nikdw wobec pracodawcéw bedacych w stanie niewyptacalno$ci w rozumieniu

art. 2 ust. 1, ktory okresla przypadki, w jakich pracodawce uznaje si¢ za bedacego
w stanie niewyptacalnoSci. Artykut 2 ust. 2 odsyta do prawa krajowego w celu

zdefiniowania poje¢ ,,pracownika” i ,,pracodawcy”. (...)

14. Przepisy te sa wystarczajaco precyzyjne i bezwarunkowe, by pozwolié
sadowi krajowemu na ustalenie, czy osobe nalezy uznaé¢ za uprawniong z dyrek-
tywy. Sad musi bowiem jedynie zbadaé, czy zainteresowany jest pracownikiem
w rozumieniu prawa krajowego i czy nie jest wykluczony, zgodnie z art. 1 ust. 2
i zalacznikiem I, z zakresu zastosowania dyrektywy (...).

15. Jesli chodzi nastepnie o zakres gwarancji, art. 3 dyrektywy stanowi, ze
zapewni¢ nalezy zaspokojenie zaleglych roszczen wynikajacych z umowy o prace
lub stosunku pracy i dotyczacych wynagrodzenia za okres przypadajacy przed

dniem okre§lonym przez panstwo cztonkowskie, ktére moze wybraé sposrod
trzech mozliwos$ci: a) dzien zaistnienia stanu niewyplacalnosci pracodawcy, b)

dzien wypowiedzenia zainteresowanemu pracownikowi stosunku pracy z powodu
niewyplacalnosci pracodawcy, ¢) dziefi zaistnienia stanu niewyptacalnosci praco-
dawcy lub rozwigzania umowy o prace albo ustania stosunku pracy zainteresowa-
nego pracownika z powodu niewyplacalnosci pracodawcy. (...)

18. W niniejszym przypadku celem, jaki stawia omawiana dyrektywa, jest gwa-
rancja zaspokojenia zalegtych roszczen pracownikéw w wypadku niewyptacalno-

Sci pracodawcy. Okoliczno$¢, ze art. 3 i art. 4 ust. 1 i 2 pozostawiaja panstwom
cztonkowskim pewien zakres uznania, jesli chodzi o metode okreSlenia tej gwa-
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rancji i ograniczenia jej wysokosci, nie podwaza precyzyjnego i bezwarunkowego
charakteru zalozonego celu. (...)

22. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze omawiane przepisy sa bezwarunkowe i wystar-
czajaco precyzyjne, jesli chodzi o zakres gwarancji.

23. Jedli chodzi wreszcie o ustalenie zobowiazanego z tytufu gwarancji, art. 5
dyrektywy stanowi, ze: ,,Pafistwa cztonkowskie ustalaja szczegdlowe zasady orga-

nizacji, finansowania i funkcjonowania instytucji gwarancyjnych”. (...)

25. (...) Z przepisoéw dyrektywy wynika, ze panstwo cztonkowskie zobowigzane
jest odpowiednio zorganizowac caly system gwarancji. Zgodnie z art. 5 pafistwu
cztonkowskiemu przystuguje szeroki zakres uznania w kwestii organizacji, funk-
cjonowania i finansowania instytucji udzielajacych gwarancji. Podkre§li¢ nalezy,
ze z podnoszonego przez Komisje faktu, iz dyrektywa przewiduje jako jedng
z mozliwos$ci catkowite finansowanie tego systemu przez wtadze publiczne, nie
wynika, by mozna byto uzna¢ panstwo za zobowiazane z tytulu zaleglych rosz-
czefh. Zobowigzanie do zaplaty cigzy na instytucji udzielajacej gwarancji i tylko
w ramach kompetencji do organizacji systemu gwarancji panstwo moze prze-
widzie¢ catkowite finansowanie instytucji udzielajacych gwarancji przez wladze
publiczne. W takim przypadku panstwo wykonuje zobowigzanie, ktére na nim co
do zasady nie ciazy.

26. Jak z tego wynika, o ile omawiane przepisy dyrektywy sa wystarczajaco
precyzyjne i bezwarunkowe, jesli chodzi o okreslenie kregu podmiotéw upraw-
nionych z tytulu gwarancji oraz jej zakresu, o tyle elementy te nie wystarcza,
by osoby fizyczne mogly powolywa¢ sie¢ na te przepisy przed sadami krajowymi.
Z jednej strony bowiem przepisy te nie okreslaja podmiotu zobowigzanego
z tytulu gwarancji, a z drugiej strony panstwa nie mozna uznaé za zobowiazane
z tego tylko powodu, Ze nie wydalo w terminie przepisow niezbednych w celu
transpozycji dyrektywy.

27. Na pierwsza czeS¢ pierwszego pytania trzeba zatem udzieli¢ odpowiedzi,
iz przepisy dyrektywy 80/987 okreSlajace prawa pracownikOw nalezy interpreto-
wac w ten sposoOb, ze zainteresowani nie moga powolywaé si¢ na te prawa wobec
panstwa przed sadami krajowymi w razie niedokonania w terminie transpozycji

dyrektywy.

W przedmiocie odpowiedzialnoSci panstwa za szkody wynikajace z naruszenia
zobowiazan, jakie ciagza na nim na mocy prawa wspolnotowego

28. Druga cze$¢ pierwszego pytania sagdu krajowego dotyczy kwestii, czy paf-

0 ONKOWSK 0DOWIAQZ Al NAPrawi KOC A K DSODY
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29. Sad krajowy porusza wiec problem istnienia i zakresu odpowiedzialno-
Sci panstwa za szkody wynikajace z naruszenia zobowigzan cigzacych na nim na

a) Co do zasady odpowiedzialnosci paristwa

31. Nalezy przede wszystkim przypomnieé, ze traktat EWG ustanowit wiasny
porzadek prawny, wiaczony do systemu prawnego panstw cztonkowskich i wia-
zacy dla ich sadéw, ktérego podmiotami sa nie tylko pafistwa czionkowskie, lecz
takze pochodzace z nich jednostki i ktéry nie tylko naktada na jednostki zobowia-
zania, lecz moze réwniez by¢ zrédiem uprawnien stanowiacych element statusu
prawnego tych jednostek; nie musza to by¢é uprawnienia nadane wprost w trak-

tacie, lecz powstaja one rowniez jako skutek zobowigzan, ktore traktat nakiada
w _sposob SciSle okreSlony zaréwno na jednostki, jak i na panstwa czlonkowskie

oraz instytucje wspolnotowe.
32. Trzeba réwniez przypomnied, ze jak wynika z utrwalonego orzecznictwa,

do sadéw krajowych, ktoére w ramach swoich kompetencji maja za zadanie stoso-
wac przepisy prawa wspolnotowego, nalezy zapewnienie skutecznosci tych norm
i ochrona wynikajacych z nich uprawnien jednostek.

33. Nalezy stwierdzié, ze brak mozliwo$ci uzyskania przez jednostki odszko-
dowania w przypadku spowodowania uszczerbku dla ich uprawniefi poprzez
naruszenie prawa wspolnotowego, ktére moze by¢ przypisane panstwu cztonkow-
skiemu prowadzitoby do podwazenia petnej skuteczno$ci norm wspdlnotowych

oraz ostabienia ochrony praw, ktdérych sa one Zrodiem.
34. Mozliwo$¢ dochodzenia naprawienia przez panstwo czlonkowskie szkody

jest szczegdlnie niezbedna w sytuacji, gdy jak w niniejszej sprawie, skuteczno$¢

norm wspoélnotowych jest uzalezniona od dziatania tego panstwa, w zwiazku
z czym jednostki nie moga, w braku tego dziatania, powolywac si¢ przed sadami
krajowymi na uprawnienia, jakie przyznaje im prawo wspolnotowe.

35. Jak stad wynika, zasada odpowiedzialnoS$ci pafistwa za szkody wyrzadzone
jednostkom poprzez naruszenie prawa wspolnotowego, ktére moze by¢é mu przy-
pisane, jest nieodfaczng czeScia systemu traktatu.

36. Obowiazek naprawienia przez panstwo cztonkowskie szkody znajduje row-
niez podstawe w art. 5 traktatu, zgodnie z ktdrym panstwa cztonkowskie zobo-
wigzane sa podjaé wszelkie dziatania o charakterze ogdlnym lub jednostkowym,

niezbedne w celu wykonania zobowiazan, jakie ciaza na nich na mocy prawa
wspodlnotowego. Wirodd zobowiazan tych znajduje si¢ za$ obowigzek usunigcia

niezgodnych z prawem skutkéw naruszenia prawa wspolnotowego.
37. -.l'lAA_ VCI] lA!'.AA_lt'. e prawo wspolnoto
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b) Co do przestanek odpowiedzialnosci paristwa

38. Prawo wspolnotowe naktada wiec na pafnstwo odpowiedzialno$¢, lecz prze-
stanki, na jakich daje ona prawo do odszkodowania, uzaleznione sa od charak-

teru, bedacego Zrédtem wyrzadzonej szkody, naruszenia prawa wspdlnotowego.
39. Gdy, jak w niniejszej sprawie, panstwo cztonkowskie narusza ciazacy na

nim na mocy art. 189 akapit trzeci traktatu obowiazek podjecia wszelkich dziatan
niezbednych w celu osiagnigcia celu zatozonego w dyrektywie, petna skuteczno§¢
tej normy prawa wspoélnotowego wymaga istnienia prawa do uzyskania naprawie-
nia szkody, o ile zostang speinione trzy przestanki.

40. Pierwsza z nich polega na tym, by rezultat zamierzony w dyrektywie
obejmowal przyznanie jednostkom okreslonych uprawnie. Druga przestanka
jest mozliwo$¢ okreslenia treSci tych uprawnien na podstawie przepiséw dyrek-
tywy. Trzecia przestanka to istnienie zwigzku przyczynowego mi¢dzy naruszeniem
zobowigzania cigzacego na panstwie, a poniesiong przez poszkodowanych szkoda.

41. Spetnienie tych przestanek wystarczy do powstania po stronie jednostek
prawa do uzyskania naprawienia szkody, bezpoSrednio na podstawie prawa
wspdlnotowego.

42. 7Z tym zastrzezeniem naprawienie przez panstwo skutkéw spowodowa-
nej szkody odbywac sie winno w ramach krajowego prawa zobowiazan. W braku

bowiem przepiséw wspdlnotowych wyznaczenie wtaciwego sadu i takie uksztai-
towania przepisdw postepowania sadowego, ktére zapewni pelng ochrone upraw-

nien, jakie podmioty wywodza z prawa wspdlnotowego, nalezy do wewnetrznego
porzadku prawnego kazdego z panstw cztonkowskich (...).

43. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze przestanki materialne i formalne w zakre-
sie naprawienia szkody, okreS§lone w ustawodawstwie poszczegélnych krajow,
nie moga by¢ mniej korzystne, niz w przypadku podobnych roszczen o charak-
terze wewnetrznym i nie moga by¢ ustalone w sposéb powodujacy, ze uzyskanie
odszkodowania bedzie praktycznie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione.

44. W niniejszej sprawie naruszenie przez panstwo cztonkowskie prawa wspol-
notowego, poprzez niedokonanie w terminie transpozycji dyrekt 80/987
zostato stwierdzone wyrokiem Trybunatu. Zamierzony rezultat dyrektywy obej-
muje przyznanie pracownikom gwarancji zaspokojenia ich zalegltych roszczen
dotyczacych wynagrodzenia. Jak wynika z analizy pierwszego pytania, tre$¢ tego
uprawnienia mozna okresli¢ na podstawie przepisow dyrektywy.

45. Stad do sadu krajowego nalezy realizacja, w ramach krajowego prawa
zobowiazan, uprawnienia pracownikow do uzyskania naprawienia szkody, ktora

zostata im wyrzadzona poprzez brak transpozycji dyrektywy.
mu nalezy zatem udzielié¢ iedzi, 7 n zion-

z brakiem transpozycji dyrek .
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5.6. W wyniku Traktatu z Lizbony pojawily sie nowe elementy dotyczace
podejmowania decyzji, w tym zwlaszcza podzialu glosow w Radzie!10.

System podziatu gloséw w Radzie polegat od samego poczatku na zroz-
nicowaniu ich liczby dla poszczegOlnych panstw (glosy wazone). Tego typu
rozwigzanie stosuje si¢ w organizacjach miedzynarodowych o silnie pra-
wodawczym (np. UE) lub zarzadzajacym charakterze (np. Bank Swiatowy,
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy, regionalne banki rozwoju, migdzyna-
rodowe umowy surowcowe)!1. Ma to swoje do$¢ oczywiste uzasadnienie i nie
stanowi przedmiotu zasadniczej krytyki.

Wezesniejsze formuly podzialu glosow w Radzie opieraly sie na niesfor-
malizowanej zasadzie swoistej rownowagi miedzy grupami panstw. Kryteria
wazenia glosoOw nie byly wyraznie sprecyzowane i wynikaly z politycznego
kompromisu, prowadzacego do sptaszczenia relacji migdzy liczbg glosow
panstw duzych, Srednich i mniejszych (tzw. degresywna proporcjonalnosc).
Na przyktad, w pierwotnym sktadzie EWG Niemcy, Francja i Wtochy dyspo-
nowaly kazde czterema glosami, Belgia i Niderlandy kazde dwoma glosami,
a Luksemburg jednym. Czynnik demograficzny w podziale glosow przebil si¢
pomocniczo dopiero w wersji nicejskiej TWE, znajdujac swoj pelny wyraz
w Traktacie z Lizbony.

Dla decyzji wymagajacych w Radzie wigkszosci kwalifikowanej Traktat
z Lizbony ustanawia wymog tzw. podwdjnej wiekszoscill2. Okreslona jest ona
progiem 55% liczby panstw czlonkowskich (jednak nie mniej niz 15), ktorych
tfaczna liczba ludnosci stanowi co najmniej 65% ludnoSci UE. Traktat przewi-
duje jednoczes$nie prog minimalnej liczby panstw tworzacych tzw. mniejszo$¢
blokujaca — co najmniej 4 panstwa. Tym samym, element demograficzny nie

110 J. Kranz, Podejmowanie decyzji wigkszoscig kwalifikowang w Radzie, (w:) J. Barcz (red.),
Traktat z Lizbony. Gtowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 155-176.

"1 Zob. J. Kranz, Glosowanie wazone w organizacjach migdzynarodowych, Warszawa
1982.

12 Zgodnie z artykulem 16 TUE: ,,4. Od 1 listopada 2014 roku wigkszos$¢ kwalifikowang
stanowi co najmniej 55% cztonkow Rady, jednak nie mniej niz pi¢tnastu z nich, reprezentuja-
cych Panistwa Cztonkowskie, ktorych taczna liczba ludnoSci stanowi co najmniej 65% ludnosci
Unii. Mniejszo$¢ blokujaca musi obejmowac co najmniej czterech cztonkéw Rady, w przeciw-
nym razie uznaje si¢, ze wickszo$¢ kwalifikowana zostala osiagni¢ta. Inne zasady dotyczace
glosowania wigkszoScig kwalifikowang okreslone sa w artykule 238 ustep 2 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. 5. Postanowienia przejSciowe dotyczace definicji wigkszoSci
kwalifikowanej, ktore obowiazuja do 31 pazdziernika 2014 roku, jak rOwniez postanowienia,
ktore beda obowiazywa¢ migdzy 1 listopada 2014 roku a 31 marca 2017 roku, okreslone sa
w Protokole [nr 36] w sprawie postanowien przejSciowych”. Zob. tez Deklaracja nr 7 odno-
szgca si¢ do artykutu 16 ustep 4 TUE i artykutu 238 ustep 2 TFUE.
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jest wylacznym kryterium. Zasada podwdjnej wigkszoSci wzmacnia w gruncie
rzeczy panstwa duze i mate kosztem Srednich!13.

W przypadku gdy Rada nie podejmuje decyzji na podstawie wniosku
Komisji lub Wysokiego Przedstawiciela UE ds. zagranicznych i polityki bez-
pieczenstwa progi wigkszosci kwalifikowanej ulegaja podwyzszeniu (co nie
jest nowoscig w stosunku do dotychczasowych uregulowan)!14.

Zroznicowanie liczby gloséw poszczegllnych panstw stosuje si¢ przede
wszystkim w Radzie. W wyjatkowych przypadkach dotyczy to rowniez Rady
Europejskiej (przy czym przewodniczacy Rady Europejskiej oraz przewod-
niczacy Komisji nie biorg udziatu w glosowaniu), ktora jednak — o ile Trak-
taty nie stanowig inaczej — podejmuje decyzje w drodze konsensu (art. 15
ust. 4 TUE oraz art. 235 TFUE). W tym ostatnim przypadku kazde pafstwo
moze faktycznie blokowac jej decyzje. Dodajmy, iz Rada Europejska nie ma
kompetencji prawodawczych, a jej gtbwne zadanie polega na podejmowaniu
najwazniejszych decyzji kierunkowych!!3. Co si¢ tyczy Komisji, kazdy z jej
czlonkéw dysponuje jednym glosem, a dla podjecia decyzji wystarczy wigk-
szo$¢ zwykta bezwzgledna obliczana od liczby komisarzy. W praktyce decyzje
Komisji zapadaja jednak w drodze konsensu.

Nowe zasady glosowania w Radzie zaczng obowigzywac od 1 listopada
2014 r., a do tego czasu stosowana bedzie formula Traktatu nicejskiego
(dopuszczajaca zreszta pomocnicze stosowanie kryterium demograficzne-
g0)116. Z kolei w okresie migdzy 1 listopada 2014 r. a 31 marca 2017 r., kazde

13 Odnotujmy, iz jesli parlamenty narodowe kontrolujg stosowanie zasady pomocniczosci
przez instytucje unijne (Protokdt nr 2 do Traktatu z Lizbony) dla odrzucenia projektu aktu
prawnego niezbedna jest tylko okreSlona liczba pafstw (nie uwzgledniajac kryterium demo-
graficznego).

14 Artykut 238 TFUE: ,,2. Na zasadzie odstepstwa od artykutu 16 ustep 4 Traktatu o Unii
Europejskiej, od 1 listopada 2014 roku i z zastrzezeniem postanowien okreslonych w Proto-
kole w sprawie postanowien przejSciowych, jezeli Rada nie stanowi na wniosek Komisji lub
wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, wigkszo$¢
kwalifikowang stanowi co najmniej 72 % cztonkéw Rady reprezentujacych Pafstwa Cztonkow-
skie, ktorych Iaczna liczba ludnoSci stanowi co najmniej 65 % ludnosci Unii”.

115 Art. 15 TUE: ,,1. Rada Europejska nadaje Unii impulsy niezbedne do jej rozwoju
i okre§la ogdlne kierunki i priorytety polityczne. Rada Europejska nie petni funkcji prawodaw-
czej. 2. W skiad Rady Europejskiej wchodza szefowie panstw lub rzadéw Panstw Czlonkow-
skich, jak rowniez jej przewodniczacy oraz przewodniczacy Komisji. W jej pracach uczestniczy
wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczefistwa. (...) 4. O ile
Traktaty nie stanowig inaczej, Rada Europejska podejmuje decyzje w drodze konsensu”.

116 Traktat z Lizbony. Protokét (nr 36) w sprawie postanowien przej$ciowych, art. 3:
,,2. Migdzy 1 listopada 2014 roku a 31 marca 2017 roku, jezeli przyjecie uchwaly wymaga wigk-
szoSci kwalifikowanej, czlonek Rady moze zazadaé, by uchwata ta zostala przyjeta wigkszo-
Scig kwalifikowang okreslong w ustepie 3. W takim przypadku stosuje si¢ ustepy 3 i 4. 3. Bez
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panstwo bedzie mogto zazadacd, by do decyzji przyjmowanych w trybie wigk-
szoSci kwalifikowanej, zastosowac alternatywnie nicejska formute gtosow!!7.

Uprzednio stosowane formuly wazenia gltoséw, trudne wprawdzie w ada-
ptacji przy kolejnych rozszerzeniach sktadu Unii, nie byly jednak — wbrew
pozorom — mniej sprawiedliwe i mniej rozsagdne. Mozna si¢ zastanawia¢,
czy kryterium ludno$ciowe jest dla podejmowania decyzji w Radzie rozwia-
zaniem najlepszym? W tym kontekscie ,,wina” Francji lub Wielkiej Brytanii
jest, iz posiadaja 60-62 mln ludnosci (a nie 80 mln jak RFN), tymczasem ich
znaczenie polityczne, wojskowe lub gospodarcze mozna uznaé za porowny-
walne z Niemcami. Pytanie to jawi si¢ zwlaszcza dlatego, ze kryterium lud-
noSciowe (w splaszczonej formie — degresywna proporcjonalnos¢) stosowane
jest juz dla okreSlenia liczby przedstawicieli panstw cztonkowskich w Par-
lamencie Europejskim. Idac tropem logiki demograficznej wydawaloby sie
bardziej wskazane stosowaé¢ kryterium demograficzne do okreslenia liczby
postéw do PE (reprezentacja obywateli), w Radzie natomiast (reprezentacja
panstw) dazy¢ do kryterium bardziej politycznego.

5.7. W organizacjach miedzynarodowych arytmetyka nie zawsze odpo-
wiada imponderabiliom politycznym. W organizacjach spelniajacych funk-
cje operacyjne lub prawodawcze zasada ,jedno panstwo — jeden glos” nie
ma racji bytu. Kryteria wazenia glosow (r6zna liczba gloséw) lub sity gtosu
(np. kazdy cztonek Rady Bezpieczenistwa NZ dysponuje jednym glosem, lecz
kazde z pigciu mocarstw dysponuje wetem) nie zawsze sg tylko prostym prze-

uszczerbku dla artykutu 235 ustep 1 akapit drugi Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
do 31 pazdziernika 2014 roku obowigzuja nast¢pujace postanowienia:

Jezeli przyjecie uchwaly przez Rade Europejska i Rade wymaga wigkszosci kwalifikowa-
nej, glosy cztonkdw wazone sg nastepujaco: Belgia |12| Bulgaria | 10| Republika Czeska |12|
Dania |7| Niemcy |29| Estonia |4| Irlandia |7| Grecja |12| Hiszpania |27| Francja |29|
Wiochy |29]| Cypr |4| Lotwa |4| Litwa |7| Luksemburg |4| Wegry |12| Malta |3| Nider-
landy |13| Austria |10| Polska |27| Portugalia |12| Rumunia |14| Stowenia |4| Stowa-
cja |7| Finlandia | 7| Szwecja |10| Zjednoczone Krélestwo |29 |

Jezeli na mocy Traktatow uchwaly powinny zosta¢ przyjete na wniosek Komisji, wyma-
gaja one do ich przyjecia co najmniej 255 glosow ‘za’, oddanych przez wigkszo$¢ cztonkow.
W innych przypadkach uchwaly wymagaja do ich przyjecia co najmniej 255 gtoséw ‘za’, odda-
nych przez co najmniej dwie trzecie cztonkow.

Jezeli akt ma zostac przyjety przez Rade Europejska lub Rade wigkszoScig kwalifikowana,
cztonek Rady Europejskiej lub Rady moze zazada¢ sprawdzenia, czy Pafstwa Cztonkowskie
stanowigce t¢ wigkszos§¢ kwalifikowang reprezentuja co najmniej 62 % ogoétu ludnosci Unii.
Jezeli okaze sig, ze warunek ten nie zostal spelniony, dany akt nie zostaje przyjety”.

17 Deklaracja nr 7 Do Traktatu z Lizbony odnoszaca si¢ do artykul 16 ustep 4 Traktatu
o Unii Europejskiej i artykutu 238 ustep 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.
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fozeniem elementow gospodarczych lub demograficznych, lecz uwzgledniajg
elementy polityczne.

Panstwa — zarOwno male, wystepujace niekiedy w roli jezyczka u wagi,
jak i duze — dysponuja w UE wplywem wynikajacym nie tylko z elementéw
formalnych. Czy Niemcy, Francja lub Zjednoczone Krolestwo beda zawsze
mniej wplywowe w UE majac mniejszg liczbe glosow? Uproszczone jest prze-
konanie, iz 0 pozycji danego panstwa czlonkowskiego UE rozstrzyga tylko
podzial glosow. Graja tu rowniez role inne czynniki, sktadajace sie na calo$¢
procesu decyzyjnego, jak np. relacja miedzy glosami poszczegdlnych panstw,
progi wigkszoSci oraz mniejszosci blokujacej, rownowaga instytucjonalna
organow, rola komisarzy, Parlamentu Europejskiego oraz komitetow pomoc-
niczych Rady i Komisji, praktyka podejmowania decyzji, zakres dziedzin, na
ktore rozciaga si¢ glosowanie wigkszoScig kwalifikowana, a takze sprawnos¢
administracji i dyplomacji krajowej oraz umiej¢tnos$¢ budowania koalicji.

W negocjacji prowadzacej do podjecia przez Rade decyzji istotne jest
wprawdzie osiagni¢cie odpowiedniego progu wigkszosci, lecz zanim do tego
dojdzie réwnie wazny jest sktad koalicji mniejszoSciowej, mogacej blokowac
podjecie decyzji. Negocjuje si¢ zatem w cieniu rysujacej sie wiekszosci, jak
i potencjalnej mniejszosci blokujacej. Uwzglednic trzeba jednak, ze koalicje
nie sa w Unii stale — nie istnieje stala wiekszo$¢ i stala opozycja.

Poszczegolne formuly podziatu gloséw roznig sie miedzy soba marginal-
nie. W gruncie rzeczy w negocjacjach nad odrzuconym Traktatem konsty-
tucyjnym, a nastepnie Traktatem z Lizbony spor dotyczyl tego, czy dla nie-
zbednej wigkszosci lub mniejszosci (blokujacej) potrzeba bedzie jednego lub
dwoch panstw wigcej!18. Wbrew niektorym prognozom, stosowana jeszcze
(do 2014 roku) formuta nicejska nie prowadzi do blokad decyzyjnych. Z kolei
W propagowanej opinii, iz system tzw. podwojnej wiekszosci zapewnia lepszg
reprezentacje obywateli i wiekszg skuteczno$¢ decyzyjnga organéw unijnych
jest wiele (politycznej) przesady. Mozna sadzi¢, ze zarowno w formule nicej-
skiej, odrzuconej formule pierwiastkall® (ktdrej nikt poza Polska nie popie-
ral), jak i w formule podwdjnej wigkszosci (Traktat z Lizbony) sprawnos§¢
procesu decyzyjnego nie bytaby zagrozona. Kwestia podziatu gtosow jest bez
watpienia istotna, nie wydaje si¢ jednak celowe, by za nig umierac.

118 W przypadku formowania mniejszoSci blokujacej zmiany okazuja si¢ niewielkie
z punktu widzenia panstw ludno$ciowo najwigkszych: ot6z w sktadzie 6 panstw cztonkow-
skich liczba ta wynosita dwa, a w wyniku kolejnych rozszerzen wzrosta do trzech, w Traktacie
z Lizbony do czterech.

119 W, Stomczynski, K. Zyczkowski, Penrose Voting System and Optimal Quota, “Acta
Physica Polonica”, 2006, B 37 (11), s. 3133-3143.
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5.8. Ewolucja integracji europejskiej dowodzi stalego rozszerzania liczby
decyzji, ktore moga by¢é uchwalone w drodze kwalifikowanej wiekszoSci glo-
sow w Radzie (art. 16 ust. 3 TUE). Ograniczanie wymogu jednomySlnosci jest
o tyle trafne, iz tryb ten tatwo prowadzi do paralizu decyzyjnego.

Metoda wiekszoSciowa jest podstawowg procedurg stanowienia prawa
unijnego. W przeciwienstwie do wymogu jednomySlnosci sprzyja ona osiaga-
niu kompromisu (niekiedy wrecz go wymusza), poniewaz uczestnicy procesu
decyzyjnego sa Swiadomi, iz kazdy z nich moze zosta¢ przegtosowany — teraz
albo w przysziosci.

Wbrew pozorom, jednomySlnoS¢ nie utatwia podejmowania decyzji i nie
zawsze sprzyja efektywnej wspolpracy — uzasadniona jest przede wszystkim
w przypadku decyzji o fundamentalnym znaczeniu (np. rozszerzenia skfadu
cztonkowskiego UE, rewizji Traktatow zatozycielskich). Wymog ten pozwala
zablokowa¢ decyzje¢ przez kazde panistwo i niekoniecznie sktania do kom-
promisu.

Tytutem wyjasnienia zatrzymajmy si¢ na moment na rodzajach wiekszoSci
w podejmowaniu decyzji przez rézne gremia. Rozr6zni¢ nalezy podejmowa-
nie uchwat w formie wiekszoSci zwyklej i wiekszosci kwalifikowanej.

Co do wigkszosci zwyktej wyodrebniamy jej dwa warianty: wiekszo$¢é zwy-
kla wzgledna oraz wiekszoS¢ zwykla bezwzgledna.

Przy wigkszosci wzglednej uwzglednia si¢ tylko glosy ,,za” i ,,przeciw”,
przy czym pierwsze przewaza¢ musza nad drugimi. Nie ma tu zatem pod-
stawy obliczania wigkszosci, ktora jak sama nazwa wskazuje jest wigkszoScig
wzgledna.

W przypadku wigkszoSci bezwzglednej (50% plus 1 glos) fundamentalne
znaczenie ma ustalenie podstawy jej obliczania. Podstawg ta moze by¢ np.
liczba waznie oddanych gloséw, ogdlna liczba gltoséw danego organu, ogélna
liczba cztonkoéw organu, liczba obecnych na posiedzeniu cztonkéw organu.
Jedli podstawa jest ogllna liczba cztonkoéw organu zdarzy¢ si¢ moze, iz kto-
ry$ z nich umrze lub jest trwale chory; trzeba to mie¢ na uwadze precyzujac
w ustawie (statucie, regulaminie) ewentualne konsekwencje dla progow wigk-
sZ0Scl.

O ile wigkszos$¢ zwykta ma na celu utatwienie podejmowania decyzji, to
wiekszos$¢ kwalifikowana przeciwnie i dlatego wymog ten stosuje si¢ czesto
do decyzji, ktore dotycza kwestii uznawanych za wazniejsze. Wigkszo$¢ kwa-
lifikowang okresla si¢ od okreSlonej podstawy w formie utamkowej (np. 2/3,
4/5) albo procentowej (np. 60 lub 80 procent) badZ tez w postaci konkretnej
liczby gtoséw. Ustalajac progi wickszoSci dla podjecia poszczegdlnych decy-
zji (lub ich rodzajoéw) pamigtaé nalezy, ze im wyzszy prog, tym tatwiejsze
zablokowanie decyzji przez jej przeciwnikow (utworzenie tzw. mniejszoSci
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blokujacej). Nie jest to kwestia bagatelna, gdyz daje dobrze zorganizowane;j
mniejszoSci istotne szanse nacisku.

Mimo ze Traktaty zatozycielskie dopuszczajg jako regule podejmowanie
decyzji kwalifikowang wigkszoScig glosow, statg praktyka Rady jest unika-
nie formalnych glosowan. W praktyce uchwaty Rady zapadajg zazwyczaj
w drodze konsensu, to znaczy bez glosowania i przez odnotowanie braku
sprzeciwu przez przewodniczacego obrad (ponad 80% decyzji zapada w tym
trybie). W konsensualnej praktyce Rady nie dochodzi jednak do unicestwie-
nia zroznicowanej liczby glosow poszczegOlnych pafistw, poniewaz przy stole
negocjacji oblicza si¢ liczbg glosow panstw opowiadajacych sie za projektem
danego aktu prawnego oraz liczb¢ gtosdbw mniejszosci.

Konsens (consensus) jest rowniez charakterystyczny dla praktyki Komi-
sji, mimo ze moglaby ona podejmowac uchwaly ,,wigkszoScig jej cztonkow”
(art. 250 TFUE). Jesli chodzi o Rad¢ Europejska, to dla jej decyzji wymagany
jest konsens jako reguta podstawowa, chyba ze Traktaty zatozycielskie stano-
wig inaczej (art. 15 ust. 4 TUE).

Praktyka konsensu polega na tym, iz w trakcie negocjowania tresci pro-
jektu danej uchwaly nie dazy si¢ do podjecia decyzji w gtosowaniu, w przy-
padku gdy projekt ma widoczne poparcie wigkszosci. Kryje si¢ za tym ocze-
kiwanie, iz przy innych okazjach postawa ta zostanie odwzajemniona — kazdy
z uczestnikow liczy na obecne lub przyszite ustgpstwa pozostalych. Jest to
metoda podejmowania decyzji oparta na wzajemnym zaufaniu. Konsens
moze niekiedy op6znia¢ proces decyzyjny, lecz sprzyja wspoipracy i kompro-
misom.

W organizacjach migdzynarodowych konsens jest rzadziej statutowa
metodg podejmowania decyzji, a czesciej praktyka, stosowang w przypad-
kach, gdy statut dopuszcza decyzje wigkszoSciowe. Konsens nie jest iden-
tyczny z jednomyslnoScia, kiedy to mozliwe jest wstrzymanie si¢ od glosu
albo formalne zablokowanie uchwaly przez formalny sprzeciw kazdego
z cztonkow.

W praktyce UE tres¢ wiekszoSci aktow prawodawczych (poza najwaz-
niejszymi i najbardziej spornymi) uzgadnia sie na szczeblu urzedniczym,
glownie w Komitecie Stalych Przedstawicieli (COREPER — ambasadorzy
panstw przy UE lub ich zastgpcy), co znacznie odciaza prace Rady. Rada
ogranicza si¢ wowczas jedynie do formalnego zatwierdzenia (bez dyskusji)
aktow uzgodnionych w ramach COREPER. Jest to o tyle istotne, ze Rada nie
obraduje stale, a w skladzie 27 cztonkow nie bylaby w stanie rozstrzyga¢ na
swych posiedzeniach o wszystkich, kwestiach. Podobnie wazng funkcje spet-
niaja grupa urzednicza pracujgca na rzecz Rady Europejskiej, a zwlaszcza jej
stalego przewodniczacego.
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We wezesniejszych fazach ewolucji UE skarzono si¢ na perturbacje w pro-
cesie decyzyjnym w wyniku blokowania projektow aktéow prawnych niewy-
magajacych jednomyslnosci. Najbardziej znanym przykiadem takiej blokady
bylo wycofanie przez Francj¢ swego przedstawiciela w Radzie (politique de
la chaise vide), aby zademonstrowa¢ niezadowolenie z mozliwosci jej prze-
glosowania. Doprowadzifo to na przetomie lat 1965/1966 do paralizu Rady,
ktory przezwycigzony zostal przez salomonowy kompromis luksemburski
(okreSlany mianem agreement to disagree)120. Jego konsekwencja byta dtugo-
letnia praktyka Rady, polegajaca na unikaniu gtosowan i przeciagganiu debat
do momentu uzyskania zgody wszystkich partneréw. Od potowy lat 1980-tych
tendencja ta oslabta, chociaz w praktyce dominuje dazenie do konsensu. Nie
dochodzi dzi$ jednak do formalnego powolywania si¢ na kompromis luksem-
burski.

5.9. W kontekscie podejmowania decyzji w UE wspomina si¢ czesto
o francusko-niemieckiej dominacji. Jest w tym troche¢ przesady, poniewaz
nalezy dostrzega¢ r6znice miedzy silnym przywodztwem lub dominacjg
a hegemonig lub dyktatem. Wbrew potocznym opiniom silne przywodztwo
nie jest w stosunkach mi¢dzynarodowych czym$ wyjatkowym lub zawsze
negatywnym. Zjawisko (formalnej lub nieformalnej) dominacji najsilniej-
szych obserwujemy na przyklad w Radzie Bezpieczenistwa ONZ (specjalna
pozycja jej pieciu stalych cztonkéw), w ramach Banku Swiatowego, MEW lub
G-20 i nie jest to przedmiotem zasadniczej krytyki.

Na uktad sit trudno si¢ obrazac. Trzeba raczej szuka¢ plaszczyzn wspot-
pracy i zbieznych intereséw oraz budowac koalicje. Niemcy lub Francja
moglyby zapewne prosperowaé bez Unii Europejskiej, trudno sobie jednak
wyobrazi¢, by bez nich mogla istnie¢ Unia jako efektywna i liczaca si¢ w Swie-
cie struktura. W sytuacjach skrajnych, niekiedy kryzysowych, bez poparcia
Paryza i Berlina niewiele da si¢ osiggnac. Jesli oba panstwa dojda do porozu-

120 Konkluzje nadzwyczajnego posiedzenia Rady z 29 stycznia 1966 r.: ,,1. JeSli w przy-
padku decyzji, ktdre moga by¢ podjete wigkszoScia glosow na wniosek Komisji, wchodza
w gre bardzo wazne interesy jednego lub kilku partneréw, cztonkowie Rady beda si¢ starad,
aby w rozsagdnym terminie osiggnaé rozwigzania, ktdre moglyby zostaé zaakceptowane przez
wszystkich cztonkéw Rady z poszanowaniem ich wzajemnych intereséw i interesow Wspolnoty,
zgodnie z art. 2 Traktatu. 2. Co si¢ tyczy poprzedniego ustepu, delegacja francuska uwaza, iz
gdy chodzi o bardzo wazne interesy, dyskusja powinna trwa¢ do momentu osiagnigcia jed-
nomyslnosci. 3. Szes¢ delegacji stwierdza, ze utrzymuje si¢ rozbiezno$¢ co do tego jak posta-
pi¢ w przypadku gdy nie uda si¢ osiggnaé catkowitej zgodnosci stanowisk. 4. Sze$¢ delegacji
stwierdza jednakze, ze ta rozbieznos¢ nie przeszkadza podj¢ciu prac przez Wspolnote, zgodnie
z normalng procedurg”.
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mienia (co nie zawsze jest fatwe), innym pozostaje najczesciej — po dodatko-
wych negocjacjach — przytaczy¢ si¢ do kompromisu. Unii zagraza jednak nie
tyle i nie tylko dominacja Francji i Niemiec, ile brak przywodztwa.

Trudno czyni¢ Niemcom lub Francji zarzut, iz sprawuja przywoédztwo,
mozna natomiast zapytaé, jak i czy skutecznie sprawuja te funkcje. Z per-
spektywy historycznej odpowiedzZ jest zr6znicowana, niekiedy negatywna.
Zasadnicze pytanie dotyczy tez tego, czy przewodzac uwzgledniaja szersza,
unijng perspektywe i w jakim stopniu promuja spdjnos¢ UE.

Umocnienie pozycji instytucjonalnej Rady Europejskiej oraz rozszerze-
nie zakresu kompetencji UE sprzyja silniejszym wyplywom czynnika rzado-
wego kosztem elementu unijnego. Nie nalezy si¢ jednak dziwié, ze najwaz-
niejsze rozstrzygnigcia strategiczne i kierunkowe zalezg przede wszystkim
od szefow panstw lub rzadow. Dla wykonania decyzji Rady Europejskiej na
poziomie prawa wtornego przewidziana jest z reguly metoda wspolnotowa,
ktora uwzglednia rolg Parlamentu Europejskiego i stwarza pewien margines
na dodatkowe negocjacje. Jesli nawet obawa przed dominacja najwigkszych
panstw cztonkowskich moze by¢ do pewnego stopnia uzasadniona, ich inte-
resy roznia si¢ w praktyce na tyle, ze wspomniana supremacja nie jest ani
absolutna, ani mechaniczna.
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Na czym polega obowigzywanie, stosowanie
i pierwszenstwo prawa Unii Europejskiej?

Specyficzny charakter UE wynika nie tylko z powierzenia jej kompetencji
prawodawczej, realizowanej w ramach nietypowej struktury instytucjonalnej,
lecz rowniez ze sposobu obowigzywania i stosowania prawa UE, ktore adre-
sowane jest nie tylko do panstw, lecz rowniez do osob fizycznych i prawnych.

6.1. Uzgodnienie i podpisanie tekstu traktatu (jego zawarcie) nie zobo-
wiazuje do prawnego zwigzania si¢ nim, a tym bardziej nie oznacza obowia-
zywania traktatu. Pafnstwo jest jedynie obowigzane powstrzymywac si¢ od
dziatan, ktére udaremnilyby przedmiot i cel traktatul2l. Traktat wchodzi
w zycie w momencie w nim przewidzianym i obowigzuje strony, ktore si¢
nim zwigzaly. W przypadku Unii dla wejScia w zycie traktatow rewizyjnych
niezbedne jest ztozenie dokumentdw ratyfikacyjnych przez wszystkie panstwa
cztonkowskie (art. 54 TUE)122.

121 Konwencja wiedeniska o prawie traktatow (1969), art. 18: ,,Obowiazek nieudaremniania
przedmiotu i celu traktatu przed jego wejSciem w zycie. Pafistwo jest obowigzane powstrzymy-
wac si¢ od dzialan, ktore udaremniltyby przedmiot i cel traktatu, gdy: a) podpisato traktat lub
dokonato wymiany dokumentow stanowigcych traktat z zastrzezeniem ratyfikacji, przyjecia lub
zatwierdzenia, dopoki nie ujawni, ze nie zamierza stac si¢ strong tego traktatu, lub b) wyrazito
zgode na zwigzanie si¢ traktatem w ciggu okresu poprzedzajacego wejscie traktatu w zycie,
jesli takie wejScie w zycie zbytnio si¢ nie odwleka”.

122 Spetnienie odpowiednich procedur krajowych, zwtaszcza w przypadku traktatow wie-
lostronnych, wymaga czasu i w konsekwencji akty zwigzania si¢ nie sg jednoczesne. Oznacza
to w praktyce, iz panstwa, ktore wczeSniej ratyfikowaly dany traktat wywierajg nolens volens
pewna polityczng presje na pozostate. Oczekiwanie przez panstwo A, na ratyfikacje przez pan-
stwo B, w przekonaniu, iz w ten sposob A nie wywiera presji na B jest jednak nieporozumie-
niem co do sposobu wejScia w zycie traktatow wielostronnych. Co wigcej, mozna t¢ sytuacje
odwrocic i postrzegac ja jako dawanie panstwu B instrumentu presji na A, poniewaz faktycznie
oznaczaloby, iz A uzaleznia swojg decyzj¢ od ratyfikacji przez B. Takie nieporozumienie poja-
wilo si¢ przy okazji odwlekania przez Polske ratyfikacji Traktatu z Lizbony do momentu jego
ratyfikacji przez Irlandie.
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Przewazajaca cze$¢ norm prawa UE obowigzuje i stosowana jest bezpo-
Srednio oraz ma pierwszenstwo stosowania przed prawem krajowym.

Bezposrednie obowiazywanie odnosi si¢ do sposobu zwigzania si¢ norma
prawng pochodzenia zewnetrznego i wprowadzenia jej w ramy krajowego
porzadku prawnego. Normy prawa pierwotnego (Traktaty zatozycielskie)
nie obowigzujg bezposrednio, poniewaz wymagaja spetnienia odpowiednich
procedur krajowych (ratyfikacja). Z kolei normy prawa wtornego (np. rozpo-
rzadzenia, dyrektywy, decyzje) obowiazuja bezpoSrednio (co do zasady dwu-
dziestego dnia po ich publikacji w Dzienniku Urzedowym UE) i nie wyma-
gaja dodatkowej akceptacji przez panstwa cztonkowskie w formie procedur
narodowych (np. ratyfikacja, zatwierdzenie).

Bezposrednie stosowanie oznacza mozliwos$¢ i obowiazek rozstrzygania
konkretnych spraw przez organy krajowe (zwtaszcza sady i organy admini-
stracji) na podstawie wigzacych norm prawa Unii z zastrzezeniem jednak,
ze normy te (prawo pierwotne lub wtorne) sa jednoznaczne, bezwarunkowe
1 precyzyjne oraz nie wymagaja aktow wykonawczych ze strony pafstwa
(np. ustaw).

Bezposredni skutek oznacza, ze osoby fizyczne i prawne mogg si¢ powofaé
przed organami pafistwa na normy prawa unijnego jako bezpoSrednie Zrodio
praw i/lub obowigzkow. Organy panstwa maja jednoczes$nie obowigzek przy-
znaé pierwszenstwo stosowania normom prawa unijnego z pomini¢ciem koli-
dujacej i niedajacej si¢ z nimi pogodzi¢ normy krajowej. Prawo UE nie uchyla
zatem automatycznie sprzecznej z nim normy krajowej (lezy to w kompeten-
cji ustawodawcy krajowego).

Nie tylko rozporzadzenia i decyzje, lecz w niektorych przypadkach — pod
wplywem orzecznictwa TSUE - réwniez niewykonane lub Zle wykonane
dyrektywy stwarzaja, po uptywie terminu na ich wykonanie, mozliwo$¢ powo-
tania si¢ przed sagdem lub organem administracji na zawarte w nich normy
samowykonalne. Ten ostatni przypadek dotyczy tylko relacji wertykalnej
(panstwo — osoba fizyczna lub prawna) z zastrzezeniem, zZe normy dyrektywy
sa wystarczajaco precyzyjne i bezwarunkowe. Uzasadnieniem dla uznania
takiej bezposredniej skutecznoSci dyrektyw jest to, ze pafnstwo nie moze si¢
uchyla¢ (przez zaniechanie lub opdZnienie) od obowiazku wykonania dyrek-
tywy — stalaby si¢ ona wowczas aktem iluzorycznym!23,

123 Zob. przypis 107.
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6.2. Roznica miedzy tradycyjnymi organizacjami miedzynarodowymi
a UE wyraza sie w nieporéownywalnoSci zakresu wigzacego prawodawstwa,
sposobu jego uchwalania, obowigzywania i stosowania oraz roli TSUE.

Normy klasycznego prawa mi¢dzynarodowego dotycza przede wszystkim
relacji miedzy pafstwami (pafstwami i organizacjami migdzynarodowymi
oraz mi¢dzy organizacjami mi¢dzynarodowymi), chociaz w coraz szerszym
zakresie rOwniez stosunkow w panstwie, tj. dziedzin nalezacych uprzednio do
wylacznej kompetencji panstw (np. ochrona praw czlowieka, ochrona Srodo-
wiska). Normy prawa europejskiego sa natomiast adresowane nie tylko do
panstw, lecz w znacznej mierze do podmiotéw (osé6b fizycznych i prawnych)
w panstwach!24,

Prawo mig¢dzynarodowe wymaga zazwyczaj sformalizowanej zgody (raty-
fikacja, zatwierdzenie) odpowiednich organow panstwa na zwigzanie si¢
danymi normami (np. umowa mi¢dzynarodowa). Prawo europejskie wymaga
tego tylko w odniesieniu do Traktatow zalozycielskich, ale juz nie w przy-
padku aktéw unijnego prawa wtornego, ktore obowiazuja bezposrednio.

Normy prawa mi¢dzynarodowego z reguly nie maja charakteru samowy-
konalnego (self-executing) i wymagaja odpowiednich dziatan prawnych pan-
stwa dla ich stosowania (akty wykonawcze: ustawy, rozporzadzenia). W Unii
normy prawa wtornego (zwlaszcza rozporzadzenia i decyzje) nie wymagaja
dla ich stosowania dodatkowych dziatlan prawnych panstwa. Wyjatkiem sa
dyrektywy UE, jednak w tym przypadku nie chodzi o ich akceptacje, a jedy-
nie wykonanie w formie norm prawa krajowego.

Zgoda pafstwa na zwigzanie si¢ traktatem jest wprawdzie niezbedna
i w tym sensie system prawa UE jest pochodng woli panstw cztonkowskich,
ma ona jednak z jednej strony charakter decyzji politycznej, z drugiej za$
technicznoprawny zwigzany z przestankami wejscia traktatu w zycie. Pan-
stwa czlonkowskie mozna uzna¢ za tzw. wladcow traktatéw (Herren der Ver-
trige), poniewaz wyrazaja zgode na zwiazanie si¢ nimi lub ich zmiang!25.

124 Niezaleznie od ustawodawstwa pafstw cztonkowskich, prawo wspolnotowe moze nie
tylko naktada¢ obowiazki na podmioty indywidualne, ale takze moze przyznawac im prawa,
ktore staja si¢ czgScia ich statusu prawnego. Prawa te powstaja nie tylko wtedy, gdy Traktat tak
stanowi wprost, ale rowniez na podstawie jasno sformutowanych obowigzkow, jakie Traktat
naklada na podmioty indywidualne, pafistwa cztonkowskie oraz instytucje Wspolnoty” — wyrok
TSUE w sprawie 26-62 (van Gend & Loos).

125 Zob. art. 2 ustawy o umowach mi¢dzynarodowych (Dz.U. 2000.39.443): ,,W rozumieniu
niniejszej ustawy: [...] 2) zawieranie umowy mig¢dzynarodowej obejmuje: rozpoczecie i pro-
wadzenie negocjacji, przyjecie tekstu umowy, wyrazenie zgody na podpisanie umowy oraz
podpisanie umowy, jezeli jego skutkiem nie jest zwigzanie Rzeczypospolitej Polskiej umowa
mi¢dzynarodowa; 3) zwigzanie umowq mi¢dzynarodowa obejmuje wszelkie czynnosci prze-
widziane w prawie migdzynarodowym, a w szczeg6lnosci w Konwencji wiedenskiej o prawie
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Prawo krajowe okresla procedure zwigzania sie traktatem, jednak wejScie
w zycie Traktatow zalozycielskich nie zalezy od aktu ratyfikacji przez poje-
dyncze panstwo, lecz od ratyfikacji przez wszystkie panstwa czlonkowskie
UE (moment wejScia w zycie umowy okresla ona sama).

Sfera obowigzywania i stosowania prawa Unii jest co do zasady jednolita,
a nie podzielona na poszczegolne panstwa czlonkowskie. Tres¢ zaciggnietych
zobowiazan traktatowych jest identyczna dla wszystkich panstw (pomijajac
przypadki zr6znicowania niektorych zobowigzan panstw, wynikajace z kon-
kretnych traktatow akcesyjnych lub prawa wtérnego).

Skutki prawne czlonkostwa nie sa zréznicowane w zaleznosci od prawa
krajowego. Normy prawa UE tworzg spOjny system, a TSUE czuwa z jedne;j
strony nad legalno$cig unijnego procesu prawotworczego, z drugiej za$ nad
jednolitym stosowaniem prawa Unii przez organy krajowe!26. Proby jedno-
stronnego uzaleznienia waznosci i stosowania norm unijnych od prawa kra-
jowego (w tym orzeczef sagdow krajowych) prowadza do podwazenia istoty
prawa Unii, zwlaszcza jego jednolitosci i skutecznosci.

W sprawie 6/64 (Flaminio Costa v. ENEL) TSUE orzekt co nastgpuje:

,»W zwiazku z wiaczeniem do prawa kazdego z krajow czlonkowskich prze-
piséw pochodzenia wspdlnotowego, a bardziej ogdlnie ze wzgledu zar6wno na

brzmienie, jak i ducha Traktatu, (...) moc wiazaca prawa wspolnotowego nie
moze 16zni¢ si¢ w poszczegdlnych panstwach w zaleznodci od ich pdzniejszego

wewnetrznego ustawodawstwa, gdyz zagrozitoby to realizacji celéw Traktatu;
(...) prawu utworzonemu na podstawie Traktatu, pochodzacemu z autonomicz-

nego zrodla, nie mozna, ze wzgledu na jego wynikajaca stad szczegdlng nature,
przeciwstawia¢ w postepowaniu sadowym jakiegokolwiek wewnetrznego aktu
prawnego, gdyz oznaczatoby to utrate przez to prawo charakteru wspolnotowego
i zakwestionowanie samych podstaw prawnych Wspdlnoty”.

Z kolei w wyroku TSUE w sprawie 106/77 (Amministrazione delle Finanze
dello Stato v. Simmenthal SA) czytamy:

,»17. (...) Bezpodrednio stosowane postanowienia traktatu oraz akty wyda-
wane przez instytucje nie tylko powoduja w stosunku do prawa krajowego panstw
cztonkowskich, od chwili wejScia w zycie, nieskuteczno$¢ z mocy prawa wszelkich

sprzecznych z nimi obowiazujacych przepiséw prawa krajowego, ale takze — jako
integralne elementy porzadku prawnego obowigzujacego na terytorium kazdego

z panstw cztonkowskich, majace wyzsza moc prawng — uniemozliwiajg stanowie-

traktatow, sporzadzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz.U. 1990.74.439), w wyniku kto-
rych Rzeczpospolita Polska staje si¢ strong tej umowy”.

126 Art. 19 TUE: ,,1. Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej obejmuje Trybunat Spra-
wiedliwosci, Sad i sady wyspecjalizowane. Zapewnia on poszanowanie prawa w wyktadni i sto-
sowaniu Traktatow” (termin ,,prawo” jest w tym kontekscie szerszy od prawa UE).
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nie nowych, waznych aktow prawa krajowego, gdyby byly one niezgodne z nor-
mami wspolnotowymi. (...) 24. Sad krajowy, majacy w ramach swoich kompetencji
za zadanie zastosowac przepisy prawa wspolnotowego, zobowigzany jest zapewni¢
pelng skuteczno$¢ tych norm, nie stosujac w razie koniecznoSci, z mocy wtasnych
uprawnien, wszelkich, nawet pdzZniejszych, sprzecznych z nimi przepisow ustawo-
dawstwa krajowego, i nie mozna przy tym wymagaé¢ od niego wnioskowania ani
oczekiwania na zniesienie tych przepisow w drodze ustawodawczej lub w jakim-
kolwiek innym trybie konstytucyjnym”.

6.3. Kwestia autonomii prawa Unii to o tyle problem suwerennosci, o ile
odnosi sie do zgody na zaciaggniecie miedzynarodowoprawnych zobowigzan
(tj. zgody na zwigzanie si¢ systemem Traktatow zalozycielskich). Przestrze-
ganie tych zobowigzan, a zwlaszcza ich nieprzestrzeganie, nie jest jednak
zagadnieniem ze sfery suwerennoSci.

Panstwa cztonkowskie i Unia sg tak ze sobg prawnie powigzane, ze w ich
relacji trudno mowi¢ o dwoch odrebnych, obcych sobie porzadkach. Probe
przezwyci¢zenia trudnoSci prawnych na tym tle stanowi teoria wieloplaszczy-
znowego — krajowego i unijnego — systemu prawnego (wieloptaszczyznowego
konstytucjonalizmu), uznajaca wielo§¢ autonomicznych i niehierarchicz-
nych 7Zrodel prawa tworzacych jednolity system prawny, ktory stuzy reali-
zacji uzgodnionych celow, w tym wykonywania (w pewnym zakresie) wla-
dzy publicznej. Akcent pofozony jest wiec na niezbednym uzupetnianiu si¢
dwoch porzadkow (krajowego i unijnego) tworzacych wspdlny obszar prawny.
W centrum uwagi stawia si¢ tu nie problem panstwa i panstwowosci, lecz
swoistej, wieloptaszczyznowej jednoSci systemu prawnego, stuzacego Unii,
panstwom cztonkowskim oraz osobom fizycznym i prawnym. W tej perspek-
tywie Traktaty zatozycielskie maja charakter konstytucyjny, co nie przesadza
bynajmniej o nadrz¢dnos$ci porzadku UE nad porzadkiem krajowym (i na
odwrdt).

Ta wieloptaszczyznowoS¢ niehierarchicznych norm jest — w konteksScie
szerokiego zakresu regulacji unijnej i sposobu jej stosowania w panstwie
— zjawiskiem nowym, odzwierciedlajacym nowatorska wspolprace i zarza-
dzanie w skali miedzynarodowej. Jest to wynik obiektywnej koniecznoSci:
powierzenie kompetencji oraz komplementarno$¢ norm prawa krajowego
i prawa Unii wynikaja stad, iz rzeczywiste mozliwosci panstwa okazuja si¢
niewystarczajace dla skutecznego wykonywania przez nie swych funkcji —
konieczne jest zatem siggni¢cie do innych, nowych instrumentéw. Mamy tu
do czynienia z istnieniem i stosowaniem (koegzystencja) zintegrowanego sys-
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temu norm pochodzenia krajowego i unijnego, ktore si¢ na siebie nakladaja
i oddzialuja, wzajemnie si¢ potrzebuja i uzupelniaja.

Wazng role odegral wyrok TSUE w sprawie 26-62 (van Gend & Loos),
w ktorym Trybunal sformutowat odpowiedz co do swej wlasciwosci:

»Zwazywszy, ze rzad holenderski i rzad belgijski kwestionuja wtasciwos¢
Trybunatu, gdyz ich zdaniem w niniejszym przypadku chodzi o wniosek doty-
czacy nie wyktadni, lecz stosowania traktatu w ramach holenderskiego porzadku

konstytucyjnego; ze w szczegdlnosci Trybunat nie ma ich zdaniem kompetencji

do rozstrzygania kwestii pierwszenstwa, jakie nalezatoby ewentualnie przypisaé
ostan0w1en10m Traktatu EWG rzed ustawodawstwem holenderskim L ze

facznej kom etenc'l

sadow krajowych; zwazywszy jednak, ze w niniejszym p zypadku zadaniem Trybu-

natu nie jest orzekanie o stosowaniu Traktatu zgodnie z zasadami holenderskiego
prawa wewnetrznego, co pozostaje we wlasciwosci sadow krajowych, lecz ze zada

si¢ od niego, na podstawie art. 177 lit. a) Traktatu [pytanie prejudycjalne], jedynie

okreslenia skutkéw, jakie wywoluje art. 12 tego traktatu w ramach prawa wspdl-
notowego oraz z punktu widzenia jego wptywu na sytuacje jednostek™.

W odpowiedzi merytorycznej Trybunat stwierdzit:

»zwazywszy, ze cel Traktatu EWG, jakim jest utworzenie wspolnego rynku,
ktorego funkcjonowanie wplywaé bedzie bezposSrednio na sytuacje podmiotdw
prawa we Wspolnocie, wymaga, by Traktat ten byt czym$ wigcej niz tylko umowg
ustanawiajaca wzajemne zobowiazania umawiajacych si¢ panstw; (...) ze Wspdl-
nota stanowi nowy porzadek prawny w prawie miedzynarodowym, na rzecz kto-
rego panstwa ograniczyly, jakkolwiek tylko w waskich dziedzinach, swoje kom-

etencje [droits souverains]. i ktérego normy znajduja zastosowanie nie tylko do
panstw cztonkowskich, ale i pochodzacych z nich jednostek; ze w zwigzku z tym
prawo wspolnotowe, niezalezne od ustawodawstwa panstw czlonkowskich, nie
tylko naktada na jednostki zobowiazania, lecz moze réwniez by¢ Zrédtem upraw-
nief stanowiacych element statusu prawnego tych jednostek”.

W wyroku TSUE w sprawie 6/64 (Flaminio Costa v. ENEL) czytamy:

,,Pafistwa, ustanawiajac na czas nieokreslony Wspolnote wyposazong we wta-
sne instytucje, (...) a zwlaszcza w rzeczywiste uprawnienia wladcze (pouvoirs réels),
wynikajace z ograniczenia kompetencji (limitation de compétence) lub przeniesie-
nia uprawnien (transfert d’attributions) z tych pafistw na Wspolnote, ograniczyly,
jakkolwiek w waskich dziedzinach, swoje kompetencje (droits souverains); (...)
wskutek (...) przeniesienia (...) praw i obowiazkéw odpowiadajacych postano-
wieniom traktatu, nastapifo ostateczne ograniczenie ich kompetencji (limitation
définitive de leurs droits souverains)”.
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6.4. Stosowanie prawa UE nie wyklucza rzeczywistych albo pozornych
konfliktow z prawem krajowym. Ich rozwigzywaniu stuzy zasada pierwszen-
stwa stosowania prawa Unii przed prawem krajowym. Nie oznacza ona jed-
nak, ze istnieje nad panstwem jaka$ (naj)wyzsza wladza albo system prawny
nadrz¢dny wobec norm krajowych.

Konflikt norm jest zjawiskiem czestym, czego dowodzi orzecznictwo
TSUE. Nie polega on zazwyczaj na naruszeniu przez UE prawa traktato-
wego, lecz glownie na niezgodnoSci prawa krajowego z prawem Unii. Roz-
strzygnigcie nalezy do TSUE, ktory jednak nie orzeka wprost o niezgodnosci
prawa krajowego z prawem unijnym, a jedynie wskazuje sadowi krajowemu
jak nalezy interpretowac i stosowa¢ prawo UE. W konsekwencji sad krajowy
ma obowigzek pomina¢ norme¢ krajowa, ktorej nie da si¢ pogodzi€ z prawem
unijnym.

6.4.1. Zasada pierwszenstwa stosowania norm prawa miedzynarodowego
przed normami prawa krajowego nie jest nowoscia, co potwierdzaja trak-
taty!?’ i orzeczenia sadow miedzynarodowych!28. Uwzglednié trzeba jednak,
iz zasada ta odnosi si¢ w przypadku Unii do zupelnie nowej sytuacji, w ktorej
organizacja mi¢dzynarodowa stawia sobie nowatorskie cele i wykonuje w sze-
rokim zakresie wiadze publiczna.

Konstytucje narodowe regulujg niekiedy w sposob wyrazny relacje migdzy
prawem mig¢dzynarodowym (w tym unijnym) i prawem krajowym. Pierwszen-
stwo stosowania norm prawa miedzynarodowego, w tym pierwotnego i wtor-
nego prawa UE, przed ustawami krajowymi nie jest przedmiotem powazniej-
szych sporow, chociaz prawo i praktyka pafstw sg w tej mierze zréznicowane.

127 Konwencja wiedenska o prawie traktatow (1969), art. 27: ,,Strona nie moze powolywac
si¢ na postanowienia swojego prawa wewnetrznego dla usprawiedliwienia niewykonywania
przez nig traktatu. Regula ta nie narusza w niczym artykutu 46”. Tres¢ art. 46 jest nastepujaca:
,,1. Panstwo nie moze powolywac si¢ na to, ze jego zgoda na zwigzanie si¢ traktatem jest nie-
wazna, poniewaz zostala wyrazona z pogwalceniem postanowienia jego prawa wewnetrznego
dotyczacego kompetencji do zawierania traktatow, chyba ze to pogwalcenie bylo oczywiste
i dotyczylo normy jego prawa wewnetrznego o zasadniczym znaczeniu. 2. Pogwalcenie jest
oczywiste, jezeli jest obiektywnie widoczne dla kazdego panstwa postgpujacego w danej spra-
wie zgodnie z normalng praktyka i w dobrej wierze”.

128 Zob. np. wyrok Stalego Trybunatu Sprawiedliwo$ci Migdzynarodowej (STSM) z 1925 r.
w sprawie pewnych intereséw niemieckich na Gérnym Slasku (Recueil des arréts, serie A, No. 7,
s. 19); opinie doradcze STSM: z 1925 r. w sprawie wymiany ludnoSci greckiej i tureckiej (Recu-
eil des avis consultatifs, serie B, No. 10, s. 20), z 1930 r. w sprawie wspdlnot grecko-bulgarskich
(Recueil des avis consultatifs, serie B, No. 17, s. 32) oraz z 1932 r. w sprawie traktowania obywa-
teli polskich i innych 0s6b pochodzenia lub jezyka polskiego na terytorium Gdanska (Publica-
tions de la CPJIL, serie A/B, No. 44, s. 24).
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W przypadku, gdy danej normy nie da si¢ pogodzi¢ z ustawg artykut 91
Konstytucji RP przewiduje co nast¢puje:

,»1. Ratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi cz¢$¢ krajowego porzadku prawnego
ijest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania
ustawy. 2. Umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong
w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢
zumowa. 3. Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy
konstytuujacej organizacje miedzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest sto-
sowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”.

W $wietle prawa UE uzasadnieniem dla zasady pierwszenstwa (primacy)
prawa Unii jest koniecznos¢ jego jednolitego stosowania — w przeciwnym
razie Unia nie moglaby funkcjonowaé. Zasada ta nie jest uregulowana
wprost w Traktatach zalozycielskich i wywodzi si¢ z orzecznictwa TSUE!%.

Chodzi tu o pierwszenstwo stosowania (czyli o rodzaj normy Kkolizyj-
nej), a nie o pierwszenstwo obowigzywania lub nadrzednos$¢ jednego sys-
temu prawnego nad drugim (supremacy). W konsekwencji pierwszenstwo
nie oznacza, iz sprzeczna z prawem Unii norma prawa krajowego zostaje
automatycznie uchylona lub jest niewazna, sprowadza si¢ natomiast do tego,
Ze organ krajowy nie moze zastosowa¢ sprzecznej z prawem unijnym normy
krajowej.

Zgodnie z deklaracja nr 17 do Traktatu z Lizbony, odnoszaca si¢ do pierw-
szefistwa:

,Konferencja przypomina, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej Traktaty i prawo przyjete przez Uni¢ na
podstawie Traktatow maja pierwszefistwo przed prawem Panstw Cztonkowskich
na warunkach ustanowionych przez wspomniane orzecznictwo. Ponadto Kon-
ferencja postanowita, ze do niniejszego Aktu konicowego Konferencji zostanie
zalagczona opinia Stuzby Prawnej Rady dotyczaca pierwszenstwa, w wersji zawar-
tej w dokumencie 11197/07 (JUR 260):

<Opinia Stuzby Prawnej Rady z dnia 22 czerwca 2007 r.

Z. orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci wynika, ze pierwszenstwo prawa
wspolnotowego stanowi podstawowa zasade tego prawa. Wediug Trybunatu
zasada ta jest nieodlgcznie zwigzana ze szczegblna natura Wspolnoty Euro-
pejskiej. Kiedy wydawany byt pierwszy wyrok zapoczatkowujacy to obecnie
juz utrwalone orzecznictwo (wyrok z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64, Costa
przeciwko ENEL: ‘wynika (...), [ze] prawu utworzonemu na podstawie traktatu,

129 W tym sensie, przykltadowo, wyroki TSUE w sprawach 6/64 (Flaminio Costa), 7/71
(Commission des Communautés européennes contre République francaise), 48/71 (Commission
des Communautés européennes contre République italienne), 106/77 (Simmenthal).



102 Rozdziat 6

pochodzgcemu z niezaleznego Zrédia, nie mozna, ze wzgledu na jego wynikajgcq
stqd szczegdlng nature, przeciwstawiac¢ w postepowaniu sqgdowym jakiegokolwiek
wewnetrznego aktu prawnego, gdyz oznaczaloby to utratg przez to prawo charakteru
wspdolnotowego i zakwestionowanie samych podstaw prawnych Wspdlnoty’), w Trak-
tacie nie bylo zadnej wzmianki o zasadzie pierwszefistwa. Sytuacja ta do dziS nie
ulegta zmianie. Fakt, ze zasada pierwszefistwa nie zostanie wiaczona do przy-
szlego Traktatu, w zaden sposob nie narusza samej zasady ani obowiazujacego
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci>".

Deklaracja ta nie zostata zakwestionowana przez pafstwa cztonkowskie,
ktore poddawaly Traktat z Lizbony krajowym procedurom akceptacyjnym;
zauwazmy jednak, ze deklaracja i opinia nie majgq mocy prawnie wigzacej i ze
nie wspominaja one wyraznie o normach konstytucyjnych.

Unia i panstwa czlonkowskie maja wspolny obowiazek wspierac si¢
w wykonywaniu zadan wynikajacych z TraktatOw. Zasada ta znana jest prawu
mie¢dzynarodowemu jako obowigzek wykonywania traktatow w dobrej wie-
rze, natomiast w prawie UE okre$la si¢ ja mianem lojalnej wspolpracy (art. 4
ust. 3 TUE). Polega ona migdzy innymi na zapewnieniu pierwszenstwa sto-
sowania prawa UE, zakazie stanowienia prawa sprzecznego z prawem UE,
obowiazku eliminacji sprzecznych z nim norm prawa krajowego oraz odpo-
wiedzialnoSci panstwa za naruszenie prawa UE.

Zasada ta zostata wielokrotnie potwierdzona w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci UE. TSUE wywiodt z niej zasade effet utile, czyli faworyzo-
wania takiej wyktadni prawa, ktora pozwala najlepiej/najskuteczniej osiagnaé
wyznaczone prawem cele!3V. Wyrazem tej ostatniej zasady jest migdzy innymi
konstrukcja kompetencji uzupelniajacych, ktora w przypadku Unii przybiera
nietypowa posta¢ normy traktatowej (art. 352 TFUE)13L.

130 Wyrok TSUE w sprawie C-403/99 (Italie c. Commission): ,,28. Jezeli mozliwe jest kilka
interpretacji przepisu prawa wspolnotowego, nalezy da¢ pierwszenstwo tej, ktora zapewni mu
skutecznos¢ [effet utile]”; wyrok TSUE w sprawie C-213/89 (The Queen v. Secretary of State for
Transport, ex parte Factortame): “21. (...) skuteczno$¢ prawa wspdlnotowego zostalaby ogra-
niczona (...) gdyby norma prawa krajowego mogta uniemozliwi¢ sagdowi rozpatrujacemu spor
podlegajacy prawu wspolnotowemu zarzadzenie Srodkow tymczasowych w celu zapewnienia
w pelni skutecznosci przysztego orzeczenia sadowego w przedmiocie istnienia dochodzonych
uprawniefl wynikajacych z prawa wspolnotowego. Dlatego sad, ktory w takich okoliczno-
Sciach zarzadzilby srodki tymczasowe, gdyby nie stala temu na przeszkodzie norma prawa
krajowego, zobowigzany jest nie zastosowac tej normy”; wyrok TSUE w sprawie C-232/05
(Commission c. France): ,,50. Zastosowanie procedur prawa krajowego nie powinno, przez
uniemozliwienie bezzwlocznego i efektywnego wykonania decyzji Komisji, utrudnia¢ przy-
wrocenia skutecznej konkurencji. Dla osiagnigcia tego celu pafistwa cztonkowskie powinny
podjac¢ wszelkie konieczne Srodki zapewniajace skutecznos¢ [effet utile] decyzji Komisji”; zob.
tez wyrok TSUE w sprawie 14-68 (Walt Wilhelm e.a. v. Bundeskartellamt), pkt 6.

131 Zob. przypis 22.
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6.4.2. Najtrudniejsza kwestia zwigzana z pierwszenstwem dotyczy kolizji
normy miedzynarodowoprawnej (w tym unijnej) z normg konstytucyjna, jesli
sprzeczno$ci tej nie da si¢ zapobiec w drodze przychylnej wykladni. Istotne
dla omawianych sytuacji jest to, czy dany akt prawa unijnego jest zgodny
z zakresem powierzonych UE kompetencji (kryterium wultra vires), a zwlasz-
cza czy nie narusza tozsamosci narodowej panstw, zwigzanej z ich podstawo-
wymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi (art. 4 ust. 2 TUE).

Konflikt migdzy prawem Unii a krajowym prawem konstytucyjnym mozna
jednak usunaé w drodze zmiany konstytucji, co zalezy od parlamentu naro-
dowego i co w praktyce nie jest wyjatkiem!32. Innymi stowy taka sprzecznos¢
jest rozwigzywalna.

Sprawa wydaje sie prostsza w przypadku kolejnych zmian Traktatéw
zalozycielskich UE, wowczas bowiem jest czas — jeszcze przed ratyfikacjg —
na analiz¢ prawng i ewentualng zmian¢ odpowiednich norm konstytucyjnych
(tego typu kontrol¢ prewencyjng przewiduje takze polska Konstytucjal33).

132 Zob. np. Constitution de la République frangaise: ,,Article 54. Si le Conseil constitu-
tionnel, saisi par le Président de la République, par le Premier ministre, par le président de
I'une ou lautre assemblée ou par soixante députés ou soixante sénateurs, a déclaré qu’un
engagement international comporte une clause contraire a la Constitution, "autorisation
de ratifier ou d’approuver ’engagement international en cause ne peut intervenir qu’apres
la révision de la Constitution”. Zob. tez Conseil constitutionnel. Décision n° 92-308 DC
du 9 avril 1992, Décision n° 98-408 DC du 22 janvier 1999 oraz Décision n° 2007-560 DC du
20 décembre 2007.

Constitution of Ireland, Article 29: “6. No provision of this Constitution invalidates laws
enacted, acts done or measures adopted by the State, before, on or after the entry into force of
the Treaty of Lisbon, that are necessitated by the obligations of membership of the European
Union referred to in subsection 5 of this section or of the European Atomic Energy Commu-
nity, or prevents laws enacted, acts done or measures adopted by — i. the said European Union
or the European Atomic Energy Community, or institutions thereof, ii. the European Com-
munities or European Union existing immediately before the entry into force of the Treaty of
Lisbon, or institutions thereof, or iii. bodies competent under the treaties referred to in this
section, - from having the force of law in the State”.

Constitution of Netherlands, Article 91: “(3) Any provisions of a treaty that conflict with
the Constitution or which lead to conflicts with it may be approved by the Chambers of the
Parliament only if at least two-thirds of the votes cast are in favor”; Article 92: “Legislative,
executive, and judicial powers may be conferred on international institutions by or pursuant
to a treaty, subject, where necessary, to the provisions of Article 91 (3)”. Article 94: “Statutory
regulations in force within the Kingdom shall not be applicable if such application is in conflict
with provisions of treaties that are binding on all persons or of resolutions by international
institutions”.

133 Zob. art. 133 Konstytucji RP: ,,2. Prezydent Rzeczypospolitej przed ratyfikowaniem
umowy miedzynarodowej moze zwrdci¢ sie¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem
w sprawie jej zgodnosci z Konstytucja”. W art. 188 Konstytucja RP przewiduje tez kontrole
nastepcza: ,, Trybunal Konstytucyjny orzeka w sprawach: 1) zgodnosci ustaw i uméw migdzyna-
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Sytuacja komplikuje si¢ w razie konfliktu normy wtérnego prawa UE
z konstytucja lub w przypadku, gdy norma prawa pierwotnego interpreto-
wana bedzie przez TSUE w sposob niedajacy si¢ pogodzi¢ z krajowa norma
konstytucyjna. Traktaty zalozycielskie nie rozwiazuja ostatecznie tego dyle-
matu.

TFUE wskazuje na obligatoryjng i wigzaca prawnie kontrolg sporow mig-
dzy pafstwami cztonkowskimi przez TSUE. W mysl art. 344 TFUE: ,,Pafistwa
Cztonkowskie zobowigzuja si¢ nie poddawac sporéw dotyczacych wyktadni
lub stosowania Traktatow procedurze rozstrzygania innej niz w nich prze-
widziana”. Gléownym instrumentem kontroli sadowej prawa Unii sa jednak
pytania wstepne (prejudycjalne) oraz skarga o uniewaznienie aktu prawa
UE!34, Zadanie pytania prejudycjalnego jest w okreslonych okolicznosciach
obowigzkiem sadu krajowego!33.

Z orzecznictwa TSUE wynika, ze w razie konfliktu normy prawa UE
z prawem krajowym, w tym konstytucyjnym, danego panstwa czionkowskiego
opowiada sie on za pierwszenstwem stosowania prawu UE130,

W wyroku w sprawie 11/70 (Internationale Handelsgesellschaft) Trybunat
stwierdzit:

,»3. (...) zarzut naruszenia gwarantowanych w konstytucji pafistwa cztonkow-
skiego praw podstawowych lub zasad jego porzadku konstytucyjnego nie moze
podwazaé waznoSci aktu Wspodlnoty badz jego skutecznosci na terytorium danego
panstwa cztonkowskiego”.

TSUE potwierdzit to rozumowanie w wyroku w sprawie 44/79 (Liselotte
Hauer):

,»14. Jak stwierdzit Trybunal w wyroku z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie
11/70 Internationale Handelsgesellschaft, kwestia ewentualnego naruszenia praw
podstawowych przez akt wydany przez instytucje Wspolnoty nie moze by¢ roz-

rodowych z Konstytucja, 2) zgodnoSci ustaw z ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi,
ktorych ratyfikacja wymagala uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, 3) zgodnoSci przepisow
prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umo-
wami mi¢dzynarodowymi i ustawami”.

134 Zob. art. 258-260, 263-269 TFUE.

135 Art. 267 TFUE: ,, Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej jest wiasciwy do orzeka-
nia w trybie prejudycjalnym: a) o wykladni Traktatow; b) o waznosci i wyktadni aktow przyje-
tych przez instytucje, organy lub jednostki organizacyjne Unii; W przypadku gdy pytanie z tym
zwigzane jest podniesione przed sadem jednego z Pafistw Czlonkowskich, sad ten moze, jesli
uzna, ze decyzja w tej kwestii jest niezbedna do wydania wyroku, zwroci¢ si¢ do Trybunalu
z wnioskiem o rozpatrzenie tego pytania. W przypadku gdy takie pytanie jest podniesione
w sprawie zawislej przed sadem krajowym, ktérego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu
wedlug prawa wewnetrznego, sad ten jest zobowigzany wnie$¢ sprawe do Trybunatu”.

136 Zob. tez przyp. 129.
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patrywana inaczej, jak tylko w kontek$cie samego prawa wspolnotowego. Wpro-

wadzenie odrebnych kryteribw oceny wynikajacych z przepiséw prawa lub kon-
stytucji okre§lonego panstwa czlonkowskiego, z uwagi na to, ze powodowaloby
naruszenie jednolito$ci materialnej i skutecznosci prawa wspolnotowego, skutko-

waloby nieodzownie naruszeniem jednolitoSci wspdlnego rynku oraz zagrozeniem
dla spdjnosci Wspdlnoty. (...) 15. Trybunat podkreslit réwniez w ww. wyroku,

jak rowniez w pdzniejszym wyroku z dnia 14 maja 1974 r. w sprawie 4/73 Nold,
ze prawa podstawowe stanowig integralng cz¢$¢ ogélnych zasad prawa, ktorych
poszanowanie gwarantuje Trybunal, ze zapewniajac ochrong tych praw Trybunat
zobowigzany jest czerpac ze wspOlnych dla pafstw cztonkowskich tradycji kon-
stytucyjnych, by nie dopusci¢ we Wspolnocie do wydania przepiséw sprzecznych
z prawami podstawowymi, gwarantowanymi w konstytucjach tych panstw”.

TSUE nie orzeka jednak o zgodnoSci normy konstytucyjnej z prawem UE
(nie ma do tego kompetencji), lecz jedynie wskazuje, jak nalezy wykonac
i interpretowaé prawo unijne!3’. W wyniku orzeczenia TSUE organ krajowy
(ktory ma obowiazek zastosowaé wykladni¢ TSUE) i moze stana¢ wobec
konfliktu z krajowa norma konstytucyjna.

6.4.3. Co zatem poczaé w sytuacji konfliktu miedzy norma prawa UE
i krajowa normg konstytucyjna?

Po pierwsze, mozna (prewencyjnie) dazy¢ do uniemozliwienia okreslo-
nych zmian w Traktatach zatozycielskich lub uchwalenia aktu prawa wtor-
nego. Po drugie, mozna zaskarzy¢ dany akt prawny do TSUE w formie skargi
o stwierdzenie niewaznoSci (art. 263 TFUE) albo zada¢ pytanie prejudycjalne
(art. 267 TFUE). Po trzecie, mozna polega¢ na rozsadnej i przyjaznej prawu
unijnemu i orzecznictwu TSUE postawie sadoéw krajowych (rowniez takiej
postawie TSUE w odniesieniu do konstytucji narodowych). Po czwarte, Unia
moze zmieni¢ albo uchyli¢ obowigzujaca norme jej prawa (nie jest to jednak
mozliwe w drodze jednostronnej czynnoSci panstwa). Po piate, mozliwa jest
zmiana odpowiedniej normy konstytucyjnej. Po szoste, najdalej idacym roz-

137 Zob. przyktadowo wyrok TSUE w sprawie C-314/08 (Krzysztof Filipiak przeciwko Dyrek-
torowi Izby Skarbowej w Poznaniu): ,,82. W my§l zasady pierwszefistwa prawa wspolnotowego
kolizja pomigdzy przepisem prawa krajowego a przepisem traktatu stosowanym bezposrednio
jest rozwigzywana przez sad krajowy poprzez zastosowanie prawa wspolnotowego i w razie
potrzeby odmowe stosowania sprzecznego z nim przepisu prawa krajowego, a nie poprzez
stwierdzenie niewaznosci przepisu krajowego. (...) 85. (...) Zasada pierwszenstwa prawa
wspOlnotowego zobowiazuje sad krajowy do stosowania prawa wspdlnotowego i do odstapie-
nia od stosowania sprzecznych z nim przepisow krajowych, niezaleznie od wyroku krajowego
sadu konstytucyjnego, ktdry odracza utrate mocy obowiagzujacej tych przepiséw, uznanych za
niekonstytucyjne”.
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wigzaniem jest wystapienie z UE, co zreszta Traktat z Lizbony dopuszcza po
raz pierwszy w sposob wyrazny (art. 50 TUE)138,

Poglad o pierwszenstwie krajowych norm konstytucyjnych przed prawem
unijnym zaklada, Ze panstwo i jego konstytucja stanowia najlepsza i najwyz-
sza forme realizacji i ochrony interesu narodowego. Nie kwestionujac z gory
tego punktu widzenia, nalezy go konfrontowac z ewolucja rzeczywistosci kra-
jowej i migdzynarodowe;.

W art. 8 ust. 1 Konstytucji RP przewiduje sig, iz ,,Konstytucja jest najwyz-
szym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”. Brzmienie tego przepisu nalezy
zestawiC z art. 9, ktory stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska przestrzega wia-
z3cego ja prawa miedzynarodowego”.

Krajowe sady konstytucyjne nie maja kompetencji do badania legalno-
Sci norm prawa UE w Swietle Traktatow zalozycielskich, a moga jedynie
orzekad, czy mieszcza si¢ one w ramach powierzonych Unii kompetenc;ji.
Niektore krajowe trybunaly konstytucyjne (np. niemiecki FTK13) wyrazily
jednak w swych orzeczeniach przekonanie, ze w szczegdlnych przypadkach
posiadaja kompetencje do badania zgodnosci prawa UE z konstytucja pan-
stwa, a w ostatecznoSci orzeczenia o niestosowaniu danej normy prawa UE,
gdy stwierdza przekroczenie przez UE granic powierzonych jej kompetencji
(dzialanie ultra vires), zwlaszcza w kontekscie naruszenia tozsamosci konsty-
tucyjnej panstwal40,

138 Trybunal Konstytucyjny. Wyrok z 11 maja 2005 r. (K 18/04) w sprawie Traktatu akcesyj-
nego, pkt 6.4.

139 Bundesverfassungsgericht. Urteil des Zweiten Senat vom 30. Juni 2009 — 2 BvE 2/08:
,241. Sowohl die Ultra-vires- als auch die Identitatskontrolle konnen dazu fiithren, dass
Gemeinschafts- oder kiinftig Unionsrecht in Deutschland fiir unanwendbar erklédrt wird. Zum
Schutz der Funktionsféhigkeit der Gemeinschaftsrechtsordnung verlangt die europarechts-
freundliche Anwendung von Verfassungsrecht bei Beachtung des in Art. 100 Abs. 1 GG zum
Ausdruck gebrachten Rechtsgedankens, dass sowohl eine Ultra-vires-Feststellung wie auch
die Feststellung einer Verletzung der Verfassungsidentitit nur dem Bundesverfassungsgericht
obliegt. (...) 339. (...) Es ist eine Konsequenz der fortbestehenden Souverinitit der Mitglied-
staaten, dass jedenfalls dann, wenn es ersichtlich am konstitutiven Rechtsanwendungsbefehl
mangelt, die Unanwendbarkeit eines solchen Rechtsaktes fiir Deutschland vom Bundesver-
fassungsgericht festgestellt wird. Diese Feststellung muss auch erfolgen, wenn innerhalb oder
auflerhalb der tibertragenen Hoheitsrechte diese mit Wirkung fiir Deutschland so ausgeiibt
werden, dass eine Verletzung der durch Art. 79 Abs. 3 GG unverfiigbaren und auch durch
das europdische Vertragsrecht, namentlich Art. 4 Abs. 2 Satz 1 EUV-Lissabon, geachteten
Verfassungsidentitat die Folge ist. 340. Das Grundgesetz (...) verzichtet aber nicht auf die
in dem letzten Wort der deutschen Verfassung liegende Souverénitit als Recht eines Volkes,
iiber die grundlegenden Fragen der eigenen Identitit konstitutiv zu entscheiden®. Zob. tez
przypisy 39, 40.

140 Zob. rozdziat 4.4.3.
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Z orzecznictwa polskiego Trybunalu Konstytucyjnego, ktory podaza §la-
dem wywodow niemieckiego FTK, wynika, iz w przypadku konfliktu uznaje
on nadrzedno$¢ Konstytucji RP nad prawem UE.

W wyroku z dnia 11 maja 2005 r. (K 18/04) w sprawie Traktatu akcesyj-
nego Trybunal Konstytucyjny stwierdzit:

,0.3. Sama koncepcja i model prawa europejskiego stworzyly nowg sytuacje,
w ktdrej obowiazuja obok siebie autonomiczne porzadki prawne. (...) Wystepowa-
nie wzglednej autonomii porzadkéw prawnych, opartych na wlasnych wewnetrz-
nych zasadach hierarchicznych, nie oznacza braku wzajemnego oddziatywania.
Nie eliminuje tez mozliwosci wystapienia kolizji mi¢dzy regulacjami prawa wspol-
notowego a postanowieniami Konstytucji. (...) 6.4. Taka sprzeczno&¢ nie moze byé
w_polskim systemie prawnym w zadnym razie rozwiazywana przez uznanie nad-
rzednoSci normy wspolnotowej w relacji do normy konstytucyjne;j. (...) W takiej
sytuacji do polskiego ustawodawcy nalezatoby podjecie decyzji albo o zmianie
Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian w regulacjach wspdlnotowych, albo —
ostatecznie — decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej. Decyzje te winien podjaé
suweren, ktorym jest Nardd Polski, lub organ wladzy pafnstwowej, ktdry w zgodzie
z Konstytucja moze Nardd reprezentowac. (...) Wykladnia ‘przyjazna dla prawa
europejskiego’ ma swoje granice. W zadnej sytuacji nie moze ona prowadzi¢ do
rezultatOw sprzecznych z wyraZznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemoz-
liwych do uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez

Konstytucje. (...) 7. (...) Zasada pierwszefstwa prawa wspdlnotowego w stosunku
do prawa krajowego (...) stanowi niewatpliwie wyraz dazef do zagwarantowa-

nia jednolitego stosowania i egzekucji prawa europejskiego. Nie ona jednak —
na zasadzie wylacznoSci — determinuje ostateczne decyzje podejmowane przez
suwerenne panstwa cztonkowskie w warunkach hipotetycznej kolizji pomiedzy
wspolnotowym porzadkiem prawnym a regulacja konstytucyjna. W polskim sys-

temie prawnym decyzje tego typu winny by¢ podejmowane zawsze z uwzglednie-
niem treSci art. 8 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z art. 8 ust. 1 Konstytucji pozostaje

ona najwyzszym prawem Rzeczypospolite;j. (...) 10.2. (...) Panstwa cztonkowskie
zachowuja prawo do oceny, czy prawodawcze organy wspdlnotowe (unijne
dajac okreSlony akt (przepis prawa), dzialaly w ramach kompetencji przeka-
zanych i czy wykonywaly swe uprawnienia zgodnie z zasadami pomocniczo$ci
i proporcjonalnosci. Przekroczenie tych ram powoduje, ze wydane poza nimi akty
(przepisy) nie sa objete zasada pierwszefnstwa prawa wspolnotowego”.

Poglad ten rozwiniety zostat w wyroku z 16 listopada 2011 r. (SK 45/09),
w ktorym Trybunal Konstytucyjny po raz pierwszy podjal si¢ oceny zgodno-
Sci zastosowania konkretnego aktu unijnego prawa wtdrnego z Konstytucja.
Zastrzegl jednak na przysztoSc¢, iz w przypadku wniesienia skargi konstytu-
cyjnej (art. 79 ust. 1 Konstytucji) ocena w takiej sprawie jest mozliwa tylko
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wyjatkowo i wtedy, gdy skarzacy uprawdopodobni, ze ochrona praw czto-
wieka na poziomie unijnym jest oczywiScie niewystarczajaca i odbiega od
poziomu, jaki gwarantuje konstytucja.

W wyroku tym Trybunat stwierdzit co nastepuje:

»2.2. (...) Z art. 91 ust. 3 Konstytucji wynika pierwszefstwo norm rozporza-
dzen unijnych w razie kolizji z ustawami. Konstytucja RP zachowuje natomiast
nadrzedno$¢ i pierwszenstwo wobec wszystkich aktdw prawnych obowiazujacych

w polskim porzadku konstytucyjnym, w tym takze prawa unijnego. Taka pozycja
Konstytucji wynika z art. 8 ust. 1 Konstytucji i zostata potwierdzona w dotych-

czasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. (...) 2.4. (...) Ze wzgledu
na tresS¢ art. 8 ust. 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny jest zobowigzany do
takiego pojmowania swej pozycji, ze w sprawach zasadniczych, o wymiarze ustro-
jowym zachowa pozycje ‘sadu ostatniego stowa’ w odniesieniu do polskiej Kon-
stytucji. (...) 2.5. Dopuszczajac mozliwo$¢ badania przez Trybunat Konstytucyjny
zgodnoSci aktéw pochodnego prawa unijnego z Konstytucja, nalezy podkresli¢

konieczno$¢ zachowania w tym wzgledzie nalezytej ostroznosci i powsciagliwoSci.
(...) Jedng z zasad ustrojowych prawa unijnego jest zasada lojalnej wspoipracy.

Zgodnie z art. 4 ust. 3 TUE Unia i pafistwa cztonkowskie wzajemnie si¢ szanuja
i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z trak-
tatow. (...) Trudne do pogodzenia z tg zasada bytoby przyznanie poszczegdlnym
panstwom kompetencji do decydowania o pozbawieniu mocy obowigzujacej norm
prawa unijnego. (...) 2.7. (...) Niewatpliwie orzeczenie 0 niezgodnoS$ci prawa

unijnego z Konstytucja powinno mie¢ zatem charakter ultima ratio i wystapic
jedynie wowczas, kiedy zawiodlyby wszystkie inne sposoby rozstrzygniecia kon-

fliktu z normami nalezacymi do unijnego porzadku prawnego. (...) 8.2. Trybunat
Konstytucyjny dostrzega potrzebe wyznaczenia na przyszto$¢ sposobu kontroli

zgodnoSci z Konstytucja norm prawa unijnego (traktatowego i prawa pochod-
nego) w trybie skargi konstytucyjne;j. (...) 8.5. (...) W razie wniesienia skargi kon-
stytucyjnej, w ktorej kwestionowana jest zgodnos$¢ aktu pochodnego prawa unij-
nego z Konstytucja, wykonanie powyzszego obowiazku nabiera kwalifikowanego
charakteru. Od skarzacego nalezy wowczas wymagac, aby wskazujac na czym
polega naruszenie jego wolnoSci lub praw, czyli przedstawiajac argumenty prze-
mawiajace za merytoryczng niezgodnoS$cia unormowan stanowiacych przedmiot
skargi z przepisami Konstytucji, rownocze$nie nalezycie uprawdopodobnil, ze
kwestionowany akt pochodnego prawa unijnego istotnie obniza poziom ochrony
praw i wolnoSci w porOdwnaniu z tym, ktory gwarantuje Konstytucja. Uprawdo-
podobnienie to jest koniecznym sktadnikiem wymagania dokfadnego wykazania
sposobu naruszenia wolnosci lub praw”.

6.4.4. Na zasade pierwszenstwa stosowania prawa Unii trzeba spojrzeé
w perspektywie zmian miedzynarodowej rzeczywistoSci i funkcji prawa mie-
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dzynarodowego. Zasada ta wydaje si¢ stuszna, gdyby bowiem panstwa, ktore
zaciagnely okreslone zobowigzania migdzynarodowoprawne, mogly si¢ od
nich jednostronnie i arbitralnie uwalnia¢ argumentujac sprzecznoScia z ich
normami krajowymi, to prawo migdzynarodowe i europejskie byloby pozba-
wione skutecznosci.

Uwzgledni¢ trzeba fakt, ze we wspélczesnym Swiecie prawo miedzynaro-
dowe w coraz wiekszym stopniu wplywa na stosunki wewnetrzne w panstwie,
niekiedy w postaci norm prawa wtOrnego organizacji mi¢dzynarodowych. Jest
na to zgoda panstw, ktore wigza si¢ okreSlonymi zobowigzaniami. Problem
nabiera znaczenia zwlaszcza wowczas, gdy akty organizacji miedzynarodo-
wej obowigzuja bezposrednio i moga by¢ bezposSrednio stosowane. W takim
kontekscie bardziej prawdopodobne staja si¢ konflikty z normami krajowymi,
w tym konstytucyjnymi.

W kwestii pierwszenstwa norm pochodzenia zewnetrznego przed krajo-
wymi normami konstytucyjnymi nie ma — jak sie zdaje — gotowych i cudow-
nych rozwigzan. Pozostaje ona w znacznym stopniu kwestia perspektywy
prawnej — konstytucyjnej albo miedzynarodowoprawnej. Konstrukcje teore-
tyczne sa i beda w tym wzgledzie pomocne, jednak ich moc pozostaje ogra-
niczona dopoty, dopoki kwestia konfliktu z krajowa norma konstytucyjna
nie zostanie wyraznie uregulowana w konkretnym traktacie, co jednak nie
zawsze jest mozliwe lub wskazane.

Ewolucja migdzynarodowej rzeczywistosci (w tym istnienie UE) pro-
wadzi¢ moze do spojrzenia uwzgledniajagcego nowe cele systemOw prawa
pochodzenia pozakrajowego. Niczego nie przesadzajac i nie kwestionujac
kontroli zgodnoSci Traktatow unijnych (ich kolejnych wersji) z konstytucjami
krajowymi przed momentem zwigzania si¢, uznanie kompetencji narodo-
wych sadow konstytucyjnych do kontroli nastepczej zgodnoSci prawa UE
(zwlaszcza wtornego) z konstytucja narodowg niesie ze soba ryzyko naru-
szenia spdjnoSci prawa unijnego, przy czym nie wywoluje wigzacych skutkow
prawnych na calym obszarze unijnym, co prowadzi¢ moze do fragmentacji
obowiazywania i stosowania prawa unijnego.

Dotychczasowa praktyka §wiadczy o tym, ze konflikty norm prawa UE
z normami konstytucyjnymi panstw cztonkowskich naleza do rzadkosci i usu-
wane s3 w drodze zmian konstytucji narodowych, zwtaszcza w momencie
wyrazania zgody na zwigzaniem si¢ normami traktatowymi. Praktyka dowo-
dzi rowniez madrej tendencji do unikania otwartych konfliktéow w tej mate-
rii oraz przyjaznej wspolpracy TSUE i krajowych sadéw konstytucyjnych.
Sprzyja tej tendencji koncepcja wieloptaszczyznowego systemu prawa, ktora
przenosi ci¢zar kontrowersji z kwestii nadrz¢dnosci (hierarchicznosci) norm
pochodzacych z formalnie niezaleznych i r6znych Zrddet na ich komplemen-
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tarno$¢ — prawo krajowe i prawo unijne pozostaja w stosunku stalego i wza-
jemnego oddziatywania.

Konkludujac, relacji miedzy normami prawa UE a krajowymi normami
konstytucyjnymi lepiej nie regulowa¢é traktatowo w sposéb wyrazny — wydaje
si¢ to zreszta trudne. Kwestie te niekiedy lepiej pozostawi¢ rozsadnej prak-
tyce, w tym poszukiwaniu rozwigzan w plaszczyznie pozaprawnej (samoogra-
niczanie si¢ sadow, przyjazna wspolpraca, konsultacje w ramach instytucji
UE), dzigki czemu zminimalizuje si¢ pole konfliktow.

6.5. Powyzsze kontrowersje odrozni¢ nalezy od przypadku, gdy sad kon-
stytucyjny uzna akty prawa krajowego wprowadzajace niektore akty prawa
wtornego (np. dyrektywe lub decyzje ramowa) za sprzeczne z konstytucjg
narodow3.

Tak si¢ stalo, przyktadowo, w RFN w zwigzku z wykonaniem w Niemczech
decyzji ramowej Rady z 2002 r. dotyczacej Europejskiego Nakazu Areszto-
wania (ENA) i dopuszczajacej uproszczong procedur¢ wydawania rowniez
wilasnych obywatelil4l. W innej sprawie, dotyczacej wykonania dyrektywy we
Francji, orzekta w 2007 roku francuska Rada Stanu!42,

W przypadku wprowadzenia ENA do polskiego systemu prawnego, Trybu-
nat Konstytucyjny uznal, Ze ograniczenie si¢ tylko do zmiany Kodeksu poste-
powania karnego naruszyto art. 55 Konstytucji RP, ktory zakazywat ekstrady-
cji obywatela polskiego. Trybunatl nie zakwestionowat istoty ENA, stwierdzit
natomiast, ze odpowiednie przepisy kodeksu postepowania karnego, zezwa-
lajace na przekazanie obywatela polskiego do panstwa cztonkowskiego UE
na podstawie europejskiego nakazu aresztowania, sg niezgodne z art. 55
ust. 1. Korzystajac z przepisu art. 190 ust. 3 Konstytucji RP143, Trybunat dat

141 Bundesverfassungsgericht. Urteil des Zweiten Senats vom 18. Juli 2005 (2 BvR
2236/04). W Belgii zaskarzono belgijska ustawe wprowadzajaca ENA, przy czym — w przeci-
wienistwie do RFN — z intencja zakwestionowania legalnoSci ENA w ogole. W zwiazku z tym
postepowaniem i pytaniami prawnymi sadu belgijskiego (Cour d’arbitrage — pytanie do TSUE
z dnia 13 lipca 2005 r.) dotyczacymi zgodnosci decyzji ramowej o ENA z TUE, TSUE uznat
legalnos¢ ENA (wyrok z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie C-303/05 — Advocaten voor de Wereld).

142 Conseil d’Etat. Décision du 8 février 2007 (Société Arcelor Atlantique et Lorraine
et autres); zob. tez wyrok TSUE w sprawie C-127/07 (Société Arcelor Atlantique et Lorraine et
autres contre Premier ministre, Ministre de I’Ecologie et du Développement durable, Ministre de
I’Economie, des Finances et de U'lIndustric).

143 Zob. art. 190 Konstytucji RP: ,,3. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi
w zycie z dniem ogloszenia, jednak Trybunat Konstytucyjny moze okresli¢ inny termin utraty
mocy obowiazujacej aktu normatywnego. Termin ten nie moze przekroczy¢ osiemnastu mie-
siecy, gdy chodzi o ustawe, a gdy chodzi o inny akt normatywny — dwunastu miesigcy”.
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czas Sejmowi i Senatowi (18 miesigcy) na dokonanie zmiany Konstytucjil44,
do czego doszto w 2006 r.145

W niektorych przypadkach sad nie kwestionuje zgodnoSci prawa pierwot-
nego Unii z konstytucjg narodowg, wymaga jednak uchwalenia dodatkowych
ustaw gwarantujacych ochrone pozycji parlamentu w zwigzku z cztonko-
stwem panstwa w UE!46, W Polsce role te spetnia Ustawa z dnia 8 pazdzier-
nika 2010 r. o wspoOtpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej!47.

144 Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 2005 r. (P 1/05): ,,5.2. Zdaniem Trybunatu, przede wszyst-
kim konstytucyjny obowiazek przestrzegania przez Polske wiazacego ja prawa mi¢dzynaro-
dowego, ale rowniez dbatos¢ o bezpieczenstwo i porzadek publiczny, ktérych zapewnieniu
sprzyja przekazywanie osob Sciganych innym pafnistwom w celu ich osadzenia, a takze wzglad
na to, ze Polske i pozostate panstwa czionkowskie Unii Europejskiej Iaczy wspolnota zasad
ustrojowych, zapewniajacych prawidiowy wymiar sprawiedliwoSci i proces przed niezawislym
sadem, sg wartoSciami konstytucyjnymi uzasadniajacymi przediuzenie stosowania art. 607t
§ 1 k.p.k., nawet jeSli wiaze si¢ to z pozbawieniem polskich obywateli gwarancji wynikajacych
z zakazu ekstradycji w zakresie niezbednym dla realizacji instytucji przekazania na podstawie
ENA. Przemawia za tym dodatkowo dbato$¢ o realizacje wartosci, jaka jest wiarygodno$é
Polski w stosunkach migdzynarodowych, jako panstwa respektujacego fundamentalng dla nich
zasade pacta sunt servanda (art. 9 Konstytucji). Z tych powodéw (...) Trybunat postanowit
odroczy¢ o 18 miesigcy termin utraty mocy obowigzujacej przepisu w tym zakresie, w jakim
zakwestionowany w pytaniu prawnym zostal uznany za niezgodny z Konstytucja. (...) Do tego
momentu stan prawny nie ulega zmianie, a wigc zachowuje swoja moc obowiazujaca dotych-
czasowa regulacja art. 607t § 1 k.p.k. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego okresla wigc skutki
na przyszto$¢ i nie moze by¢ podstawg do kwestionowania weze$niej zapadtych prawomocnych
rozstrzygnie¢ sadowych. Te okolicznosci powoduja, ze w okresie odroczenia wejScia w zycie
wyroku pafstwo polskie wypelnia obowiazek implementacji decyzji ramowej”.

145 Ustawa z 8 wrzesnia 2006 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
2006.200.1471).

146 Zob. przypis 179.

147 Dz.U. 2010.213.1395.
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Widmo ponadnarodowosci i federalizmu?

77.1. Skoro gléwnym celem UE jest stworzenie jednolitego rynku i zlikwi-
dowanie barier w swobodnym przeplywie towarow, osob, ustug i kapitatu, to
trudno sobie to wyobrazi¢ w ramach tradycyjnej organizacji miedzynarodo-
wej. Niezbedne jest zatem stworzenie struktury migdzynarodowej, wykonu-
jacej wltadze publiczng na podstawie Traktatdéw zatozycielskich, ktére wypo-
sazaja Uni¢ w kompetencje prawodawcze. Dla okreSlenia nowego modelu
wykonywania wtadzy publicznej przez Uni¢ uzywa si¢ czgsto takich terminow,
jak ,,ponadpanstwowos¢” i ,ponadnarodowos¢”. Sg to pewnego rodzaju dok-
trynalne skroty mySlowe, ktore wymagaja objasnienial4s.

Ponadnarodowos$¢ ma swdj wymiar polityczny, poniewaz europejska kon-
strukcja integracyjna wyraza wolg opartej na wartoSciach i interesach (potrze-
bach) wspolnoty panstw i spoleczenstw usytuowania interesOw narodowych
w ramach migedzynarodowego zarzadzania. Ta tendencja uzasadniona jest
z jednej strony wzgledami historycznymi, z drugiej za$ rozwojem globalizacji
i transnarodowych procesow politycznych i gospodarczych.

Na ponadnarodowos$¢ w wymiarze prawnym sktadajg si¢ nastepujace ele-
menty:

— powierzenie Unii niektorych kompetencji wladczych, co tworzy wielo-
plaszczyznowy porzadek prawny, w ramach ktérego UE staje si¢ centrum
prawodawczym i sprawuje wladze publiczna;

— specyficzna rownowaga Komisji, Rady i Parlamentu Europejskiego w pro-
cesie stanowienia prawa (w tym metoda wspdlnotowa);

— bezposSrednie obowigzywanie i stosowanie prawa UE, ktore prowadzi do
bezposrednich skutkow prawnych dla osob fizycznych i prawnych oraz
do pierwszenstwa stosowania jego norm przed normami prawa krajowego;

— wylaczna jurysdykcja Trybunatu Sprawiedliwosci UE w odniesieniu do
jednolitego stosowania i interpretowania prawa Unii przez jej instytucje
oraz panstwa cztonkowskie, a takze kontroli legalnoSci dziatania instytucji
unijnych.

148 Termin ,,ponadnarodowy” (supranational) pojawil si¢ tylko raz w Traktacie ustanawiaja-
cym Europejska Wspolnote Wegla i Stali w odniesieniu do niezaleznego od rzaddw charakteru
cztonkéw Wysokiej Wtadzy.
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Niektore z tych wiasciwoSci znane sg z historii organizacji migdzynarodo-
wych, natomiast o ponadnarodowosci nalezy mowi¢ wowczas, gdy cechy te

wystepuja facznie.

7.2. Pojecie ponadnarodowosci Taczy sie z koncepcja federalizmu, ktory
jako system organizowania i sprawowania wladzy przybiera¢ moze rozne
postacie. NajczeS$ciej mysli si¢ o panstwie federalnym, jednak federalizm nie
ogranicza sie tylko do panstwa. Ponadto, mimo pewnych podobiefistw nie ma
jednolitego modelu federacyjnej struktury wiadzy, na przyktad USA, Niemcy
lub Szwajcaria r6znig si¢ pod tym wzgledem, podobnie jak pafistwa unitarne
(Francja, Polska).

Dla niektorych (Niemcy) federalizm kojarzy si¢ z decentralizacja wia-
dzy, inni za$ (Wielka Brytania) dostrzegaja w nim zagrozZenie centralizmem.
Z koncepcji federalnej wynika jeden glowny cel, polegajacy na zapewnie-
niu trwaloSci i jednoSci struktury giéwnej, przy jednoczesnym zachowaniu
samodzielnoSci, odrebnosci i tozsamoSci silnych czeSci sktadowych (jed-
nos$¢ w wielosci). Panstwo federalne nie jest jednak rodzajem superpanstwa,
podobnie jak okre§lana niekiedy w ten (btedny) sposob Unia Europejska.
Z perspektywy historycznej widag, iz tradycja federalna nie unicestwia tozsa-
mosci narodowej. UE ma od swego zarania cechy federalne nie bedac jednak
panstwem federalnym.

Nalezy w tym konteksScie odrdzni¢ panstwo federalne (okre§lane mianem
panstwa zwigzkowego — niem. Bundesstaat) od konfederacji (zwiazek panstw
—niem. Staatenbund).

Konfederacja powstaje na mocy traktatu i rzadzi si¢ prawem mi¢dzyna-
rodowym, nie jest jednak pafnstwem i (w przeciwienstwie do federacji) nie
dysponuje w stosunku do swych czesci sktadowych kompetencjami prawo-
dawczymi lub przymusem panstwowym. Jej czlony sktadowe (czyli panstwa)
pozostaja podmiotami prawa mi¢dzynarodowego. Roznica miedzy panstwem
federalnym a konfederacjg polega na tym, ze o zakresie kompetencji kon-
federacji decydujg wytacznie jej panstwa, natomiast w panstwie federalnym
jego organy (z reguly za zgoda czesci sktadowych reprezentowanych w dru-
giej izbie parlamentu). Niektore konfederacje przeksztalcily si¢ w panstwa
federalne, np. Szwajcaria, USA. Konfederacja jest dzi$ struktura o histo-
rycznym znaczeniu.

Organizacja miedzynarodowa wykazuje pewne podobiefistwa z konfede-
racja, lecz jej cele, funkcje, struktura i zakres kompetencyjny sa odmienne,
zwlaszcza w przypadku organizacji, ktore majg kompetencje do uchwalania
norm prawnych, wigzacych bezpoSrednio panstwa cztonkowskie i ich podmioty.
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Podstawa prawna panstwa federalnego jest jego konstytucja (akt prawa
krajowego), ktora reguluje stosunki mi¢dzy centrum i czgSciami sktadowymi
(niekiedy powstanie konstytucji poprzedza traktat). Konstytucje czesci skia-
dowych nie moga by¢ sprzeczne z konstytucjg federalng. Cecha charaktery-
styczng tego panstwa jest specyficzny podzial kompetencji miedzy strukturg
centralng a silnymi i autonomicznymi czeSciami skiadowymi (w UE trakta-
towe powierzenie kompetencji wladczych). Podzial ten nie jest celem samym
w sobie, a jego waznym elementem jest polityczne wywazenie tych kompe-
tencji miedzy strukture giléwna i jej czesci sktfadowe.

Struktura centralna posiada z reguly kompetencje, ktére nie zostaty
wyraznie zastrzezone dla cz¢sci sktadowych, albo — w innym wariancie — kom-
petencje wyraznie jej przyznane, przy czym istnieja tez obszary kompetencji
dzielonych/konkurujacych — struktury giéwnej i jej czgsci sktadowych. Sta-
lymi cechami federalizmu sa napiecia zwigzane z podzialem kompetencji
oraz ich wykonywaniem, a takze tendencja do przejmowania przez centrum
niektorych kompetencji czeSci skladowych (podobnie w UE). Podzial kom-
petencji w panstwie federalnym jest bardziej trwaly i oparty na konstytucji
krajowej, co stanowi roznice w poroOwnaniu z pafstwem unitarnym, w ktorym
kompetencje jednostek terytorialnych moga by¢ fatwiej zmieniane.

W panstwie federalnym, mimo znacznie dalej niz w pafstwie unitarnym
posuni¢tego podziatu kompetencji oraz autonomii krajow zwigzkowych, nie
nastepuje podzial suwerennoSci (niepodzielnej cechy jakoSciowej kompe-
tencji panstwa)!4. Gtéwna struktura federalna i jej czgsci sktadowe uzupet-
niaja si¢ tworzac jedng calos¢. Problem podziatu suwerennoSci wydaje si¢
nieco sztucznie wykreowany pod wplywem doktryny niemieckiej z drugiej
potowy XIX w. w kontekscie nietypowego charakteru powstatej w 1871 r.
Rzeszy. Zauwazmy tez, iz czym innym jest monteskiuszowski podziat wiadzy
(prawodawcza, wykonawcza, sagdowa), a czym innym podzial wtadzy miedzy
czesciami sktadowymi panstwa federalnego.

CzeSci skladowe panstwa federalnego (landy, stany, kantony, prowin-
cje) maja okreslone terytorium, wykonuja w niektdrych dziedzinach wiasna
i wylaczna kompetencje, lecz sg zorganizowane i dzialaja na podstawie norm
prawa krajowego, ktoremu podlegaja. Posiadaja one wtasne konstytucje,
lecz nie sa pafistwami w rozumieniu prawa mi¢dzynarodowego (odmiennie
w UE). W konsekwencji, niektore kompetencje (np. sprawy zagraniczne,
obrona, zawieranie traktatow, emisja waluty) przystuguja z reguly tylko struk-
turze centralne;j.

149 7 ob. rozdziat 8.
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Gwarancja autonomii czesci skladowych, a zarazem jednoSci federalnej
jest konstytucyjny podzial kompetencji miedzy struktura centralng (fede-
ralng) a jej czeSciami skladowymi, specjalna reprezentacja czeSci skla-
dowych na szczeblu federalnym (np. druga izba parlamentu) oraz udziatl
czeSci skladowych w zmianie konstytucji federalnej, w stosowaniu prawa
federalnego i czesciowo w jego uchwalaniu. W tym kontekscie UE wykazuje
podobienstwa do panstwa federalnego. Zauwazmy jednak, iz w Unii nie ist-
nieje ani rzad, ani parlament federalny porownywalne z organami panstwa
federalnego.

Prawo ustanowione przez organy federalne obowigzuje i stosowane jest
bezposrednio na catym terytorium federacji, majac w razie konfliktu norm
pierwszenstwo przed prawem cz¢Sci sklfadowych (np. art. 31 Ustawy Zasad-
niczej RFN: ,,Bundesrecht bricht Landesrecht”). Tak np. niemiecki FTK unie-
waznia sprzeczne z prawem federalnym ustawy krajow zwigzkowych, sady
federalne uchylaja wyroki sadéw landowych, landy podporzadkowane sa
w okreSlonym zakresie federacji, ktora moze wykonywac wobec nich przymus
panstwowy. W UE obowigzuje zasada pierwszenstwa stosowania prawa UE
przed prawem pafnstw czlonkowskich, jednak Trybunat Sprawiedliwosci UE
nie posiada kompetencji do orzekania o legalnoSci czy tez uchylania norm
prawa panstw cztonkowskich.

Struktura federalna nie w kazdym przypadku jest identyczna, poniewaz
dopuszcza pewne zréoznicowanie instytucjonalne. Nie przesadza ona tez
o konkretnych treSciach i celach politycznych, w tym réznych modelach poli-
tyki gospodarczej, finansowej lub socjalnej!>?. Podobnie w UE - jej struktura
i autonomiczny system nie przesadzaja o ewolucji i ostatecznym ksztalcie
unijnej polityki gospodarczej lub fiskalnej, o czym decyduja panstwa i instytu-
cje UE w ramach i na podstawie kolejnych wersji Traktatéw zatozycielskich.

Na tle powyzszych uwag widaé nietypowoS¢ struktury unijnej, ktora nie
jest ani konfederacja panstw, ani panstwem federalnym. Mimo oczywistych
cech federalnych UE nie jest pafnstwem federalnym mig¢dzy innymi dlatego,
ze dziata na zasadzie powierzonych jej traktatowo przez panstwa kompe-
tencji, nie posiada kompetencji do okreslania wiasnych kompetencji (Kom-
petenz-Kompetenz), nie dysponuje przymusem panstwowym, a struktura jej
organow odbiega od struktur panstwowych, podobnie jak wynikajace z Trak-
tatow zalozycielskich cele i funkcje.

150 Dotyczy to rowniez ustroju panstwa unitarnego, np. w ramach konstytucji polskiej moz-
liwa jest realizacja modelu ekonomicznego i spotecznego o nieco bardziej socjalnym lub nieco
bardziej liberalnym charakterze. Nie trzeba do tego zmienia¢ konstytucji, nie determinuje ona
bowiem szczegdtowo wszystkich mozliwych tresci politycznych. Rozne tredci polityczne i cele
moga by¢ realizowane w tych samych ramach. Nie inaczej jest w UE.
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Czy ostatecznym celem Unii ma by¢ przeksztalcenie jej w panstwo fede-
ralne? Ze wzgledu na widoczny brak woli politycznej panstw i spoleczenstw
odpowiedz wydaje si¢ negatywna.

Przeciwstawianie Europy federalnej Europie panstw prowadzi o tyle na
manowce, o ile Unia ma juz od lat oczywiste cechy federalne (nie bedac pan-
stwem federalnym). Kolejne wersje Traktatow zalozycielskich niewiele w tej
mierze zmieniajg.

Z perspektywy prawnej terminy ,federacja europejska” i ,federa-
cja panstw europejskich” sg nieco ryzykowne, poniewaz moga sugerowac
dazenie do utworzenia panstwa federalnego. Ponadto tzw. federacja ztozona
z panstw (podmiotow prawa mi¢dzynarodowego) kojarzy si¢ nieuchronnie
z konfederacjg!sl. Jesli zatem niektorzy politycy (np. Robert Schuman?s2,
Jacques Delors!33, a takze Joschka Fischer!>4, Radostaw Sikorskil>s lub

151 Zob. Ch. Leben, Fédération d’Etats-nations ou Etat fédéral?, ,,Jean Monnet Working
Paper” (Symposium), No.7/2000.

152 La Déclaration de Robert Schuman, Ministre des Affaires étrangeres, 9 mai 1950: «La
mise en commun des productions de charbon et d’acier assurera immédiatement 1’établisse-
ment de bases communes de développement économique, premicre étape de la Fédération
européenne, et changera le destin des régions longtemps vouées a la fabrication des armes de
guerre dont elles ont été les plus constantes victimes».

153 Jacques Delors, Visions d’Europe: perspectives et priorités pour I’'Union Européenne,
Conférence Mouvement Européen France, 6 juillet 2002 — http://www.notre-europe.eu/filead-
min/IMG/pdf/DiscoursVI02.pdf

154 Joschka Fischer, Vom Staatenverbund zur Foderation — Gedanken tiber die Finalitiit der
europdischen Integration, Rede am 12. Mai 2000 in der Humboldt-Universitit in Berlin: ,,Dies
alles wird aber nicht die Abschaffung des Nationalstaates bedeuten. Denn auch fiir das finale
Foderationssubjekt wird der Nationalstaat mit seinen kulturellen und demokratischen Traditi-
onen unersetzlich sein, um eine von den Menschen in vollem Umfang akzeptierte Biirger- und
Staatenunion zu legitimieren. Dies sage ich gerade mit Blick auf unsere Freunde in Grof3bri-
tannien, denn ich weif3, dass der Begriff ‘Foderation’ fiir viele Briten ein Reizwort ist. Aber
mir fillt bis heute kein anderer Begriff ein. Es soll hier niemand gereizt werden”.

155 Radostaw Sikorski, Minister Spraw Zagranicznych RP. “Polska a przyszlos¢ Unii Euro-
pejskiej”, Berlin, 28 listopada 2011 r.: ,,Jezeli nie jesteSmy gotowi zaryzykowaé czgSciowego
demontazu UE, wowczas staniemy przed najtrudniejszym dla kazdej federacji wyborem:
glebsza integracja lub rozpad. (...) My tez stoimy przed wyborem, czy chcemy by¢ prawdziwg
federacja, czy tez nie. Jezeli ponowna nacjonalizacja lub rozpad sa nie do zaakceptowania,
pozostaje nam tylko jedna mozliwos¢: sprawienie, by Europa w koficu mozna bylo rzadzic,
a co za tym idzie, doprowadzenie z czasem do Europy bardziej wiarygodne;j. (...) Im wigcej
wladzy i legitymizacji przekazemy instytucjom federalnym, tym pafistwa czlonkowskie powinny
by¢ bardziej utwierdzane w przekonaniu, Ze niektére prerogatywy, takie jak szeroko pojete
kwestie: tozsamo$ci narodowej, religii, stylu zycia, moralnosci publicznej oraz stawek podatku
dochodowego i podatku VAT, powinny na zawsze pozosta¢ w gestii panstw”.
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José Manuel Barroso!¢) postuguja si¢ poje¢ciami federacji europejskiej lub
federacji panistw europejskich (fédération d’Etats-nations), to nalezy je blizej
objasni¢, w przeciwnym bowiem razie powstaje nie zawsze klarowny skrot
mySlowy!57.

Federalizm Unii odnosi si¢ do jej strukturalnego ksztaltu (zdefiniowa-
nego w pewnym stopniu przez pojecie ponadnarodowosci), ktéry — mimo
ewolucji — nie ulegl fundamentalnym zmianom. Kontrowersje dotycza nie
tyle istniejacego juz od dawna federalnego charakteru Unii (bez ktérego
nie moglaby funkcjonowac), ile zakresu i politycznej celowoSci rozszerzania
i wzmocnienia kompetencji UE (tzw. poglebiania integracji), w tym podzialu
kompetencji miedzy Uni¢ a panstwa czlonkowskie oraz treSci konkret-
nych polityk. Zakres kompetencji Unii oraz tre$¢ unijnych polityk to jedna
sprawa, a federalny ksztalt Unia to drugie, odrebne zagadnienie.

Konkludujac, Unia jest tworem nowym, ktéry trudno sklasyfikowaé
w ramach znanych konstrukcji prawnych. Nalezy ja traktowac jako specy-
ficzna (ponadnarodow3a) organizacje miedzynarodowa, ktora od jej zarania
posiada cechy struktury federalnej, lecz nie jest panstwem federalnym. Inte-
gracja w ramach UE zachowuje i powinna zachowaé swoj niepowtarzalny
ksztalt.

156 J.M.D. Barroso, President of the European Commission. State of the Union 2012
Address. Plenary session of the European Parliament/Strasbourg, 12 September 2012.

157 Valéry Giscard d’Estaing (“The Wall Street Journal Europe”, 7 July 2007): “I knew the
word ,federal’ was ill-perceived by the British and a few others. I thought that it wasn’t worth
creating a negative commotion, which could prevent them supporting something that oth-
erwise they would have supported... ...So I rewrote my text, replacing intentionally the word
J[federal’ with the word ,communautaire, which means exactly the same thing”.
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Czy Unia Europejska ogranicza suwerenno$¢?

Zagrozenia i szanse majg obecnie charakter transgraniczny. Dokonuje si¢
redystrybucja wtadzy i wplywéw miedzy aktorami sceny migdzynarodowe;.
Otwarcie si¢ panstw na wspoiprace migdzynarodowa, rozwoj prawa miedzy-
narodowego oraz uwiklanie proceséw decyzyjnych (prawodawczych) w sie¢
powiazan mig¢dzynarodowych i migdzynarodowego zarzadzania stanowig
wyzwanie dla tradycyjnie rozumianej roli pafnstwa i jego suwerennosci oraz
klasycznej demokracji.

Przeciwstawianie suwerennoSci prawu miedzynarodowemu, w tym prawu
UE, jest zabiegiem malo produktywnym, opiera si¢ bowiem na zalozeniu, ze
zwigzanie si¢ norma miedzynarodowoprawna ogranicza suwerennoS¢, czyli
traktuje si¢ suwerennos$¢ jako pojecie iloSciowe, a nie jakos$ciowe. Trzeba
wigc zdefiniowaé suwerennos¢, aby moc odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest
ona zagrozona czlonkostwem panstw w UE i czy mozna jg przekazywac lub
dzielic.

8.1. Suwerennosé jest pojeciem ewoluujacym historycznie. Nalezy ona do
najbardziej kontrowersyjnych i niejednoznacznych poje¢. Miala ona rozne
znaczenie w poszczegOlnych epokach, jest tez roznie definiowana w naukach
prawnych, politycznych i ekonomicznych.

W dobie wspolczesnej, w wyniku ewolucji i wzmocnienia prawnych ram
i form wspotpracy, sprawy pozostajace w tzw. sferze wewnetrznej panstw
(domestic jurisdiction, domaine réservé) staja si¢ w coraz wigkszym stopniu
czescig polityki i regulacji migdzynarodowoprawnej. Zmieniajg si¢ tez rola
i funkcje prawa mi¢dzynarodowego, prowadzac do poczatkow jego konsty-
tucjonalizacjil®8. Prawo to nie ogranicza si¢ tylko do fragmentaryczne;j i sek-
torowej regulacji migdzy panstwami, lecz buduje zalgzek fundamentalnych,
powszechnych i opartych na pewnych wartoSciach norm wigzacych spotecz-
no$¢ migdzynarodowa jako catos¢ i okreSlajacych granice kompetencji pan-

158 Zob. rozdziat 1.6.
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stwowych (np. niektore zasady Karty Narodow Zjednoczonych, prawa czto-
wieka, prawo humanitarne).

Przez lata, wrecz wieki, postugiwano sie pojeciem suwerennosci w celu
podkreslenia sily i niezaleznoSci panstwa. Pojawia sie jednak wspolczesnie
pytanie: czym silnego i od czego (kogo) niezaleznego? Czy ograniczenia kom-
petencji i mozliwoSci dziatania prowadza do zmierzchu (ostabienia) panstwa
i jego suwerennosci? Na czym miatoby polega¢ ograniczenie lub zagrozenie
suwerennosci? Czy i w jakim stopniu panstwa UE mialyby by¢ mniej suwe-
renne od innych i co by z tego miato wynika¢? Czy mozliwe jest stopniowe
wyrzekanie si¢ suwerennosci?

Na tym tle pojawia si¢ teza o zmierzchu panstwa, suwerennosci i demo-
kracji. Jest to poglad kontrowersyjny, gdyz przestanka integracji europejskiej
sq silne swa sprawnoscig panstwa, jednak sila ta nie polega dzi§ na zachowa-
niu maksymalnego zakresu kompetencji, lecz na ograniczeniu roli pafstwa,
a jednoczes$nie skutecznym dziataniu dzigki mozliwoSciom uzyskiwanym
w wyniku migdzynarodowej wspOtpracy. W istocie rzeczy chodzi o nowe
pojmowanie funkcji panstwa, demokracji i suwerennoSci oraz roli prawa
miedzynarodowego. Panstwo podlega dzi§ wplywom, ktore nie tyle ostabiaja
lub unicestwiaja suwerenno$é, lecz kazg ja postrzegaé¢ w innej, nowej per-
spektywie.

8.2. Istota wspolczesnego panstwa jako bytu prawnego wyraza sie
w zdolnoSci posiadania i wykonywania kompetencji, ktore okresla sie jako
wylaczne, pelne i samodzielne.

Wylacznos¢ oznacza, ze na terytorium danego panstwa funkcjonujg dys-
ponujaca legalnym przymusem struktura wtadzy oraz system prawny, ktore
chronig porzadek spoteczny w odniesieniu do podleglych tej wtadzy teryto-
rium, podmiotow i zdarzen. W tym sensie panstwo sprawuje wladze najwyz-
szg. Wyltaczno$¢ ta nie wyklucza jednak podlegtosci panstwa prawu migdzy-
narodowemu oraz obowigzywania i stosowania norm tego prawa w panstwie.
Zewngtrzny wplyw na zakres i wykonywanie kompetencji pafstwa winien
zatem pozostawac w zgodzie z prawem mi¢dzynarodowym.

Pelnia kompetencji pafistwa (w przeciwienstwie np. do kompetencji orga-
nizacji mi¢dzynarodowej) wyraza si¢ w tym, ze jej zakres ratione materiae nie
jest z gory ustalony i nie wynika kazdorazowo z norm prawa mi¢dzynaro-
dowego. Ma ona charakter pierwotny, chociaz ograniczona jest, a niekiedy
uzupelniona przez normy prawa mi¢dzynarodowego. Zakres rzeczowy kom-
petencji panstwa jest zroznicowany i znajduje granice w kompetencji innych
panstw oraz w regulacji prawnej (migdzynarodowej i krajowej). Przekrocze-
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nie tych granic prowadzi do odpowiedzialnosci prawnej. Ograniczefi kompe-
tencji panstwa nie domniemywa si¢, jednak jej petny charakter nie stanowi
podstawy dla samowoli ani arbitralnosci.

Samodzielnos¢ wiagze si¢ z wykonywaniem kompetencji bez prawnego
obowiazku uwzgledniania polecen lub nakazow innych panstw (podmiotow),
w tym — co wazne — ze swobodg panstwa w stanowieniu prawa i w zaciaga-
niu zobowigzan mi¢dzynarodowych. Kompetencje, ktore nie podlegaja (dla
danego panstwa) regulacji migdzynarodowoprawnej, okresla si¢ zazwyczaj
jako nalezace do jego tzw. sfery wylacznej. Jej zakres rozni si¢ w zaleznoSci
od zakresu migdzynarodowoprawnych zobowigzan danego panstwa w okre-
Slonym momencie. Innymi sfowy nie istnieje staly rdzen (katalog) kompe-
tencji nalezacych de tej sfery. SamodzielnoSci w tym rozumieniu nie nalezy
utozsamiac z niezaleznoScig faktyczng ani z brakiem podlegtosci prawu mig-
dzynarodowemu.

Charakter kompetencji panstwa objawia si¢ w aspekcie negatywnym
i pozytywnym, zewnetrznym i wewnetrznym, przy czym sa one ze soba powia-
zane. Pozytywnym, poniewaz ktadzie si¢ nacisk na podejmowanie samodziel-
nych decyzji w — co do zasady — rzeczowo nieograniczonym zakresie. Nega-
tywnym, gdyz podkresla sig, iz panstwo nie ma nad sobg innej wladzy jak
tylko prawo mig¢dzynarodowe. Zewnetrznym, dlatego ze chodzi o stosunki
z innymi panstwami lub sytuacje z tzw. elementem zagranicznym (np. prawo
mi¢dzynarodowe prywatne). Wewnetrznym, poniewaz odnosi si¢ do regulacji
stosunkOw prawnych w pafstwie.

Tak scharakteryzowane cechy kompetencji pafistwa stanowig istote¢ suwe-
rennosci jako pojecia prawnego, ktore uwzglednia stan faktyczny (miedzy-
narodowoprawne uznanie pafistwa i wykonywanej przez nie wtadzy) oraz
decyduje o istocie panstwa jako bytu prawnego. W pewnym uproszczeniu
suwerenno$¢ sprowadza sie do okreslenia wladzy panstwa jako najwyzszej
(w perspektywie wewnetrznej) i niezaleznej (w perspektywie zewnetrznej).
Jest to jednak stwierdzenie o duzym stopniu ogdélnosci, wymagajace sprecy-
Zowania.

8.3. Dla celoéw analitycznych istotne jest rozroznienie miedzy suweren-
noscig panstwa a suwerennoscig narodowa, aczkolwiek pojecia te sg ze sobg
SciSle powigzane. Suwerennos$¢ narodowa (wewnetrzna) jest terminem okre-
Slajacym stosunek migdzy narodem a wtadza panstwowg i dotyczy swobody
narodu w decydowaniu o swym losie (samostanowienie), czyli powolania
i uksztattowania wlasnego panstwa, relacji organdéw wladzy panstwowej oraz
warunkow wykonywania tej wtadzy (kontrola).
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W tym kontekscie wazne sa dwa elementy: narod jako podmiot oraz cha-
rakter i kompetencje wladzy panstwowej. Podmiotem legitymizujagcym jest
narod (okreSlany w tym przypadku jako suweren), a przedmiotem legitymi-
zowanym wladza. Glownymi przestankami tego aspektu suwerennoSci sa
wspolczesnie pojecia wolnosci i demokracji. Stad tez wspolczesna debata
o suwerenno$ci narodowej przenosi si¢ na obszar prawa konstytucyjnego,
a konkretnie legitymizowania wtadzy publicznej i jej wykonywania.

Wiladza panstwowa nie ma nad soba wladzy hierarchicznie wyzszej
i w tym sensie okreSla si¢ ja jako najwyzsza (z uwzglednieniem podzialu
wladz w panstwie oraz demokratycznej kontroli). Pafistwo dziala jednak
w granicach prawa — nie jest wszechwladne i przestrzega zasady praworzad-
nosci (rule of law). Czy zatem normy prawa krajowego ograniczajg suweren-
no$¢ narodowa? Wydaje si¢, ze nie. Trudno bowiem uznaé, ze konstytucja lub
ustawy godza w suwerennoS$¢ narodows, chociaz bez watpienia nie pozostaja
bez wplywu na zakres i swobode podejmowania decyzji przez parlament,
rzad lub sady oraz na prawa i obowiazki obywateli. Wnioskowac stad nalezy,
ze suwerenno$¢ narodowa nie wyraza arbitralnego i absolutnego charakteru
wladzy w panstwie, nie przesadza tez o zakresie kompetencji i tresci polityki,
a takze nie wyklucza wptywu prawa mi¢dzynarodowego.

Wykonywanie kompetencji przez poszczegOlne organy (w aspekcie tery-
torialnym, osobowym, przedmiotowym, organicznym) opiera si¢ na troj-
podziale wiadzy (ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza), co jednak nie
oznacza podzialu suwerennos$ci narodowej, ktora w przedstawionym powyzej
znaczeniu nie jest podzielna.

WolnoSciowy i demokratyczny aspekt suwerennosci narodowej taczy si¢
z r6znymi zagrozeniami, wynikajacymi z ustroju panstwa (stabos¢ demokra-
tycznej legitymizacji lub wre¢cz jej brak), naruszania prawa badz tez z praktyki
politycznej organow pafstwa potaczonej z brakiem spolecznego poparcia.

Zdarza sig, iz panstwo staje si¢ dyktatura, co ma negatywne skutki dla
suwerennosci narodowej, poniewaz ostabia albo unicestwia wplyw narodu.
Rzady dyktatorskie i brak legitymizacji to jednak wewngtrzny problem
prawny i polityczny danego pafistwa, niemajacy wplywu na jego migdzyna-
rodowoprawny status. Ostabienie panstwa wynikaé moze tez z naruszenia
prawa mig¢dzynarodowego (np. agresja na nie). Przyczyny te maja jednak
odrebng nature od ograniczen wynikajacych z zaciggnigtych przez panstwo
zobowigzafn migdzynarodowoprawnych.

8.4. SuwerennosSci panstwa (zewnetrzna) dotyczy jego statusu miedzyna-
rodowoprawnego (pozycji prawnej wobec innych podmiotéw prawa miedzy-
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narodowego) oraz relacji migdzy pafnstwem a prawem mi¢dzynarodowym,
ktore stanowi rame dla stosunkdéw mi¢dzynarodowych.

Status prawny panstwa laczy sie¢ przede wszystkim z jego uznaniem
(przez inne panstwa) jako podmiotu prawa miedzynarodowego. Nie jest to
tylko kwestia symboliczna, wigza si¢ z nig bowiem wazne mi¢dzynarodo-
woprawne obowigzki i prawa pafstwa, w tym jego mi¢dzynarodowoprawna
odpowiedzialnos$¢ i ochrona. Uznanie panstwa ma co do zasady charakter
deklaratywny (uznanie efektywnie sprawowanej wtadzy), chociaz w rzadkich
przypadkach moze mie¢ charakter konstytutywny.

Demokratyczny ustrdj panstwa nie ma zasadniczego znaczenia dla jego
miedzynarodowoprawnego statusu, chociaz regulacja mig¢dzynarodowo-
prawna w coraz wigkszym stopniu dotyczy sytuacji w panstwie. Respekto-
wanie fundamentalnych wartoSci i procedur zwigzanych z demokracjg staje
si¢ nie tylko postulatem politycznym, lecz rOwniez trescig niektorych norm
mi¢dzynarodowoprawnych.

W zewngetrznym aspekcie suwerennosSci ktadzie si¢ wigkszy nacisk na nie-
zalezno$¢ kompetencji panstwa niz na wtadze¢ najwyzsza, nie sposéb bowiem
utozsamic¢ suwerennosSci z wtadza najwyzsza w stosunku do innych podmio-
tow prawa miedzynarodowego.

Prawo mie¢dzynarodowe wyznacza granice dzialan panstwa, a takze
chroni je przez wyznaczenie granic dzialania innych panstw. Ochrona pan-
stwa przez to prawo stanowi podstawe tadu miedzynarodowego, nawet jesli
nie zawsze jest ona skuteczna. Prawo to spelnia w znacznym stopniu funkcje
cywilizujaca.

Postrzeganie suwerennoSci w negatywnej perspektywie (niezalezno$¢)
nie wyczerpuje jednak calego zagadnienia, gdyz cecha wladzy panstwa jest
takze jego (pozytywna) zdolnoS¢ do dzialania, czyli wykonywanie kompe-
tencji, nabywanie praw i obowigzkéw. Niektorzy autorzy uwazaja, ze poje-
cia niezaleznoSci i suwerennoSci dotycza gltownie aspektu negatywnego i sg
w zasadzie identyczne, przy czym pierwsze odnosi si¢ do sfery faktow, drugie
za$ do sfery prawa. Inni natomiast unikajg pojecia suwerennosci, uwazajac
je za obcigzone zbyt wieloma niejasnosciami, a zwlaszcza kojarzone tylko ze
wspomnianym aspektem negatywnym.

Panistwa r6znig si¢ zakresem kompetencji i ustrojem, jak rowniez wieloma
innymi cechami. Sg one sobie réwne tylko pod wzgledem suwerennosci (jako
cechy jako$ciowej) oraz obowigzku przestrzegania wiazacego je prawa mie-
dzynarodowego. Przymiotnik , réwny” znaczy, ze dwa lub wigcej podmiotow
(przedmiotow, sytuacji) nalezy do tej samej klasy (kategorii) wyodregbnione;j
na podstawie wybranych cech. Przyktadowo, stwierdzenie ,,wszyscy ludzie sa
rOwni” pozbawione jest tresci, jeSli nie sprecyzujemy, pod jakim wzgledem.
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Dane podmioty mogg by¢ rowne pod jednym wzgledem, bedac jednoczes$nie
nieréwne pod innym.

Zasada rownosci polega na traktowaniu w sposob rowny sytuacji rownych
i w sposdb nieréowny sytuacji nieréwnych, nie wskazuje natomiast, pod jakim
wzgledem. Zasadniczy problem sprowadza si¢ zatem do ustalenia: kto (co)
ma by¢ (jest) rowny (réwne), w stosunku do kogo (czego), pod jakim wzgle-
dem, pod katem jakich celow i wartoSci spolecznych oraz kto ma o tym decy-
dowaé. Zasada réwnosci nie zawiera gotowych odpowiedzi, lecz jest jedynie
dyrektywa prawng tworzenia, wykonywania i interpretacji prawa. W odniesie-
niu do zakazu dyskryminacji (odwrotna strona rownosci) nalezy ja rozumiec
nie jako zakaz r6znicowania, lecz jako zakaz arbitralnego i nieuzasadnionego
prawnie roznicowania.

Stosunki miedzy panstwami opierajg si¢ wiec nie tyle na suwerennosci,
ile na ich réwnosci pod wzgledem suwerennoSci. Znane z dokumentow mi¢-
dzynarodowych okreslenie ,,rownosé¢ suwerenna”!> jest nieprecyzyjne, gdyz
nie rownoS$¢ panstw jest suwerenna, ale ich suwerennoS¢ jest rowna w Swietle
prawa miedzynarodowego.

Konsekwencja rownej suwerennoS$ci panstw jest ich podleglo$¢ prawu
miedzynarodowemu. Jego przestrzeganie (a zwlaszcza nieprzestrzeganie)
nie jest jednak zagadnieniem ze sfery suwerennos$ci. JeSli zatem istnienie
panstw oraz relacje mi¢dzy nimi nalezg — z jednej strony — do sfery faktow
i wynikajg z ukfadu sit, to z drugiej — z prawnego punktu widzenia — sytuacja
ta jest uyymowana w ramach norm i koncepcji prawnych, wsrdd ktorych zasada
rOwnej suwerennosci odgrywa podstawowa roleg.

W perspektywie historycznej suwerenno$¢ panstwa byla i w pewnym stop-
niu nadal jest narazona na szwank ze wzgledu na niedostateczng ochrone
przez normy miedzynarodowoprawne lub naruszanie tych norm. O ile
poczatkowo zwigzek migdzy suwerennoscig a prawem migdzynarodowym nie
byl zbyt silny (ze wzgledu na oczywiste stabosci tego prawa), o tyle poczaw-
szy od XX w. prawo mi¢dzynarodowe coraz bardziej chroni suwerennos¢
panstwa. Zwlaszcza powszechny od czaséw powstania ONZ zakaz uzycia sity
zbrojnej ogranicza samowol¢ pafnstw. Prawo migdzynarodowe jest tez coraz
skuteczniejsze w kontekscie regulacji stosunkow w pafstwie. Dynamiczny
rozwoj regulacji prawnej wskazuje, iz charakter kompetencji panstwa i jego
status nie ulegaja wprawdzie zasadniczej zmianie, ale zakres jego kompeten-
cjiiich wykonywanie podlegaja znaczacym jakoSciowo zmianom.

159 Zob. np. art. 2 (1) Karty Narodéw Zjednoczonych oraz rezolucja 2625 (XXV) Zgroma-
dzenia Ogdlnego ONZ z 24 pazdziernika 1970 r.
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8.5. Istota suwerennos$ci jako jako$ciowej cechy prawnej panstwa i jego
kompetencji polega na zdolnos$ci do wykonywania przez panstwo funkcji
politycznego centrum kierowniczego i zarzadzajacego w zakresie kompeten-
¢ji terytorialnej, rzeczowej i osobowej, w ramach okreSlonych prawem (mie-
dzynarodowym lub krajowym) i z uwzglednieniem miedzynarodowoprawnej
i konstytucyjnej odpowiedzialnoSci

Kompetencje panstwa podlegaja historycznej ewolucji oraz ograniczone
sa zaroOwno przez prawo krajowe (konstytucja), jak i prawo mi¢dzynaro-
dowe (traktaty, prawo zwyczajowe). Miedzynarodowoprawne zobowigzania
panstw nie naruszaja suwerennoSci, w przeciwnym bowiem razie zaré6wno
prawo, jak i polityke miedzynarodowa traktowac by trzeba jako zamach na
suwerenno$¢. Nie sposob zatem twierdzié, iz zwigzanie si¢ traktatem i jego
wykonywanie narusza/ogranicza suwerenno$¢ pafnstwa. Naruszy¢ suweren-
no$¢ mozna jedynie przez pogwatcenie konkretnych norm prawa migdzyna-
rodowego.

Istotna jest réznica miedzy zdolnoScig prawna panstwa (zakresem jego
kompetencji) a mozliwoScia realizowania i egzekwowania okreslonej polityki
(czyli jego silg). Zakres kompetencji moze by¢ potencjalnie duzy, a sifa rela-
tywnie mata — i na odwro6t. Tym samym zdolno§é (moznos¢) prawna nie jest
zawsze rownoznaczna z mozliwos$cia. Na tym tle pojawiaja si¢ liczne nieporo-
zumienia, gdyz ograniczone mozliwosci traktuje si¢ czesto jako ograniczenie
suwerennoSci. Na przyktad, zdolno$¢ legacji nie oznacza mozliwosci nawigza-
nia stosunkow dyplomatycznych z kazdym panstwem; zdolno$¢ czlonkostwa
w organizacji mi¢dzynarodowej nie zawsze jest rGwnoznaczna z mozliwoscig
cztonkostwa; zdolno$¢ posiadania wymienialnej waluty ograniczona jest moz-
liwosciami gospodarczymi.

Ograniczone mozliwo$ci maja swe zréodlo zaré6wno w normach prawa
miedzynarodowego, jak i w faktach. Jesli wynikajg one z mi¢dzynarodowo-
prawnych zobowigzaf, to panstwo ma pewien (chociaz nie zawsze decydu-
jacy) wplyw, poniewaz moze je negocjowac i godzi€ si¢ na nie. Zakres tych
zobowigzan wynika giéwnie z woli politycznej oraz wywazenia roéznych inte-
resow. W sferze faktOw ograniczenia mozliwosci panstwa wynikaé moga
z jego potencjalu demograficznego lub wojskowego, z zasoboéw surowcowych
lub wodnych, z kursu obcych walut, z dostepu do kredytow, z zadiuzenia,
ze sprawnosci aparatu panstwowego, powigzan gospodarczych/handlowych
z innymi pafnstwami, z oddzialywania innych panstw, a takze podmiotdw nie-
panstwowych jak np. gieldy lub koncerny migdzynarodowe.

Oceniajac dang sytuacje nalezy badac, czy w wyniku mi¢dzynarodowo-
prawnej regulacji i wspoOtpracy panstwo uzyskuje dodatkowe i korzystne
dla niego mozliwosci oddzialywania, czyli realizacji swej zdolnoSci prawnej
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w celu zabezpieczenia okreslonych interesdéw i wartoSci. Okazuje si¢, iz przy
pewnym ograniczeniu kompetencji panstwo moze zwieksza¢ swe mozliwo-
Sci. Narzedziem jest tu polityka, czyli wyznaczanie celow i dopasowanie do
nich odpowiednich srodkéw. Stuzy temu wspodtpraca migdzynarodowa i dla-
tego panstwa zawierajg traktaty oraz przystepuja do organizacji mi¢dzynaro-
dowych160,

8.6. Pojawia si¢ w zwigzku z powyzszymi rozwazaniami pytanie, jaki jest
wplyw regulacji miedzynarodowoprawnej na suwerennoSc?

Swiat wspolczesny staje coraz wyrazniej przed koniecznoscia stworzenia
nowych jakoSciowo ram wspoOlpracy. Panstwo pozostaje tworem suweren-
nym (nie ma panstw niesuwerennych), zmieniaja sie jednak jego mozliwoSci
dzialania, zakres kompetencji (raz mniejszy, a raz wiekszy) oraz sposob ich
wykonywanial¢l. Pewne ograniczenia kompetencji panstwa sg dzi§ oczywi-
ste i powszechnie akceptowane, co jednak nie znaczy, iz zawsze tak byto.
Przyktadowo, arbitralne uzycie sity zbrojnej, niewolnictwo lub zatrudnianie
dzieci w przemysle byly kiedy$ akceptowane bez wigkszych zastrzezen i nie
zabraniato ich prawo krajowe lub miedzynarodowe. Czy zmiana tego stanu
oznacza ograniczenie suwerennosci? Podobnie rzecz si¢ ma w Unii Europej-
skiej, ktorej kompetencje sg dzi§ nieporéwnywalne z okresem jej poczatkow.
Wynikajace z prawa krajowego lub migdzynarodowego ograniczenia kompe-
tencji postrzegac zatem nalezy w kontekScie historycznej ewolucji oraz woli
politycznej (zgody) pafnstw uwarunkowanej okreslonymi interesami i warto-
Sciami.

160 Constitutional Court of the Czech Republic — 2008/11/26 - P1. US 19/08, Treaty of Lis-
bon I: “108. [T]he transfer of certain state competences, that arises from the free will of the
sovereign, and will continue to be exercised with the sovereign’s participation in a manner
that is agreed on in advance and that is reviewable, is not a conceptual weakening of the sov-
ereignty of a state, but, on the contrary, can lead to strengthening it within the joint actions of
an integrated whole. The EU’s integration process is not taking place in a radical manner that
would generally mean the ‘loss’ of national sovereignty; rather, it is an evolutionary process
and, among other things, a reaction to the increasing globalization in the world”.

161 Bundesverfassungsgericht. Urteil des Zweiten Senat vom 30. Juni 2009 (2 BvE
2/08): ,,223. (...) Das Grundgesetz 16st sich von einer selbstgeniigsamen und selbstherrli-
chen Vorstellung souverdner Staatlichkeit und kehrt zu einer Sicht auf die Einzelstaatsge-
walt zurtick, die Souverdnitit als ‘volkerrechtlich geordnete und gebundene Freiheit” auf-
fasst. (...) 248 bb) Die vom Demokratieprinzip im geltenden Verfassungssystem geforderte
Wahrung der Souverdnitidt im vom Grundgesetz angeordneten integrationsoffenen und
volkerrechtsfreundlichen Sinne, bedeutet fiir sich genommen nicht, dass eine von vornherein
bestimmbare Summe oder bestimmte Arten von Hoheitsrechten in der Hand des Staates
bleiben miissten®.
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Obowiazki wynikajace z prawa miedzynarodowego nie mogg by¢ trakto-
wane jako naruszajace suwerenno$¢ panstwa, gdyz przeczyloby to samej idei
prawa. Wyciaganie z braku pewnych kompetencji (lub mozliwoSci ich wyko-
nywania) wniosku o ograniczonym (lub stopniowalnym) charakterze suwe-
rennoSci wydaje sie nie tylko bledne od strony teoretycznej, lecz rowniez malo
praktyczne. Z jednej strony takie podejScie prowadzi do emocjonalnego trak-
towania suwerennoSci oraz pojmowania jej jako pochodnej uktadu sit migdzy-
narodowych. Z drugiej za§ méwigc o ograniczeniu, musimy je odnosi¢ do jakie-
gos statego punktu odniesienia, wobec ktorego dokonujemy poréwnan, czyli
sprowadzamy suwerenno$¢ do nieredukowalnej sumy kompetencji pafstwa.

W tym kontekScie nie tyle i nie tylko cztonkostwo w UE stanowiloby ogra-
niczenie suwerennoSci, ale przede wszystkim zakaz uzycia sily zbrojnej, roz-
woj prawa konfliktéw zbrojnych lub normy zobowiazujace panstwo do prze-
strzegania podstawowych praw czlowieka prowadzi¢ by musialy do takiego
(nietrafnego) wniosku. W konsekwencji nalezatoby okre§la¢ suwerenno$¢
procentowo.

Ograniczenia kompetencji panstwa sa uzasadnione — z jednej strony —
przyjeciem pewnych wspolnych wartosci (np. normy dotyczace uzycia sily
zbrojnej, prawa humanitarnego, kontroli zbrojen, ochrony praw czlowieka,
ochrony $rodowiska), z drugiej za$ — wzgledami utylitarnymi (swoboda han-
dlu i inwestycji, kontrola kurséw walutowych, rozwoj transportu, migracje
ludnosci, Sciganie przestepcow). Ograniczenia te lezg we wlasnym, podyk-
towanym koniecznoScig interesie panstwa. Przedmiotem politycznej debaty
moze by¢ zakres, celowoS¢ lub swoboda zaciggania miedzynarodowopraw-
nych zobowiazan, a nie dzielenie suwerennosci.

Pafistwo i prawo miedzynarodowe koncentruja sie w coraz wiekszym
stopniu na prawach i potrzebach czlowieka, co prowadzi do przesuniecia
akcentow w definiowaniu funkcji panstwa i jego suwerennosci. Suwerennosc
chroni¢ ma wprawdzie przede wszystkim panstwo, lecz prawo miedzyna-
rodowe w coraz wigkszym stopniu chroni¢ ma obywateli przed panstwem
(np. doktryna responsibility to protect). Jesli, na przyktad, wzmacniamy mig-
dzynarodowoprawng ochrong praw czlowieka, nie znaczy to, iz cierpi na tym
suwerenno$¢C. Z drugiej jednak strony przesadny akcent na pozycj¢ jednostki
prowadzi¢ moze do niekorzystnego ostabiania panstwa. Nalezy zatem zacho-
wacé ostrozno$¢ w przeciwstawianiu jednostki panstwu i jego suwerennosSci
— panstwo i jednostka potrzebuja sie wzajemnie.

8.7. Ograniczenia wladzy panstwa moga byé prawne lub faktyczne, dobro-
wolne lub przymusowe, zgodne lub niezgodne z prawem miedzynarodowym.
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Dobrowolnos¢ w podleganiu obowigzkom miedzynarodowoprawnym jest
rzecza oczywista, chociaz w wyjatkowych sytuacjach prawo miedzynarodowe
dopuszcza réwniez podleglo$é niedobrowolna. W przeciwnym razie traktaty
pokoju albo sankcje Rady Bezpieczefistwa w ramach rozdziatu VII Karty Naro-
déw Zjednoczonych musialyby zosta¢ okreslone jako nielegalne. Na przyktad,
nie twierdzi si¢, ze akcja zbrojna z mandatu ONZ narusza suwerennoS¢ panstwa.

W tym konteksScie nalezy rozroznia¢ miedzy (legalnymi) ograniczeniami
kompetencji panstwowych lub ich wykonywania oraz (nielegalnymi) narusze-
niami suwerenno$ci. Termin ,,naruszenie suwerennosci” jest w gruncie rzeczy
skrotem mysSlowym odnoszacym si¢ do naruszenia kompetencji pafstwa. Ze
wzgledu na to, ze suwerennoS$¢ nie jest normg prawa mi¢dzynarodowego,
jej naruszenie nast¢puje wowczas, gdy stwierdzi si¢ pogwalcenie konkretnej
normy tego prawa.

Najtrudniejszy w praktyce problem sprowadza si¢ do zakwalifikowania
pewnych dzialan jako zgodnych lub niezgodnych z prawem i przyjetymi
wartoSciami, ustalenia kryteriow interpretacji i stosowania prawa oraz
zapewnienia skutecznej ochrony przed jego naruszeniami. Z jednej strony
trudnosci te wynikaja z mniej kompletnego charakteru regulacji migdzyna-
rodowoprawnej (w porOwnaniu z systemami prawa krajowego), z drugiej zas
ze stabosci kontroli i mechanizmOw rozstrzygania sporéw mi¢dzynarodowych
(UE stanowi w tym wzgledzie wyjatek). Konsekwencja tego stanu rzeczy jest
niekiedy jednostronnos$¢ w definiowaniu i interpretowaniu zdarzen lub pojec
oraz w ocenie legalnoSci dziatan.

Konstrukcja integracji europejskiej nie miesci sie w kategorii ogranicze-
nia albo naruszenia suwerennosci, gdyz panstwa czlonkowskie wyrazily na
nig zgode w traktatach. Z tego tez wzgledu teza o stopniowym rezygnowaniu
z suwerennoSci sytuuje dyskusje¢ na falszywym gruncie. Miernikiem jest tu
nie tyle suwerennos¢, ile celowos¢ (potrzeba) ograniczenia niektorych kom-
petencji panstwa lub powierzenia ich wigkszej strukturze mi¢dzynarodowej —
czy lezy to w interesie danego panstwa. Nikt nie jest zmuszony przystapi¢ do
UE, a w przypadku braku woli politycznej mozliwe jest tez nieratyfikowanie
kolejnych zmian traktatowych lub wystapienie z Unii.

8.8. Tak zwana sfera wylaczna (domaine réservé, domestic jurisdiction) to
kategoria kompetencji panstwa, ktorych istnienie i wykonywanie nie pod-
lega regulacji w normach szczegélowych prawa miedzynarodowego. Sfera
ta nie jest jednak definiowana w prawie mi¢dzynarodowym ze wzgledu na
wewnetrzng natur¢ danej sprawy jako takiej, lecz jedynie w kontekscie braku
regulacji migdzynarodowoprawne;.
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Prawo miedzynarodowe uznaje istnienie sfery wylacznej, lecz nie pozwala
okresli¢ z gory jej zakresu. Nie istnieje sfera wylaczna wspdlna dla wszyst-
kich panstw, a jedynie sfera wylaczna danego panstwa, w danym momencie
i w odniesieniu do konkretnej regulacji miedzynarodowoprawnej. Np. znie-
sienie albo stosowanie kary Smierci nie stanowi sprawy wewnetrznej panstw,
ktore zaciagnely w tym wzgledzie migdzynarodowoprawne zobowiazania, jest
natomiast sprawg wewnetrzng panstw, ktore nie zaciggnely takiego zobowig-
zania. Granice sfery wylacznej sa zatem ruchome, przy czym kurczy si¢ ona
wyraznie w ostatnich dziesiecioleciach pod wplywem ewolucji prawa miedzy-
narodowego.

Okreslenie zakresu sfery wytacznej nie rozwiagzuje wszystkich trudnosci,
poniewaz istotny jest rOwniez sposOb wykonywania kompetencji. Docho-
dzimy tu do kwestii interwencji. We wspotczesnym prawie mi¢dzynarodowym
interwencja oznacza akt bezprawny. Nie istnieje wigc interwencja legalna,
tak samo jak nie istnieje legalna agresja (mozna natomiast mowic o legalnym
uzyciu sily). Pojecie interwencji dotyczy zarowno zastosowania Srodkow mili-
tarnych, jak niemilitarnych (np. ekonomicznych).

Nieporozumieniem jest sadzié, ze kazda préba wplywania na zachowanie
si¢ innego panstwa w ramach jego sfery wylacznej (czyli bez oparcia o szcze-
golowa norme miedzynarodowoprawna) jest interwencja. Polityka miedzyna-
rodowa bytaby wowczas co do zasady nielegalna. Z drugiej jednak strony nie
da si¢ utrzymywac jakoby panstwo - w braku regulacji migdzynarodowopraw-
nej — moglo si¢ powolywac na swa suwerennoS¢ w celu wywierania dowolnej
presji na sfere wytaczng innego panstwa.

Zakaz interwencji (norma powszechnego prawa miedzynarodowego)
chroni sfere wylaczng panstwa, aczkolwiek nie przed kazda proba wplywu na
te sfere. Jesli zatem nielegalno$¢ danego dziatania mozna stwierdzi¢ odwo-
tujac si¢ do konkretnej normy szczegdtowej prawa migdzynarodowego, to
odwolywanie si¢ do zakazu interwencji moze okazac si¢ zbedne.

Zachowujac minimum realizmu, definicja interwencji musi zatem zosta-
wia¢ miejsce na w miar¢ swobodny rozwoj r6znego rodzaju wplywow, w tym
rOwniez dozwolonych prawnie aktéw nieprzyjaznych. Aby nacisk jednego
panstwa na wykonywanie przez drugie panstwo kompetencji w ramach jego
sfery wylacznej przeksztalcit si¢ w interwencje nalezy uwzglednic specyficzne
elementy. Najtrudniejsze w definicji wydaje si¢ zdefiniowanie czasownika
Linterweniowac”.

Analiza nacisku musi uwzgledni¢ dwa aspekty. Po pierwsze, naciskowi
jednego panstwa (bez szczegélowego tytulu miedzynarodowoprawnego) na
sfere wylaczna drugiego panstwa towarzyszy¢ musi ewentualno$¢ negatyw-
nego skutku dla wykonywania przez to drugie panstwo jego funkcji panstwo-
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wych. Po drugie, wywieranie powyzszego nacisku musi si¢ charakteryzowaé
brakiem rozsadnej i proporcjonalnej relacji miedzy celem a zastosowanymi
Srodkami.

Nie ma znaczenia dla definicji interwencji czy presja okaze si¢ skuteczna,
czy si¢ ja realizuje, czy tez tylko zapowiada. Ocena prawna nacisku pod
katem jego skutecznoSci nie jest trafna, poniewaz przesuwa si¢ w ten spo-
sob akcent na mozliwosci obrony ze strony drugiego pafstwa oraz na jego
odpornos¢ na presje. Nalezy zatem uznad, ze interwencja jest deliktem dzia-
tania (nie za$ osiagnig¢tego skutku), a zakaz interwencji — jak wskazuje jego
nazwa — jest zobowigzaniem negatywnym, polegajacym na niewykonywaniu
pewnych presji.

Przedstawiona koncepcja interwencji zmierza przede wszystkim do tego,
by nie stosowa¢ tego pojecia jako normy kauczukowej. Z jednej strony chodzi
o0 to, by nie okresla¢ mianem interwencji kazdego aktu nieprzyjaznego lub
kazdej presji na sfer¢ wylaczng. Z drugiej za$, nie nalezy stosowac pojecia
interwencji mechanicznie w przypadkach, gdy panstwo wywierajace presj¢
narusza konkretne normy szczegélowego prawa mi¢dzynarodowego lub gdy
nie przestrzega okreSlonych form lub procedur dzialania, poniewaz sg to
wystarczajace i odrebne Zrddta nielegalnosci aktu.

Nieinterwencja stanowi zatem minimalny standard ochrony dla panstwa
bedacego przedmiotem presji i jednoczesnie konieczng przeciwwage dla pan-
stwa wykonujacego swe kompetencje.

8.9. Dyskusja o ograniczaniu suwerennosci sprawia czasem paradok-
salne wrazenie, iz panstwa czlonkowskie UE mialyby powolywac sie na swa
suwerenno$¢ w celu bronienia sie przed korzystnymi dla nich per saldo skut-
kami integracji. Absurdalne byloby zaktada¢, ze panstwa cztonkowskie UE
sa mniej suwerenne od Kuby lub Korei Péinocnej. Mozna sadzié, ze opinie
o utracie suwerennosci wyrazaja obawe przed zmiana, a zwlaszcza zmianami
trudnymi.

Zmiany wspolczesnego swiat prowadzag do nowego uktadu kompetencji
w sprawowaniu wiadzy publicznej, nowych form wspotpracy miedzynarodo-
wej 1 wymagajq przewartosciowania roli i zadan panstwa (w tym takich pojec
jak suwerenno$¢ lub demokracja). Suwerenno$¢ nie umiera, lecz adaptuje si¢
do nowych okolicznoSci.

Rozwazania o ograniczaniu suwerennosci, w tym w odniesieniu do inte-
gracji europejskiej, sa jatlowe, poniewaz odwoluja sie do jej absolutystycznego
i ahistorycznego pojmowania. Spoleczna ocena koncentruje si¢ w gruncie
rzeczy na tym, czy i w jakim stopniu otwarcie panstw na zewnatrz prowadzi
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do lepszego i skuteczniejszego wykonywania jego funkcji, a zwlaszcza zapew-
nienia dobrobytu, stabilnosci i bezpieczenstwa, a z perspektywy wewnetrznej,
zagwarantowania wolnoSci oraz narodowej tozsamosci.

Postrzeganie Unii w perspektywie ograniczania suwerennosci panstw
czlonkowskich i rzekomego wyrzekania si¢ czeSci ich suwerennosci na rzecz
Unii wynika z niedostatkéow w definiowaniu suwerennos$ci oraz z niezrozu-
mienia konstrukgeji i funkcji UE.

8.10. Podsumowujac, stwierdzi¢ mozna co nastepuje.

Suwerenno$¢ jest pojeciem prawnym, a nie norma prawng. Suwerenno$¢
jest jakoSciowa (nie iloSciowa) cecha panstwa i jego wladzy (kompetencji)
oraz jego relacji z ludem, innymi podmiotami i prawem mi¢dzynarodowym.
Cecha ta nie podlega wykonywaniu, przekazaniu, podziatowi lub ogranicze-
niu. Nie jest ona identyczna z pojeciem kompetencji.

Suwerenno$¢ narodowa i suwerenno$¢ panstwa sg powigzanymi ze sobg
i uzupelniajacymi si¢ pojeciami, odzwierciedlajacymi rézne perspektywy
postrzegania panstwa.

Suwerennos$¢ narodowa (wewnetrzna) dotyczy swobody narodu w decy-
dowaniu o swoim losie (samostanowienie, czyli powotanie i uksztaltowanie
wlasnego panstwa) i okresla relacje miedzy narodem a panstwem (wladza
panstwowa). Gtownymi przestankami suwerennoSci narodowej sa wspot-
cze$nie pojecia wolnoSci i demokracji. Z perspektywy wewngtrznej istnienie
panstwa znajduje swoj wyraz w strukturze efektywnie sprawowanej wtadzy,
ktora wedtug wspoiczesnych standardow winna by¢ demokratycznie legity-
mizowana.

Suwerenno$¢ panstwa (zewnetrzna) dotyczy jego miedzynarodowopraw-
nego statusu (pozycji prawnej wobec innych podmiotow prawa mi¢dzyna-
rodowego) oraz relacji migdzy pafnstwem a prawem mi¢dzynarodowym.
W perspektywie zewngtrznej istnienie panstwa znajduje swdj wyraz w jego
migdzynarodowoprawnym uznaniu, a stosunki migdzypanstwowe opieraja
si¢ na réwnosci panstw pod wzgledem suwerennoS$ci. Termin ,,suwerenna
rOwnos¢” jest nieprecyzyjny, gdyz nie rownoS¢ panstw jest suwerenna, ale ich
suwerennosc jest rowna w Swietle prawa migdzynarodowego.

Postrzeganie suwerennoSci jako wladzy najwyzszej i dowolnej mozliwosci
wplywu na inne panstwa wynika z prob przeniesienia historycznej koncepcji
nieograniczonej rzekomo suwerennosci wtadcy na ptaszczyzne wspotczesnych
stosunkOw migdzynarodowych i wspoiczesnego prawa miedzynarodowego.

Podleglo$¢ prawu migdzynarodowemu jest jednym z zasadniczych elemen-
téw ochrony panistwa i jego suwerennosci. Prawo to wyznacza granice dziatan
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panstwa oraz chroni je przez okreSlanie granic aktywnoSci innych panstw.
Celem tej ochrony jest nie tylko zachowanie wtadzy panstwa, lecz rOwniez
umocnienie skutecznej wspOtpracy miedzynarodowej oraz podstawowych
wartoSci. Prawo to spetnia funkcje cywilizujaca stosunki migdzynarodowe.

Prawo migdzynarodowe przyczynia si¢ do rozwoju demokracji w panstwie
i w coraz wigkszym stopniu chroni obywateli przed panstwem. Konsekwencja
rozwoju migdzynarodowoprawnej regulacji jest zmniejszanie si¢ zakresu tzw.
sfery wylacznej czyli kompetencji panstwa, niebedacych dla niego w danym
momencie przedmiotem zobowigzan mi¢dzynarodowoprawnych.

Zaréwno z prawa mig¢dzynarodowego, jak i z prawa krajowego nie
wynika staly i z gory ustalony katalog minimalnych kompetencji pahstw,
okreslany niekiedy jako rdzen suwerennoSci. Kompetencje pafistwa znaj-
duja swoje granice w suwerennosci innych panstw, samo za$ panstwo moze
niekiedy nie wykonywa¢ pewnych kompetencji albo tez by¢ do tego — zgod-
nie z prawem mi¢dzynarodowym — zmuszone (np. sankcje Rady Bezpie-
czefistwa ONZ).

Panstwo oraz prawo mi¢dzynarodowe sa wspolzalezne, falszywe jest
zatem postrzeganie ich w perspektywie nadrzednosci jednego nad drugim,
a zwlaszcza rzekomego prymatu suwerennos$ci pafnstwa nad prawem migdzy-
narodowym. Zobowigzania migdzynarodowoprawne pafstwa nie naruszajg
suwerennosci, a sprzeczno$¢ miedzy podlegtosScig panstwa prawu mig¢dzy-
narodowemu a jego suwerennoscia jest pozorna i wynika z nieporozumien
pojeciowych.

Roéwnej migdzynarodowoprawnej zdolnoSci panstw nie nalezy utozsamiaé
z identycznymi mozliwoSciami dziatania. Na tym tle pojawiajg si¢ liczne nie-
porozumienia, gdyz ograniczone mozliwosci traktuje si¢ czg¢sto jako ogra-
niczenie suwerennosci, a w takiej perspektywie nie ma na $wiecie panstw
suwerennych. Mozliwosci zaleza od faktow (np. wielkoS¢ panstwa lub zasoby
surowcowe), od zobowigzah mi¢dzynarodowoprawnych (np. traktatowych),
a takze od ustroju panstwa i jakoSci jego polityki.

Legalnych ograniczen kompetencji nie nalezy utozsamiac z nielegalnymi
naruszeniami suwerennosci. Gdyby ograniczenia kompetencji panstwa trak-
towac jako ograniczenie (naruszenie) suwerennosci, to prawo mi¢dzynaro-
dowe, a takze polityka miedzynarodowa bylyby nielegalne i rOwnalyby si¢
zamachowi na suwerenno$¢. Naruszenia suwerennosci definiowa¢ nalezy
przez naruszenia chronigcych ja norm mi¢dzynarodowoprawnych.

Suwerenno$¢ nie jest tytutem do naruszania prawa mi¢dzynarodowego,
a panstwo, ktore pogwalca normy wigzacego je prawa, musi si¢ liczy¢ z reak-
cja w roéznych formach przymusu, dla ktérej to sytuacji suwerennos¢ nie
bedzie barierg ochronna.
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Opinie o ograniczonej suwerennoSci i koniecznosci odzyskania petne;j
suwerennoSci, a takze dzielenie suwerennoSci na ekonomiczng, kulturalng
lub wojskowg prowadzg do zafafszowania istoty tego pojecia, ktore ma cha-
rakter jakoSciowy, a nie iloSciowy. Podobnie niepodzielne sg pojecia row-
nosci, godnosci i sprawiedliwosci. W przeciwienstwie do kompetencji suwe-
rennosci nie mozna przekaza¢ innemu podmiotowi ani jej wykonywac. Nie
istniejg tez panstwa mniej i bardziej suwerenne.

Istota suwerennosci polega na zdolnoSci prawnej do samodzielnego wyko-
nywania przez panstwo swoich funkcji jako centrum kierowniczego, zarza-
dzajacego w zakresie swojej kompetencji terytorialnej, rzeczowej i osobo-
wej, jednak w ramach okre§lonych prawem migdzynarodowym i krajowym.
Z wykonywaniem kompetencji panstwa taczy si¢ jego konstytucyjna i miedzy-
narodowoprawna odpowiedzialnos¢.

Spotecznos¢ migdzynarodowa pozostaje panstwowocentryczna, chociaz
juz nie wylgcznie, podobnie jak problemy wspotczesnego Swiata przekraczaja
granice panstw (zjawiska transnarodowe). Ewolucja ta prowadzi do nowego
ukfadu kompetencji w sprawowaniu wtadzy publicznej, nowych form wspot-
pracy mi¢dzynarodowej i wymaga przewartoSciowania roli i zadan panstwa,
w tym takich poje€ jak suwerennoS¢ lub demokracja. W tym kontekscie suwe-
renno$¢ panstwa nie tyle traci na znaczeniu, ile musi by¢ odpowiednio rozu-
miana i interpretowana.
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Deficyt demokracji?

Dyskusje o demokracji trwajg od wiekow. Dotyczg one gtownie panstwa,
jednak nie sposob uciec od pytania o demokracje w stosunkach migdzynaro-
dowych, zwlaszcza w organizacjach migdzynarodowych, a tym samym w Unii
Europejskie;.

W relacjach miedzynarodowych nie istniejg Swiatowy parlament, rzad,
sad, prokurator, policjant lub komornik. Istnienie i funkcjonowanie instytu-
cji migdzynarodowych mozliwe jest tylko za traktatowg zgoda panstw, co si¢
zresztg dzieje, ale tylko w ograniczonym rzeczowo lub geograficznie zakresie.

Czy model demokracji w panstwie ma by¢ wzorem dla innych struktur?
Czy i jaka demokracja jest mozliwa w strukturach innych niz painstwo,
zwlaszcza w organizacjach miedzynarodowych? W konteksScie gloséw o tzw.
deficycie demokracjil®? w Unii trzeba sie zastanowi¢ wobec czego (W porow-
naniu z czym)? Czy deficyt ten jest najwiekszg przeszkoda w funkcjonowaniu
Unii i jej spolecznej akceptacji?

9.1. Demokracja, jako forma ustrojowa, nie jest celem samym w sobie,
lecz instrumentem sprawnego i sprawiedliwego funkcjonowania grup i spo-
teczenistw. Zaréwno panstwo, jak i demokracja sg zjawiskami osadzonymi
historycznie. Nie istnieje powszechny i jednolity model demokracji.

W rozumieniu konstytucyjnoprawnym zasada demokracji w panstwie
okresla relacje miedzy wladza panstwowa (pouvoir constitué) a obywatelami
(pouvoir constituant).

Relacja ta dotyczy:

— wolnego wyboru reprezentatywnej wiadzy (samostanowienie),

— podziatu kompetencji oraz odpowiedzialnosci organéw wladzy (zrowno-
wazenie organow — checks and balances; procedury; kontrola) oraz

— oparcia wiadzy i prawa na standardach wyrazajacych uznane wartosci,
zwlaszcza prawa czlowieka.

162 Ten niezbyt precyzyjny termin ten pojawit si¢ w odniesieniu do UE w dokumencie przy-
jetym przez Congress of Young European Federalists (JEF), Berlin 1977.
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Z powyzszego wynika, ze pojecie demokracji Iaczy sie ze spoleczng
akceptacja zrodel wladzy oraz mechanizméw jej sprawowania w oparciu
o uznane wartosci. Wiadza demokratycznego panstwa nie jest arbitralna,
dziala na podstawie przepiséw akceptowanego spolecznie prawa (rule of
law)163 i nie jest dyktatura wigkszoSci, gdyz gwarantuje ochrong uzasadnio-
nych aksjologicznie przywilejow, w tym przywilejow mniejszos$ci. Fundamen-
tem i gwarancja demokracji jest krajowy system prawny (konstytucja i ustawy)
uzupelniony o elementy prawa mig¢dzynarodowego. Konstrukcja ta prowadzi
do legitymizacji wiadzy i prawa, czyli ich spotecznego upowaznienia/umoco-
wania w oparciu o elementy formalne (struktura i procedury prawne) oraz
materialne (aksjologia celow oraz treSci norm prawnych).

Najbardziej typowa forma legitymizacji Zzrodel wiadzy wyraza si¢ w akcie
wyborczym, ktory zapewnia reprezentatywnos$¢ oraz pozwala wptywaé na
cele, ksztalt i funkcjonowanie struktur panstwa (wybor parlamentu, ktory
uchwala konstytucj¢ i ustawy). Specyficzny wariant to referendum, ktore —
wbrew pozorom — nie wydaje si¢ najwyzsza forma demokracji, zwtaszcza przy
niskiej frekwencji i towarzyszacych mu czesto populistycznych akcentach.

Co sie¢ tyczy sprawowania wladzy najistotniejsze sq w tym wzgledzie jej
podzial (Monteskiusz), procedury jej wykonywania oraz jej kontrola. Kon-
stytucyjny podziat wiadzy nie jest jednak we wszystkich panstwach identyczny
(np. roznice migdzy systemem prezydenckim i systemem parlamentarno-
-gabinetowym).

Wykonywanie wladzy publicznej nie musi zawsze wynikaé z bezposSred-
niego mandatu i podlegaé bezposredniej kontroli wyborcow. Czy ministrowie
albo niezalezni sedziowie, ktorych mandat nie pochodzi z wyboru, nie maja
demokratycznej legitymacji? Czy poSrednia legitymacja musi by¢ niedemo-
kratyczna? Czy celowe i trafne bytoby ustalanie podatkow lub skfadu druzyny
pitkarskiej w drodze referendum?

Wplyw na wladze przybiera w coraz wiekszym stopniu formy delibera-
tywne (niemandatowe, lobbingowe), wynikajace z istnienia spoteczefistwa
obywatelskiego. Tego rodzaju kontrola zapobiega pewnym dziataniom wta-
dzy panstwowej, kontestuje je i koryguje. Chodzi tu np. o wplyw wolnych
medidw i grup nacisku (np. konsumentow, obrofncow praw cziowieka lub

163 World Justice Project (2012). “The World Justice Project uses a working definition
of the rule of law based on four universal principles: 1. The government and its officials and
agents are accountable under the law; 2. The laws are clear, publicized, stable, and fair, and
protect fundamental rights, including the security of persons and property; 3. The process by
which the laws are enacted, administered, and enforced is accessible, efficient, and fair; 4. Jus-
tice is delivered by competent, ethical, and independent representatives and neutrals who are
of sufficient number, have adequate resources, and reflect the makeup of the communities
they serve” — http://www.worldjusticeproject.org/about
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Srodowiska naturalnego), presj¢ na przejrzystos¢ dzialan wiadzy publicznej,
wykorzystywanie niezaleznych organow rozstrzygania sporow. W tym przy-
padku zewnetrzny wobec instytucji panstwowych nacisk spoteczny zapewnia
racjonalno$¢ decyzji oraz skutecznos$¢ kontroli. Tego rodzaju formy wplywu
przewiduje tez prawo UE164,

Wtadza i sposoby jej sprawowania zyskuja spoteczne poparcie dzigki
sprawnosci i skutecznoSci rzadzenia (good governance), ktore zaspokaja
podstawowe wartoSci i potrzeby (bezpieczenstwo, dobrobyt, ochrona praw
jednostki). Samo przestrzeganie prawa nie jest gwarancja demokracji, jesli
prawo to zaprzecza podstawowym wartoSciom, jak to ma miejsce w syste-
mach totalitarnych lub autorytarnych. Znamy skuteczne pod pewnymi
wzgledami panstwa niedemokratyczne oraz nieskuteczne panstwa demo-
kratyczne. Zdarza si¢ tez, iz w praktyce struktur demokratycznych dzialanie
legalne nie uzyskuje akceptacji spolecznej wigkszosci.

W pafstwie, jak i w Unii, pamieta¢ nalezy o wyznaczaniu giéwnych
kierunkow i celéow politycznych oraz etapie wykonawczym!65. W pewnym
uproszczeniu, kierunki polityki w panstwie wyznacza parlament, a realiza-
cja lezy w gestii wladzy wykonawczej. Projekty ustaw wnosi do parlamentu
przede wszystkim rzad, ktory nastepnie uchwala do nich akty wykonawcze.
Ciezar wspoOtpracy miedzynarodowej spoczywa na rzadzie, ktory na przykiad
w zawieraniu umow mi¢dzynarodowych prowadzi negocjacje i przedsta-
wia parlamentowi umowe¢ w celu wyrazenia zgody na jej ratyfikacje. Mie-
dzy rolg parlamentaryzmu a skutecznoScia struktur zarzadzajacych istnieje

164 Art. 11 TUE: ,,1. Za pomoca odpowiednich srodkéw instytucje umozliwiaja obywate-
lom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie si¢ i publiczng wymiang pogladow we
wszystkich dziedzinach dzialania Unii. 2. Instytucje utrzymuja otwarty, przejrzysty i regularny
dialog ze stowarzyszeniami przedstawicielskimi i spoteczenstwem obywatelskim. 3. Komisja
Europejska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami w celu zapewnienia
spojnosci i przejrzystosci dziatan Unii. 4. Obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion,
majacy obywatelstwo znacznej liczby Panstw Cztonkowskich, moga podjaé inicjatywe zwro-
cenia si¢ do Komisji Europejskiej o przedtozenie, w ramach jej uprawnief, odpowiedniego
wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktorych, zdaniem obywateli, stosowanie Traktatow
wymaga aktu prawnego Unii. Procedury i warunki wymagane w celu przedstawienia takiej ini-
cjatywy okreSlane sg zgodnie z artykutem 24 akapit pierwszy Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej”. Zob. tez respektowanie zasad panstwa prawa (art. 6 TUE), zasada jawnoSci
i przejrzystosci dzialania instytucji UE (art. 15 TFUE), ustanowienie urz¢du europejskiego
rzecznika praw obywatelskich (art. 228 TFUE) oraz petycji obywatelskiej do PE (art. 24,
227 TFUE).

165 Nawigzujac do terminologii anglosaksonskiej, w danych ramach ustrojowych, czyli
strukturze wladzy (polity), formulowane sa ogdlne cele i wartosci (policy), realizowane nastep-
nie operacyjnie przez wladz¢ publiczng na podstawie konkretnych kompetencji jej organdw
(politics).
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stale napigcie. Zjawisko to jest charakterystyczne zaro6wno dla panstwa, jak
i dla relacji migdzynarodowych (zwlaszcza w Unii, ktora wykonuje wtadze
publiczng).

Warto tez rozrdoznia¢ miedzy (politycznym) procesem decyzyjnym
a (prawng) procedura decyzyjna. W odniesieniu do ustawodawstwa ta ostat-
nia (jako pojecie wezsze) przebiega w uporzadkowanych instytucjonalnie
i czasowo ramach prawnych i koncentruje si¢ w parlamencie, ktory moze
projekt danego aktu prawnego zablokowa¢ lub zmienic, a przede wszystkim
uchwali¢. Sam projekt aktu podlega jednak r6znego rodzaju faktycznym
1 prawnym wplywom pozaparlamentarnym (np. w rzadzie, grupach naci-
sku, partiach politycznych), ktore sa cze¢Scia szerszego procesu decyzyjnego.
W tym procesie parlament jest tylko jednym z aktorow.

Funkcjonowanie modelu demokracji przedstawicielskiej w panstwie
nie jest idealne. Uwzgledni¢ trzeba przyktadowo manipulowanie opinig
publiczna, ustalanie list wyborczych za zamknigtymi drzwiami, niskg frekwen-
cje wyborczg lub rzadzenie pod sondaze opinii publicznej. Istotna jest tez
nieche¢ do przeprowadzenia niezb¢dnych reform wbrew wigkszosci (ktora
nie zawsze musi miec racj¢). Rosnie gwaltownie liczba Zrédel prawa, rozsze-
rza sie zakres regulacji prawnej, coraz bardziej skomplikowana jest materia
legislacyjna, coraz szybsze tempo zmian rzeczywistosci. Widoczne jest nara-
stajace napiecie miedzy narodowa formg panstwa i demokracji w panstwie
a globalizacyjnymi zjawiskami transnarodowymi. W tym, kontekscie stabnie
oddziatywanie ludu i/lub jego reprezentantéw. Jest to jeden z waznych ele-
mentOw wspolczesnej debaty o demokracji.

System demokracji w panstwie nie jest dzi§ nienagannie funkcjonujagcym
wzorem. Mozna dzi§ mowi¢ o kryzysie demokracji przedstawicielskiej, cho-
ciaz nie wyksztalcit si¢ jeszcze dla niej powazny i konkurencyjny model.

9.2. Demokracja rozwinela sie w ramach panstwa, tymczasem funda-
mentem relacji miedzynarodowych pozostaje zasada réwnej suwerennoSci
panstw. Demokracja nie jest w stosunkach migdzynarodowych kategoria
pierwszoplanowa, chociaz wspoiczesne prawo mi¢dzynarodowe czyni wiele
na rzecz jej rozwoju i umocnienia.

Procesy globalizacji i informatyzacji powoduja, iz szanse i zagrozenia maja
obecnie charakter transgraniczny. Utrata lub ograniczenie pewnych kompe-
tencji panstwa moga jednak zosta¢ zrekompensowane nowymi mozliwoSciami
w ramach wspolpracy mi¢dzynarodowej (prawo i organizacje mi¢dzynaro-
dowe). Wymogi demokracji przenosza si¢ tym samym z poziomu parnstwa na
rozng od niego plaszczyzne miedzynarodowa.
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Jesli chodzi o powstate na mocy traktatu organizacje mig¢dzynarodowe,
wplyw poszczegolnych panstw na ich ksztatt i funkcjonowanie jest prawnie
i faktycznie zr6znicowany, co znajduje odzwierciedlenie w procedurach
i strukturze instytucjonalnej danej organizacji. Jesli pafnstwo przystepuje do
istniejacej juz organizacji, to nie ma zadnego wplywu na jej ksztatt.

Kompetencje prawodawcze tradycyjnych organizacji miedzynarodowych
sq z reguly ograniczone. Rola organizacji sprowadza si¢ przede wszystkim
do uchwalania aktow i programow o charakterze politycznym oraz do wyne-
gocjowania tekstu traktatdéw, ktorych wejScie w zycie zalezy od odpowied-
niej liczby ratyfikacji. Tylko w bardzo nielicznych przypadkach organizacje
maja kompetencje do uchwalania prawa wigzacego bezposrednio panstwa
czlonkowskie i ich podmioty (tzn. bez koniecznosci akceptacji w proce-
durach krajowych) — najlepszym przykiadem jest w tym wzgledzie Unia
Europejska.

W organach plenarnych organizacji mi¢dzynarodowych nie ma ktopotow
z jednolitg reprezentacja wszystkich panstw cztonkowskich, jednak w orga-
nach o ograniczonym skladzie pojawiaja si¢ warianty wyboru cztonkow
organu wedltug znaczenia i roli pafnstwa w danej organizacji. GIéwne organy
organizacji ztozone sg przede wszystkim z przedstawicieli rzadow. Wigkszos¢
organizacji nie posiada organow o charakterze parlamentarnym, a jesli nawet
to ich wptyw jest bardzo limitowany.

W organizacjach o charakterze operacyjno-zarzadzajacym pojawia si¢
zroznicowanie liczby glosow poszczegdlnych panstw (np. w Migdzynarodo-
wym Funduszu Walutowym lub w UE) albo sily glosow (weto statych czton-
kéw Rady Bezpieczefistwa). Uzasadnienie wydaje si¢ proste: gdyby zrownac
liczbe lub site glosdw, to organizacje te nigdy by nie powstaly, poniewaz nie
przystapilyby do nich najwazniejsze w danej dziedzinie panstwa. Tego rodzaju
zroznicowanie jest uzasadnione i akceptowane.

9.3. Unia jest organizacja miedzynarodowa, jednak nietypowa ze wzgledu
na swoje cele i funkcje. Traktaty zalozycielskie UE to konstytucja bez pan-
stwa, a Unia to struktura prawodawcza bez wladzy zwierzchniej. W kon-
tekscie tej transnarodowej integracji pojawia si¢ nieuchronnie problem
transnarodowej (supranational) demokracji. Jest to koncepcyjne wyzwanie,
wynikajace z nowej sytuacji.

Legitymizacja Zrodel wladzy UE wynika z Traktatow zalozycielskich raty-
fikowanych przez wszystkie panstwa czlonkowskie. Wladza ta opiera sie¢ na
konstrukcji powierzenia Unii przez panstwa okreslonych kompetencji wia-
dzy publicznej (art. 5 TUE, art. 90 Konstytucji RP).
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Unia jest samonapedzajacym si¢ mechanizmem, ktorego istota polega na
tym, ze kazdy etap jej ewolucji pociaga za sobg konieczno$¢ dalszych krokow
(spillover), czyli rozszerzania jej kompetencji (tzw. poglebianie integracji).
Prowadezi to do stalych napie¢ politycznych zwigzanych z zakresem i tempem
zmian, definiowaniem narodowych interesow oraz pojmowaniem demokra-
cji i suwerennosci. Jest to problem przede wszystkim polityczny, a prawny
dopiero w dalszym planie. Zauwazmy jednak, iz samo rozszerzenie kompe-
tencji UE nie zwieksza automatycznie jej demokratycznego deficytu, ani nie
czyni jej bardziej federalna.

W UE nie istnieje ani rzad, ani jeden prawodawca (Parlament Europe;j-
ski dzieli kompetencje prawodawcze z Rada), nie ma tez podziatu na rza-
dzaca wigkszo$¢ i opozycje. Unia to jednak struktura praworzadna i ztozona
z demokratycznych panstw, ktéra wplywa na dynamike transnarodowej glo-
balizacji przez nowe definiowanie i postrzeganie zadaf panstw narodowych.
Whrew pozorom, w warunkach globalizacji Unia umacnia panstwa, poniewaz
tylko silne i sprawne panstwa (ale silne i sprawne inaczej) sq gwarantem jej
sukcesu. Migdzynarodowe otoczenie tych panstw ulegto jednak znaczacej
zmianie (globalizacja), co nie pozostaje bez wplywu na ich polityke i formy
wspolpracy.

Panstwa przystapily do Unii z pelng Swiadomoscia jej konstrukeji i natury
prawnej. Od poczatku byto oczywiste, ze 6wczesna Wspolnota, a potem Unia
nie odpowiada kryteriom demokracji w panstwie. Przez wiele lat problem
unijnej demokracji nie absorbowal jednak panstw cztonkowskich Unii i ich
obywateli, a zarzut deficytu demokracji nie pojawial si¢ w debacie publicz-
nej. Pafstwa i obywatele koncentrowali si¢ raczej na poprawie (w drodze
integracji) dobrobytu i bezpieczenstwa. Co wigcej, Unia rozwingla si¢ i osia-
gneta swoje najwieksze sukcesy w okresie, gdy poziom demokracji w jej struk-
turach odbiegal od obecnego.

Czlonkostwo w UE stanowi znaczacy bodziec dla umacniania demokracji
oraz modernizacji politycznej i gospodarczo-spolecznej panstw czionkow-
skich. Trudno nie doceni¢ wplywu Unii na kulture polityczng i prawng w pan-
stwach cztonkowskich. Obywatele i przedsigbiorcy zyskuja w Unii liczne nowe
prawalo® w ramach transnarodowego porzadku prawnego i moga zaskar-
za¢ ich naruszenie przed sagdami krajowymi. Wspomnieé tez nalezy o Kar-
cie Praw Podstawowych (2007), ktoéra ma na podstawie Traktatu z Lizbony
taka sama moc prawng jak Traktaty zatozycielskie. Unia przyst¢puje tez do

166 Zob. np. art. 9 TUE oraz art. 20 i 23 TFUE dot. obywatelstwa Unii i wynikajacych
Z niego praw.
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europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
(art. 6 TUE).

9.4. Jesli w kontekscie tezy o deficycie demokracji wzia¢ za podstawe do
poréwnan panstwo, to problem demokracji w UE jawi sie jako rodzaj kwa-
dratury kola. Takie pojmowanie unijnej demokracji prowadzi w $lepy zaulek.

Zarzut deficytu demokracji odnosi si¢ rzadziej do legitymizacji Zrodet wia-
dzy, a czeSciej do jej sprawowania, czyli do instytucji Unii i mechanizméw jej
funkcjonowania. Jest on zwlaszcza postrzegany w kontekscie braku narodu
europejskiego oraz niedostatecznej legitymizacji instytucji przez obywateli.

Kto jest w Unii suwerenem? Pytanie to jest Zle postawione i nie ma na
nie dobrej odpowiedzi, poniewaz UE nie jest panstwem, a jedynie nietypowa
organizacja mi¢dzynarodowg — w plaszczyZznie migdzynarodowej nie ma jed-
nego suwerena.

W pafnstwie podmiotem legitymizujacym jest lud (people) czyli w istocie
rzeczy zyjacy w danym momencie ludzie. Na przykiad w konstytucji USA:
,,We the People of the United States”107. W konstytucji RP odnajdujemy w pre-
ambule zwrot: ,,my, Narod Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolite;j”,
przy czym slowo ,,nar6d” uzyte jest w znaczeniu politycznym (lud potaczony
formalnoprawnymi wigzami obywatelstwa), a nie etnicznym!68.

Nardéd (nation) oznacza we wspdlczesnym rozumieniu z jednej strony
grupe etniczng, czyli wspolnote polaczona historia, jezykiem, tradycja
i kultura, z drugiej za$ panstwo jako strukture prawng i trwala substan-
cje polityczno-historyczna wielu pokolenl®. Przyktadowo, ONZ (United
Nations) jest organizacja zrzeszajaca panstwa, a nie etniczne narody. Akcent
na etniczne rozumienie narodu jest przede wszystkim dziedzictwem XIX
i XX w.

W przypadku struktur miedzynarodowych, w tym UE, narod nie jest i nie
bedzie jednolitym tworem etnicznym, spojonym subiektywng emocjq kultu-
rowq i historyczng (ethnos), lecz — jesli w ogéle — raczej wspodlnota prawna
i polityczna (demos), ktéra powstaje w wyniku swobodnej decyzji na podstawie

167'W Karcie NZ: ,,We the Peoples of the United Nations”.

168 7 réznych wzgledow jezyk polski charakteryzuje si¢ specyficznym uwiktaniem co do
rozumienia i uzywania terminéw ,,lud” i ,,nar6d” — pierwszy rzadko uzywany (niekiedy o mato
pozytywnym zabarwieniu), a drugi pojmowany z reguly wytacznie w kategoriach etnicznych.

169 Historyk Norman Davies wspomina jednego z krakowskich kanonikow XVII w., ktory
mowil o sobie: natione Polonus [odniesienie do panstwa), gente Rutenus, origine Judaeus, reli-
gione Catolicus.
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zgody co do wspolnych celdow, wartoSci i interesow, sformulowanych w maja-
cych konstytucyjny charakter traktatach unijnych. Takie podejscie nie elimi-
nuje panstw oraz odrgbnej tozsamosci kulturowej i historycznej, lecz umiej-
scawia zagadnienie demokracji w innej perspektywie.

Uzaleznienie demokracji w UE od istnienia europejskiego ethnos nie
wydaje si¢ pogladem trafnym. TozZsamoS$¢ amerykaniska powstala na gruncie
uchwalonej konstytucji i nie opiera si¢ na etnicznosci, lecz na obywatelstwie
1 wspolnocie polityczno-prawnej (nie istnieje etniczny nar6d amerykanski).
W przypadku nowozytnych Niemiec dopiero utworzenie panstwa federalnego
w 1871 r. doprowadzito do powstania narodu niemieckiego. Podobnie rzecz
si¢ miata we Wtoszech w potowie XIX wieku (wedlug Massimo d’Azeglio:
,» Wlochy zostaly stworzone, musimy jeszcze stworzy¢ Wiochow”).

Nie mamy dotad wielkich do§wiadczen ze strukturami ponadnarodowymi
i w tym sensie integracja europejska jest poletkiem doswiadczalnym. Mozna
co najwyzej mowi¢ o poczatkach ksztaltowania sie europejskiego demos
w oparciu o wspolnote celow i wartoSci. Jest to proces, ktorego konca nie
sposob przewidzie¢ ani przyspieszyé, tak jak nie da sie na sile wykrzesac
europejskiego patriotyzmu.

Wielu obywateli panstw cztonkowskich podkresla, iz czuja si¢ Europej-
czykami. Chodzi tu o poczucie przynaleznoSci politycznej oraz wyznawane
wartosci cywilizacji zachodniej. Roznice kulturowe nie musza tylko dzielic,
moga one roOwniez sprzyja¢ powstaniu wspolnoty (niekoniecznie jednosci).
Jesli zalozymy istnienie pewnego minimum wspolnych wartosci i celow, to
problemem jest uksztaltowanie woli wspolnej przysztosci politycznej. Ten
ostatni aspekt przebija si¢ nie bez trudu, ale w gruncie rzeczy od niego zale-
ze¢ beda losy integracji europejskie;j.

Whbrew pesymistom, panstwa i ich narody nie sa w integracji europejskiej
zagrozone. Z jednej bowiem strony, integracja utrudnia ich izolacje lub pery-
feryzacje, z drugiej za$, przyczynia si¢ do ich bezpieczenstwa i dobrobytu.
Istnienie europejskiego demos jest sporne, a w najlepszym razie jego rozwoj
znajduje si¢ w bardzo wczesnej fazie. Ten stan rzeczy nie musi jednak prze-
szkadza¢ demokracji w UE.

9.5. Problem instytucji, to problem funkcjonowania struktury decyzyj-
nej. Unia upodobnia si¢ do pafistwa, pozostaje jednak odrgbnym podmio-
tem prawnym. Instytucje miedzynarodowe z natury rzeczy pozostang zawsze
w pewnej konkurencji do instytucji narodowych.

Zasada demokracji znalazla swoj wyraz prawny w Traktacie z Maastricht
(1993), odnosila si¢ jednak tylko do ustroju panstw czlonkowskich, a nie
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do Uniil7%. Dopiero od Traktatu z Amsterdamu (1999) zasada ta odnosi si¢
wprost do ustroju UE17L,
Traktat z Lizbony potwierdza te ewolucje!72. Zgodnie z art. 10 TUE:

,»,1. Podstawa funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska. 2. Oby-
watele sa bezpoSrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Euro-
pejskim. Pafstwa Czlonkowskie sa reprezentowane w Radzie Europejskiej przez
swoich szefOw panstw lub rzadow, a w Radzie przez swoje rzady; szefowie panstw
lub rzaddéw i rzady odpowiadajg demokratycznie przed parlamentami narodo-
wymi albo przed swoimi obywatelami. 3. Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢
w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje sa podejmowane w sposéb jak najbardziej
otwarty i zblizony do obywatela. 4. Partie polityczne na poziomie europejskim
przyczyniaja sie do ksztattowania europejskiej Swiadomosci politycznej i wyraza-
nia woli obywateli Unii”.

Funkcjonowanie Unii znajduje swoj formalny wyraz przede wszystkim
w specyficznej rownowadze instytucji zroznicowanych pod wzgledem sktadu
i kompetencji. Wida¢ tu wyrazng réznice w poréwnaniu z typowymi orga-
nizacjami miedzynarodowymi, ktore stosuja metode miedzyrzadowa, czyli
akceptuja wylaczno$¢ decyzyjng organdw zlozonych z przedstawicieli rza-
déw. Historia Unii §wiadczy o statej konkurencji miedzy Rada, Komisjg i Par-
lamentem Europejskim, a jednocze$nie o cigglym wywazaniu wplywow tych
instytucji. Wbrew poczatkowym obawom, unijna ewolucja nie polegata i nie
polega na stalym umacnianiu i zwigkszaniu uprawnien Komisji.

Komisja przechodzifa r6zne fazy, momentami jej pozycja byla faktycznie
silniejsza, kiedy indziej stabsza. Jednym z istotnych elementow reformy insty-
tucjonalnej wydawato si¢ zredukowanie sktadu jej cztonkéw ponizej liczby
panstw czlonkowskich. W kierunku redukcji zmierzat Traktat z Lizbony, lecz

170 Zob. art. F (Maastricht): ,,Unia szanuje tozsamo$¢ narodowa swych panstw cztonkow-
skich, ktdrych systemy rzgdzenia oparte sg na zasadach demokratycznych”; artykut ten przy-
pominal jednoczesnie o przestrzeganiu przez UE Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.

171 Art. F (Amsterdam): ,,1. Unia opiera si¢ na zasadach wolnosci, demokracji, poszano-
wania praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz panstwa prawnego, ktore sa wspolne dla
Panstw Cztonkowskich”.

172 Artykut 1 TUE: ,Niniejszym Traktatem Wysokie Umawiajace Si¢ Strony ustanawiaja
migdzy sobg Uni¢ Europejska, zwang dalej ‘Unig’, ktorej Panstwa Czionkowskie przyznajg
kompetencje do osiagnigcia ich wspdlnych celdéw. Niniejszy Traktat wyznacza nowy etap
W procesie tworzenia coraz SciSlejszego zwigzku mi¢dzy narodami Europy, w ktdrym decyzje
podejmowane sg z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwarto$ci i jak najblizej oby-
wateli”.

Artykut I-1 Traktatu konstytucyjnego: ,,1. Zainspirowana wola obywateli i pafistw Europy
zbudowania wspolnej przysztosci, niniejsza Konstytucja ustanawia Uni¢ Europejska, ktorej
Panstwa Cztonkowskie przyznajg kompetencje do osiggnigcia ich wspolnych celow”.
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w wyniku kompromisu na tle referendum w Irlandii postanowiono utrzymacé
sktad Komisji odpowiadajacy liczbie panstw cztonkowskich!73. Nie wydaje si¢
to rozwigzaniem optymalnym.

Rada Europejska (szefowie panstw albo rzadow) nie posiada kompeten-
cji prawodawczych, a jej majace znaczny cigzar gatunkowy decyzje stanowig
polityczny impuls do dziatan, ktore muszg znalez¢ przetozenie w unijnej pro-
cedurze prawodawczej. Istnienie takiego organu wydaje si¢ niezbe¢dne i przy-
datne, trudne natomiast i bezcelowe bytoby podporzadkowanie go jakiemus
organowi o charakterze parlamentarnym.

Parlament Europejski nie jest odpowiednikiem sensu stricto parlamen-
tow narodowych. Wybierany jest on bezposrednio, lecz nie posiada inicja-
tywy prawodawczej!74. Moze on jednak samodzielnie zablokowaé projekt
aktu prawnego (uchwalanego wspolnie z Rada). PE i Rada upodabniajg si¢
w pewnym stopniu do dwoch izb parlamentarnych w panstwach federalnych:
PE reprezentuje obywateli Unii, Rada za$§ panstwa cztonkowskiel?.

W artykule 14 ust. 2 TUE czytamy: ,,W skiad Parlamentu Europejskiego
wchodzg przedstawiciele obywateli Unii” (zgodnie natomiast z dawnym
artykutem 190 ust. 1 TWE, do PE wybierani byli ,,przedstawiciele narodow
panstw nalezacych do Wspdlnoty”). Od lat 50. minionego wieku istniat jeden
wspolny parlament dla trzech éwczesnych Wspdlnot, chociaz poczatkowo
wybierany niebezpoSrednio, a jedynie ztozony z postow delegowanych przez
parlamenty krajowe. Od 1979 r. wybory do PE sg powszechne i bezpoSrednie,
lecz odbywaja si¢ odrgbnie w poszczegOlnych panstwach z uwzglednieniem
degresywnej proporcjonalnosci co do liczby postéw z konkretnych panstw.
Zrb6znicowana jest tez w poszczegdlnych panstwach liczba gltoséw niezbed-
nych do wyboru jednego posta. Listy wyborcze majg charakter krajowy, co
czesto prowadzi do przeksztalcenia tych wybordéw w plebiscyt dotyczacy poli-
tyki poszczegoOlnych rzadow.

Poza funkcjg prawodawcza PE wykonuje rowniez funkcje kontrolne
(np. zadawanie pytan Radzie lub Komisji przez deputowanych, powotywa-

173 Rada Europejska. Konkluzje, Bruksela, 18-19 czerwca 2009 r.: ,1.2. Po uwaznym
przeanalizowaniu obaw narodu irlandzkiego przedstawionych przez premiera tego kraju
Rada Europejska na posiedzeniu w dniach 11-12 grudnia 2008 r. uzgodnita, ze jezeli traktat
z Lizbony wejdzie w zycie, podjeta zostanie — zgodnie z niezb¢dnymi procedurami prawnymi
—decyzja o pozostawieniu w sktadzie Komisji jednego obywatela z kazdego panstwa cztonkow-
skiego”.

174 Co do wyjatkéw zob. np. art. 223 TFUE.

175 Sposob reprezentacji w obu izbach parlamentarnych w panstwie federalnym bywa zr6z-
nicowany. Poszczegdlne kraje zwigzkowe majg w izbach wyzszych réwng liczbe wybranych
przedstawicieli (np. w Senacie USA) lub tez nieréwna liczbe przedstawicieli niewybieranych
(np. landy w niemieckim Bundesracie).
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nie komisji dochodzeniowych). Od wejScia w zycie Traktatu nicejskiego PE
uzyskat tez uprawnienie do wnoszenia do TSUE skargi o uniewaznienie aktu
prawa unijnego (art. 263 TFUE). Ponadto, PE ma istotny wplyw na miano-
wanie przewodniczacego i czlonkow Komisji (art. 17 TUE), wyraza zgode
na rozszerzenie skfadu Unii (art. 49 TUE), proponuje zmiany w Traktatach
zatozycielskich i wydaje opini¢ w kwestii zwolania konferencji migdzyrzado-
wej w sprawie ich zmiany (art. 48 TUE). Przy uzupetnianiu kompetencji UE
ze wzgledu na cele traktatowe przewidziana jest obecnie nie tylko konsul-
tacja z PE, lecz jego zgoda (art. 352 TFUE). Traktat z Lizbony przewiduje
takze rownorzedng z Radg rol¢ PE przy uchwalaniu budzetu UE. Niezaleznie
jednak od formalnego umocnienia PE, jego akceptacja przez spoleczefnistwa
panstw UE wydaje si¢ slaba, co wynika bardziej ze wzgledow politycznych
niz prawnych.

W nietypowej, uzaleznionej od specyficznych celéw i kompetencji struk-
turze Unii odnajdujemy zatem swoisty trojpodzial wtadzy w obszarze pra-
wodawczym (wykonywanie prawa UE nalezy do panstw czlonkowskich). Nie-
zaleznie od Kkrytycznych uwag co do praktycznego funkcjonowania Komisji,
Rady i PE dostrzec mozna w tym rozwigzaniu oryginalnos¢ podejScia do
problemu demokracji w relacjach miedzynarodowych. Czy konstrukcja ta
jest tak malo demokratyczna?

9.6. Istotne znaczenie ma widoczna tendencja do wzmocnienia roli parla-
mentoéw narodowych w sprawach Unii. Rozwija si¢ ona dwutorowo: w ramach
prawa Unii oraz w ramach prawa krajowego.

Parlamenty narodowe spelniaja w ograniczonym zakresie funkcje kontro-
Ina w procesie prawodawczym UE. T¢ orientacje rozwija Traktat z Lizbony
w artykule 12 TUE!7, a takze w Protokole nr 1 w sprawie roli parlamen-
téow narodowych w UE oraz w Protokole nr 2 w sprawie stosowania zasady
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Traktat ten zobowigzuje Komisje do prze-

176 Art. 12 TUE: ,Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidiowego
funkcjonowania Unii: a) otrzymujac od instytucji Unii informacje oraz projekty aktow pra-
wodawczych Unii zgodnie z Protokofem w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiej; b) czuwajac nad poszanowaniem zasady pomocniczo$ci zgodnie z procedurami
przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalno-
Sci; ¢) uczestniczac, w ramach przestrzeni wolnoSci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, (...);
d) uczestniczac w procedurach zmiany Traktatow, zgodnie z artykutem 48 niniejszego Trak-
tatu; e) otrzymujac informacje na temat wnioskow o przystapienie do Unii, zgodnie z arty-
kutem 49 niniejszego Traktatu; f) uczestniczac we wspolpracy migdzyparlamentarnej migdzy
parlamentami narodowymi i z Parlamentem Europejskim, zgodnie z Protokotem w sprawie
roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej”.
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kazywania parlamentom narodowym projektow aktow prawnych i dopuszcza
opdznienie procesu legislacyjnego w razie sprzeciwu parlamentow w kontek-
Scie naruszenia zasady pomocniczoSci. Ponadto, decyzja Rady Europejskiej,
podjeta za zgoda PE, o zastgpieniu jednomyslnego podejmowania decyzji
w okreSlonych dziedzinach przez tryb wigkszoSci kwalifikowanej (tzw. pro-
cedura ktadki) moze zosta¢ zablokowana w wyniku sprzeciwu jednego parla-
mentu narodowego (art. 48 ust. 7 TUE). Traktat z Lizbony wzmacnia takze
w tym wzgledzie Komitet Regiondw w sprawach dotyczacych samorzadow
lokalnych i regionalnych177.

Wzmocnienie parlamentéw narodowych dostrzec mozna réwniez w plasz-
czyznie prawa krajowego!’8. Poza tym, ze ministrowie reprezentujacy
panstwo w Radzie odpowiadaja przed szefem wtasnego rzadu i/lub przed
parlamentem krajowym, prawo krajowe ustanawia niekiedy obowiazek skru-
pulatnego informowania parlamentu, a takze uzaleznia stanowisko przed-
stawicieli rzadu w podejmowaniu decyzji przez Rade od uprzedniej zgody
parlamentu narodowego (np. w Niemczech!7?).

Tendencja ta wynika z obawy o oslabienie krajowych wymogéw demokra-
cji. Przyktadowo, zgodnie z artykulem 20 Ustawy Zasadniczej RFN: ,,2. Cala
wladza pafnstwowa pochodzi od ludu. Lud sprawuje ja w drodze wyboréw,

177 Traktat z Lizbony. Art. 8 Protokolu nr 2 w sprawie stosowania zasady pomocniczosci
i proporcjonalnosci.

178 Zob. na przyktad Ustawa z 8 pazdziernika 2010 r. o wspdtpracy Rady Ministrow z Sej-
mem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej (Dz.U. 2010.213.1395).

179 Zob. Gesetz tiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundes-
tag in Angelegenheiten der Européischen Union vom 12. Mérz 1993 (BGBL L, S. 311), zuletzt
gedndert durch Artikel 2 des Gesetzes vom 13. September 2012 (BGBL. 2012 II, S. 1006);
Gesetz tiber die Zusammenarbeit von Bund und Léndern in Angelegenheiten der Européi-
schen Union vom 12. Mérz 1993 (BGBI. I, S. 313), gedndert durch das Gesetz vom 22. Sep-
tember 2009 (BGBL L, S. 3031); Gesetz iiber die Wahrnehmung der Integrationsverantwor-
tung des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Europdischen Union.
Dieses Gesetz wurde als Artikel 1 des Gesetzes vom 22. September 2009 (BGBL. I, S. 3022)
[Gesetz iiber die Ausweitung und Starkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates
in Angelegenheiten der Europiischen Union] vom Bundestag mit Zustimmung des Bundes-
rates beschlossen; Gesetz zu dem Vertrag vom 2. Mirz 2012 iiber Stabilitit, Koordinierung
und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion vom 13. September 2012 (BGBL. 1I,
S. 1006); Gesetz zur finanziellen Beteiligung am Européischen Stabilitdtsmechanismus vom
13. September 2012 (BGBL I, S. 1918). Zob. tez wyroki niemieckiego sadu konstytucyjnego
(FTK - Bundesverfassungsgericht) — Urteil vom 30. Juni 2009 (2 BVE 2/08), Urteil vom 7. Sep-
tember 2011 (2 BvR 987/10), Urteil vom 19. Juni 2012 (2 BVE 4/11), Urteil vom 12. September
2012 (2 BvR 1390/12); Th. Giegerich, Wyrok Federalnego Trybunal Konstytucyjnego w sprawie
Traktatu z Lizbony — ostatnie slowo Niemiec w sprawie Zjednoczonej Europy?, ,,Europejski Prze-
glad Sadowy”, 2011, nr 3, s. 4-17.
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glosowan i przez organy ustawodawcze, wladzy wykonawczej i wymiaru spra-
wiedliwosSci”. Z kolei artykut 38 precyzuje, ze ,,przedstawicielami catego
ludu” sa wybierani do Bundestagu postowie. Wiele skarg konstytucyjnych
dotyczacych Unii uzasadniane jest w RFN naruszeniem tych wiasnie arty-
kuiéw. Pamigtac jednak trzeba, iz w artykule 23 Ustawa Zasadnicza zezwala
na ,przeniesienie pewnych kompetencji zwierzchnich” na rzecz UE, ktora
»przestrzega zasad demokratycznych, praworzadnosSciowych, socjalnych
i federacyjnych oraz zasady subsydiarnosci, a takze gwarantuje w gruncie
rzeczy porownywalng z niniejsza Ustawa Zasadniczg ochrong¢ praw podsta-
wowych”.

Zdaniem Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, fragment artykutu 23,
dotyczacy przestrzegania przez Uni¢ zasad demokracji, nie oznacza, iz zasady
te majg by¢ realizowane w taki sam sposob jak w panstwie!80, Ponadto, FTK
uznaje w swoich wyrokach zgodno§¢ Traktatow zalozycielskich z Ustawg
Zasadniczg i stwierdza jedynie brak zabezpieczenn w ustawodawstwie nie-
mieckim, dotyczacych odpowiedniego wplywu Bundestagu na unijne prawo
pierwotne lub wtoérne. Istota sporéow polega zatem nie tyle na przeniesie-
niu niektorych kompetencji wladz RFN na Unig, ile na wzmocnieniu pozy-
cji parlamentu narodowego oraz badaniu (zwtaszcza przez FTK), czy prawo
to nie wykracza poza zakres ustawowej zgody na przeniesienie kompetencji
i czy zagwarantowana jest niemiecka tozsamoS$¢ konstytucyjna. Zauwazmy,
iz gléwnym punktem odniesienia w Niemczech jest pojecie demokracji, a we
Francji lub w Polsce pojecie suwerennosci.

O ile w niektorych przypadkach wzmocnienie narodowej kontroli par-
lamentarnej wydaje si¢ celowe, o tyle rozwiazanie problemu legitymiza-
¢ji w Unii nie moze polegaé¢ na wiaczeniu parlamentéw narodowych jako
aktoréw unijnego procesu decyzyjnego!8!. Juz z czysto praktycznego punktu
widzenia niewiele z nich zdotatoby podota¢ temu zadaniu. Ponadto, nie spo-
sob zapomnie(, ze akceptacja parlamentarna kieruje si¢ w duzej mierze swo-
ista logika krajowej konfrontacji partyjnej, co nie musi sprzyja¢ rzeczowej
debacie. Pojawia si¢ tez pytanie, jak dalece nalezy wigzac rece rzadowi dzia-
tajacemu w ramach prawnych akceptowanych uprzednio przez parlament
krajowy?

180 Bundesverfassungsgericht. Urteil des Zweiten Senat vom 30 Juni 2009 (2 BVE 2/08),
§§ 266-272.

181 Zauwazmy na marginesie, iz w imi¢ demokracji FTK chroni parlament (Bundestag)
przed samym sobg. Ponadto, swoista dezaprobata FTK w stosunku do PE prowadzi¢ moze
do wniosku, iz wskazane jest poprawi¢ demokratyczna legitymizacje Unii przez wzmocnienie
parlamentéw narodowych kosztem PE jako jedynej instytucji UE wybieranej w sposob bezpo-
Sredni.
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Nic nie stoi jednak na przeszkodzie, by rozwija¢ demokracje krajowa
przez wzmocnienie pozycji parlamentu w sprawach UE. Umiarkowane wia-
czenie parlamentéw narodowych w polityke unijng konkretnego panstwa
moze sprzyjaé pogliebionej akceptacji spolecznej procesow integracji euro-
pejskiej.

9.7. Struktura instytucjonalna Unii i jej funkcjonowanie kwalifikowane
sg niekiedy negatywnie jako postdemokracja lub wykonawczy federalizm.
Uzasadnieniem dla tego pogladu jest teza, iz prawo Unii nie zapewnia dosta-
tecznego (demokratycznego) wptywu obywateli na jej instytucje.

W UE funkcjonuja zaré6wno instytucje zlozone z przedstawicieli wiadzy
wykonawczej (Rada, Rada Europejska), jak i od niej niezalezne (Komisja,
Europejski Bank Centralny, Trybunat Obrachunkowy oraz Trybunat Spra-
wiedliwosci). Jedyna instytucja wybieralng jest Parlament Europejski. Czy
niezalezno$¢ cztonkdéw danej instytucji Swiadczy o deficycie demokracji?
Czy legitymizacja szefow panstw lub cztonkow rzadu jest niewystarczajaca?
Czy w 27 panstwach UE obowigzuje i przestrzegane jest prawo uchwalone
w niedemokratyczny sposob?

W kontekScie unijnym mowi si¢ czesto o tzw. podwojnej legitymizacji.

Po pierwsze, w odniesieniu do Zrédel wladzy chodzi o ratyfikacj¢ Trakta-
toéw zatozycielskich i powierzenie kompetencji prawodawczych. Dochodzi do
tego w wyniku decyzji wszystkich panstw cztonkowskich o zmianie Traktatow
przy udziale parlamentow narodowych (ewentualnie w drodze referendum)
oraz Konwentu (przedstawiciele szefow panstw i szefow rzadow, parlamen-
tow narodowych i PE), ktérego zadania polega na przygotowaniu tekstu
zmian traktatowych (art. 48 TUE). Przewidziana jest rowniez formalna moz-
liwos¢ wystapienia z Unii (art. 50 TUE).

Po drugie, w odniesieniu do funkcjonowania instytucji UE istotne sg
nastepujace elementy:

— ustanowienie demokracji przedstawicielskiej jako zasady ustrojowej Unii

(art. 10 TUE),

— powszechny i bezposredni wybor PE (art. 14 TUE, art. 223 TFUE),
— zwykla procedura prawodawcza (kontynuacja ustanowionej w Traktacie

z Maastricht procedury wspoldecydowania) z udzialem trzech instytucji,

z ktorych zadna nie ma charakteru dominujacego (art. 289, 294 TFUE),
— wybor przewodniczacego i zatwierdzanie proponowanych cztonkow Komi-

sji przez PE, w tym mozliwos¢ ich kolegialnego odwotania (art. 17 TUE),
— wplyw parlamentéw narodowych na stosowanie zasady pomocniczoSci

(art. 12 TUE i specjalny protokoét do Traktatow zalozycielskich),
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— respektowanie zasad panstwa prawa, w tym ochrona praw podstawowych
(art. 6 TUE),

— zasada jawnosSci i przejrzystoSci dziatania instytucji UE (art. 16 TUE,
art. 15 TFUE),

— ustanowienie urzedu europejskiego rzecznika praw obywatelskich
(art. 228 TFUE) oraz tzw. inicjatywy obywatelskiej (art. 11 TUE, art. 24,
227 TFUE),

— funkcjonowanie Trybunatu Sprawiedliwosci UE, ktorego rola porowny-
walna jest z sagdami konstytucyjnymi i sgdami najwyzszymi w panstwach
cztonkowskich.

Tego rodzaju konstrukcja stanowi nowos¢ i wyrdznia sie¢ pozytywnie na tle
innych organizacji miedzynarodowych. Jej obecny ksztatt, przedstawiony na
przyktadzie Traktatu z Lizbony, jest owocem ewolucji i nie datuje si¢ bynaj-
mniej od Traktatéw rzymskich z 1957 r.

Wsrod sugestii wzmacniajacych unijna demokracje pojawia si¢ pomyst
tworzenia ogdlnounijnych list w wyborach do PE. Nie jest to fatwe, ponie-
waz tradycje i treSci programéw zblizonych ideowo partii nie sg identyczne,
a ponadto powstaly one i funkcjonuja w zr6znicowanych systemach krajo-
wych. Trudno tez sobie wyobrazi¢ glosowanie na kandydatow listy ogolnoeu-
ropejskiej, poniewaz nie sa oni powszechnie znani (ten problem wystepuje
juz w wyborach krajowych). Mozna natomiast sugerowac, by cze¢s¢ postow do
PE mogta by¢ wybierana z ogélnoeuropejskie;j listy.

Wedtug niektorych opinii nalezy zmodyfikowa¢ podziat kompetencji mig-
dzy Rada i PE oraz podporzadkowac im Komisj¢ (Rade Europejska okresla
si¢ niekiedy jako demokratyczng anomali¢). Mamy tez do czynienia z propo-
zycja polaczenia stanowiska przewodniczacego Komisji i przewodniczacego
Rady Europejskiej, z ewentualnoscig bezpoSredniego wyboru takiej osoby
przez PE albo unijne spoteczenstwa. Stycha¢ tez gtosy dotyczace utworze-
nia drugiej izby PE, przeksztatcenia Komisji w swoisty rzad europejski (i jej
wyboru przez PE) lub wyboréw do PE w tym samym dniu we wszystkich pan-
stwach.

Niektore z tych propozycji warto rozwazy¢, chociaz traktowaé je mozna
jako eksperyment o nieznanych jeszcze skutkach!$2. Akceptacja i zaanga-
zZowanie spoleczenstw nie zaleza jednak tylko od bezpoSredniego wyboru
przewodniczacego Komisji, wspolnego dnia wyboréw do PE albo oslabienia
Rady Europejskiej. Wiara w cudowna moc zmian instytucjonalnych, w tym
pogon za idealizowang unijng demokracja, moze si¢ okaza¢ do pewnego stop-

182 Zob. przyktadowo jedna z wielu propozycji — Final Report of the Future of Europe Group
of the Foreign Ministers of Austria, Belgium, Denmark, France, Italy, Germany, Luxembourg, the
Netherlands, Poland, Portugal and Spain, 17 September 2012.
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nia zludna. Spofeczefistwa oczekuja od Unii przede wszystkim zapewnie-
nia dobrobytu gospodarczego oraz bezpieczenstwa. Niezaleznie od zmian
prawnych (instytucjonalnych) niezbedna jest wola polityczna sformutowania
realnych i no$nych spolecznie celow integracji!$3.

Konstrukcja unijna wymaga zaangazowania obywateli i akceptacji spo-
tecznej, ktora nie jest dana raz na zawsze. Nie da si¢ zaprzeczy¢, ze akcepta-
cja ta obecnie stabnie. Czy jest to tylko wynik tzw. deficytu demokracji, czy
tez stabosci polityki panstw czionkowskich? Czy niska frekwencja wybor-
cza w panstwie to oznaka deficytu demokracji, czy tez deficytu polityki? Czy
gdyby powstalo federalne panstwo europejskie, to zarzut deficytu unijnej
demokracji stalby sie bezprzedmiotowy?

Zarzut deficytu demokracji w UE sprowadza si¢ w znacznym stopniu do
utatwionej odpowiedzi na pytania dotyczace stabnacej akceptacji spoteczne;j.
Nie wydaje sie on gléwna przyczyna zaklocen w funkcjonowaniu Unii i jest
niestusznie wyolbrzymiany. W gruncie rzeczy mamy do czynienia nie tyle
z deficytem, ile z nieuchronng réznica miedzy modelem demokracji w pan-
stwie i w relacjach miedzynarodowych. Ponadto, dostrzegac¢ trzeba bardziej
deficyt polityki panstw, niz deficyt unijnej demokracji. StaboSci przywodztwa
politycznego przektadaja si¢ dodatkowo na kryzys zaufania.

Demokracji w Unii nie nalezy traktowac jako idealu, a istniejacy stan
rzeczy mozna zmienia¢. Model demokracji w panstwie i w Unii nie bedg iden-
tyczne, lecz mogg sie dobrze uzupelniaé. W plaszczyznie miedzynarodowej
nie nalezy wykluczaé innych wariantéw demokracji, lecz trzeba ja definiowaé
odpowiednio do potrzeb i specyfiki miedzynarodowej rzeczywistosci, a nie
tylko w postaci mySlenia Zyczeniowego.

183 Zob. na przyktad J.M.D. Barroso. President of the European Commission. State of the
Union 2012 Address. Plenary session of the European Parliament, Strasbourg, 12 September
2012 (ttumaczenie polskie: Oredzie o stanie Unii w 2012 r. — Strasburg, 12 wrze$nia 2012 r.)
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Jak postrzegaé kryzys w strefie euro?

Przyktadem kontrowersji zwigzanych z pojeciami demokracji i suweren-
nosci jest funkcjonowanie unii gospodarczo-walutowe;j.

10.1. Niezbednymi przestankami unii gospodarczo-walutowe;j!84 (ustalo-
nymi w Traktacie z Maastricht — 1992) sg konwergencja polityki gospodar-
czej panstw czfonkowskich, trwala rownowaga budzetowa i uporzadkowane
finanse publiczne (niski poziom deficytu budzetowego i dtugu publicznego,
stabilno$¢ cen). Mozna tu mowic€ o eksperymencie, poniewaz jednolita walute
(euro) potraktowano jako czynnik majacy scala¢ grupe panstw, tymczasem
kolejno$¢ winna (moglaby) by¢ odwrotna: wzglednie scalona struktura stwa-
rza walute jako czynnik dopetniajacy jednos¢. O takim, a nie innym wyborze
zadecydowaly wzgledy polityczne.

Nie bez racji uwaza si¢, iz prawng regulacj¢ strefy euro przewidziano na
,dobrg pogode”. Tworzac unie¢ gospodarczo-walutowa zachowano autonomie
polityki gospodarczej i polityki budzetowej panstw cztonkowskich oraz ogra-
niczono role UE w tych dziedzinach do stabej kontroli lub koordynacji, wyla-
czajac przy tym wyraznie odpowiedzialno$¢ Unii za zobowiazania panstw!85.

Mimo ze w czasie negocjowania Traktatu z Maastricht wskazywano na
konieczno$¢ uzupelnienia unii walutowej postepujacym integrowaniem poli-
tyki gospodarczej i fiskalnej (tzw. unia polityczna) zabrakto w tym punk-

184 Art. 5 TFUE: ,1. Panstwa Czlonkowskie koordynuja swoje polityki gospodarcze
w ramach Unii. W tym celu Rada przyjmuje Srodki, w szczegdlnoSci ogolne kierunki tych
polityk. Do Panstw Cztonkowskich, ktorych walutg jest euro, stosuje si¢ postanowienia szcze-
gblne. 2. Unia podejmuje srodki w celu zapewnienia koordynacji polityk zatrudnienia Panstw
Cztonkowskich, w szczegdlnosci okreslajac wytyczne dla tych polityk. 3. Unia moze podejmo-
wac inicjatywy w celu zapewnienia koordynacji polityk spolecznych Pafstw Czionkowskich”.
Szerzej — czgs¢ trzecia, tytut VIII TFUE.

185 Art. 125 TFUE: ,,1. Unia nie odpowiada za zobowiazania rzadéw centralnych, wladz
regionalnych, lokalnych lub innych wtadz publicznych, innych instytucji lub przedsigbiorstw
publicznych Panstwa Czlonkowskiego, ani ich nie przejmuje, z zastrzezeniem wzajemnych
gwarancji finansowych dla wspolnego wykonania okreslonego projektu”.
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cie zgody!8¢. W konsekwencji na strefe euro zlozyly si¢ niedostatecznie
skoordynowane modele gospodarki rynkowej oraz rozne tradycje polityki
gospodarczej i fiskalnej poszczegolnych panstw. Projekt ten mial zatem
wady wrodzone. Zalozenie, iz panstwa moga mieé¢ jednolita walute bez
skutecznej koordynacji i kontroli ich polityk gospodarczych i fiskalnych jest
sprzecznoscig sama w sobie.

Konsekwencja wspomnianego defektu jest obawa panstw lepiej i skutecz-
niej zarzadzanych przed niekonczacym si¢ finansowaniem pafstw nieudol-
nych. W rezultacie ro$nie nieche¢ do Unii oraz umacnia si¢ tendencja do jej
fragmentacji. Klopoty strefy euro nie sa wiec zdarzeniem przypadkowym,
dotyczacym tylko pojedynczych panstw, lecz objawem bledu systemowego.
Wiadomao, iz tatwiej udziela¢ kredytow i drukowac pienigdze niz dokonywaé
reform, nie da si¢ jednak rozwigza¢ powstalych problemoéw tylko przez udzie-
lanie stabo uwarunkowanej pomocy finansowe;j.

Transnarodowe powigzania gospodarcze i finansowe panstw UE (zwlasz-
cza w strefie euro) sg tak silne, ze wystarczy jedno bezkarnie zadluzajace
sie panstwo, aby zachwia¢ calo$cia. Skutki tego typu zachowan ponosza na
zasadzie domina inne panstwa cztonkowskie.

U zrédel zalamania niektorych panstw strefy euro leza zréznicowane
czynniki. Najogolniej rzecz ujmujac, kryzys strefy euro jest przede wszystkim
wynikiem nadmiernego deficytu budzetowego jej (nie wszystkich wprawdzie)
panstw, powstatego gléwnie w kontekscie celow konsumpcyjnych. Towarzy-
szg mu nadmierne kredytowanie przez banki zaréwno panstw, jak i sektora
prywatnego, brak kontroli lub koordynacji rynku papierow wartoSciowych,
oszustwa i manipulacje (bankow i pafistw), a takze niewydolnoSci aparatu pan-
stwowego oraz brak niezbednych reform. Konsekwencjg jest obnizenie kon-
kurencyjnosci gospodarki narodowej niektorych pafistw. Unii walutowej nie
sprzyjaly tez staboSci mechanizmdw kontrolnych przewidzianych w Traktatach
zatozycielskich i w pierwotnej wersji Paktu Stabilnosci i Wzrostu. W rezulta-
cie, nie bez pomocy niekontrolowanego sektora finanséw mi¢dzynarodowych,
nieodpowiedzialne panstwa strefy euro mogly si¢ stosunkowo tatwo zadtuzag,
co tolerowaly, mato skuteczne w tym wzgledzie, instytucje UE.

186 Bundeskanzler Helmut Kohl. Regierungserklirung zum Gipfeltreffen der Staats- und
Regierungschefs der NATO in Rom sowie zur EG-Konferenz in Maastricht, 6. November 1991:
»Man kann dies nicht oft genug sagen. Die Politische Union ist das unerlédssliche Gegen-
stiick zur Wirtschafts- und Wahrungsunion. Die jiingere Geschichte, und zwar nicht nur
die Deutschlands, lehrt uns, dass die Vorstellung, man konne eine Wirtschafts- und Wih-
rungsunion ohne Politische Union auf Dauer erhalten, abwegig ist“. Zob. tez W. Schéuble,
K. Lamers, Uberlegungen zur europiischen Politik, 1. September 1994 — http://www.cducsu.
de/upload/schaeublelamers94.pdf
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Dlaczego banki prywatne kupowaly ,,toksyczne” papiery wartoSciowe
Grecji? Odpowiedz wydaje si¢ prosta: papiery denominowane w euro uwa-
zane byly za bezpieczne (w domysle: odpowiedzialno$¢ spoczywaé miala na
wszystkich pafstwach strefy euro). Panuje przekonanie, iz pafnstwo nie moze
zbankrutowad, a ratowanie bankow w strefie euro oznacza w gruncie rzeczy
ratowanie ich panstw macierzystych, poniewaz grozba zawista nad duzymi
i matymi akcjonariuszami oraz nad niezbedng dla gospodarki zdolnoscig kre-
dytowa. Mamy nie pierwszy raz do czynienia z sytuacja, gdy niektore banki
okazuja si¢ zbyt duze, by mogly upas¢ (too big to fail) bez negatywnych skut-
kéw dla panstw. Nie usprawiedliwiajac bankéw prywatnych, dopuszczenie
do tej sytuacji jest przede wszystkim konsekwencja braku odpowiedniego
nadzoru ze strony instytucji panstwowych oraz UE.

Zatamanie w Grecji ujawnito deficyt woli politycznej i perspektywicznego
myslenia. Objawily si¢ tez widoczne stabosci prawa UE, w tym zwlaszcza jego
naruszanie za cicha zgoda panstw cztonkowskich i instytucji unijnych. Innymi
stowy, uczestnicy unii gospodarczo-walutowej utworzyli konstrukcje, ktorej
nie sa w stanie w pelni kontrolowac.

Jesli nie dojdzie do giebszej reformy, to pojawig si¢ nieuniknione kon-
sekwencje. Wariantem najmniej prawdopodobnym jest rozpad strefy euro
i powr6t do walut narodowych. Warianty poSrednie to ograniczenie tej strefy
do mniejszej liczby panstw lub zachowanie jej w dotychczasowym ksztalcie
17 panstw, uzupelniajac ja jednak silnymi, dodatkowymi instrumentami praw-
nymi, ktore z czasem zmierzalyby do daleko idacego ujednolicenia polityki
gospodarczej, fiskalnej i socjalnej panstw strefy euro (unijny nadzor bankowy,
unijna kontrola budzetéw narodowych), co mogtoby z czasem prowadzi¢ do
pewnych form uwspolnotowienia czegSci dtugu publicznego panstw tej strefy
(eurobonds). Niezaleznie jednak od uzgodnienia dalszych, dtugofalowych
dziatan unijnych, niezb¢dne sg obecnie reformy w poszczegolnych panstwach
cztonkowskich.

Samo istnienie Unii Europejskiej nie wydaje sie zagrozone, stoi ona jed-
nak przed niezwykle trudnym zadaniem, poniewaz ewentualne rozszerza-
nie jej kompetencji w kierunku unii politycznej i fiskalnej natrafia na opor
panstw. W konsekwencji, pojawiaja si¢ koncepcje zroznicowania wspoipracy
panstw cztonkowskich!87.

187 W tym duchu J.-C. Piris, The Future of Europe: Towards a two-speed EU?, Cambridge
2012; idem, It is Time for the Euro Area to Develop Further Closer Cooperation Among its Mem-
bers, “Jean Monnet Working Paper”, 05/2011.
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10.2. Zmiany w prawie Unii sa nieuniknione jesli strefa euro ma prze-
trwaé. Przedmiotem sporu pozostaje ksztalt i forma tych rozwigzan. Jesli
uznajemy, ze jednolita waluta jest legalnym efektem traktatowej zgody (cho-
ciaz nie obejmuje wszystkich panstw cztonkowskich), to trudno z géry uznac,
iz unijna kontrola w strefie euro narusza suwerennoS¢ panstw.

10.2.1. Unijne procedury i instrumenty stanowig tylko rame prawng dla
dzialan panstw, zobowiazuja do osiggnigcia okreslonego skutku, nie przesa-
dzaja jednak szczegblowo o metodzie dochodzenia do celu.

Podstawowe, kierunkowe decyzje prawne (w postaci traktatowej albo
pozatraktatowej) musza podjac panstwa. Inng kwestig sa natomiast decyzje
operacyjne (biezace zarzadzanie, kontrola, sankcje, rozstrzyganie sporow).
Czy powierzy¢ je instytucjom niezaleznym, czy tez miedzyrzadowym?

Dzialania naprawcze w strefie euro podazaja w dwoch kierunkach. Pierw-
szy to zmiana Traktatéw zalozycielskich lub prawa wtérnego (np. Pakt Sta-
bilnosci i Wzrostu i nowe komponenty jak szeSciopak, dwupak, semestr euro-
pejski) w celu zwigkszenia nadzoru instytucji UE nad polityka gospodarcza
i budzetowa panstw. Drugi wariant to odrebne traktaty poza ramami UE
(np. Traktat o stabilnoSci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej
i Walutowej, Traktat o Europejskim Mechanizmie Stabilnosci) lub odrebne
porozumienia polityczne (np. pakt euro plus). Ten drugi wariant jest tatwiej-
szy, nie wymaga bowiem akceptacji wszystkich panstw UE, a takze realizacji
procedur zmiany Traktatow zatozycielskich. W takim przypadku pojawia si¢
jednak obawa, ze mechanizmy wspotpracy miedzyrzadowej odbija si¢ nega-
tywnie na mechanizmach wspolpracy unijnej, co mogtoby wplynaé na spoj-
nos¢ integracji europejskie;.

Na podstawie norm traktatowych (od Traktatu z Maastricht) w obsza-
rze koordynacji polityki gospodarczej funkcjonuje procedura zapobiegawcza
(art. 121 TFUE) okreslana mianem wielostronnego nadzoru. W jej ramach
Komisja moze adresowac do panstw ostrzezenia, a Rada (dziatajac na zale-
cenie Komisji) zalecenia. Zalecenia Rady moga (na wniosek Komisji) zosta¢
upublicznione w celu wywarcia presji.

Z kolei procedura naprawcza (art. 126 TFUE) dotyczy unikania i kontroli
nadmiernego deficytu budzetowego oraz diugu publicznego!88. Ocena nalezy

188 Traktat z Lizbony. Protokét nr 12 w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego defi-
cytu: ,Art. 1. Warto$ci odniesienia okreS§lone w artykule 126 ustgp 2 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej sa nastepujace: 3% dla stosunku planowanego lub rzeczywistego
deficytu publicznego do produktu krajowego brutto wyrazonego w cenach rynkowych, 60%
dla stosunku zadiuzenia publicznego do produktu krajowego brutto wyrazonego w cenach
rynkowych”.
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do Komisji, ktdra kieruje swe opinie do danego panstwa cztonkowskiego i do
Rady, ktora z kolei formutuje zalecenia dla tego panstwa, a w koficu wzywa
je do przyjecia w okreSlonym terminie Srodkow zaradczych. W procedurze tej
podstawowym instrumentem sg ostrzezenia lub zalecenia Komisji lub Rady.
W przypadku panstw strefy euro Rada (na zalecenie Komisji) moze natozy¢
dodatkowe sankcje w postaci grzywny albo ziozenia depozytu w okreSlonej
wysokosci.

Krokiem w kierunku skuteczniejszego stosowania norm traktatowych
byt Pakt Stabilnosci i Wzrostu — PSW (1997)189, przyjety w postaci rozpo-
rzadzen Rady, wydanych na podstawie artykutow 121 i 126 TFUE. Ma on
na celu wzmocnienie unijnej kontroli nad polityka fiskalng i gospodarcza
panstw cztonkowskich, zwlaszcza panstw strefy euro. W czesci zapobiegaw-
czej panstwa strefy euro realizujg programy stabilnoSci, a pozostale panstwa
czlonkowskie programy konwergencji; oba programy majg na celu stabil-
nos¢ cen, trwaly wzrost i unikanie deficytu budzetowego. Z kolei w czesci
naprawczej procedur¢ stwierdzania nadmiernego deficytu publicznego sto-
suje si¢ do wszystkich panstw cztonkowskich znajdujacych si¢ w ktopotach
budzetowych. W swej pierwotnej formie Pakt zawiodl w znacznym stopniu
poktadane w nim nadzieje, poniewaz byt wielokrotnie i bezkarnie naruszany
(w tym przez Niemcy i Francjg).

W marcu 2011 r. doszto do politycznego porozumienia szeféw panstw lub
rzadow strefy euro, ktorzy uzgodnili tzw. pakt euro plus. Jego celem jest Sci-
Slejsza koordynacja polityki gospodarczej oraz zwigkszenie konkurencyjnosci
i konwergencji (do paktu przystapily rowniez Bulgaria, Dania, Litwa, Lotwa,
Polska i Rumunia)!®0. Dotyczy on przede wszystkim dziedzin, ktore objete sa
kompetencjami krajowymi i majg znaczenie dla konkurencyjnosci i rowno-
wagi. Podobng funkcje spetnia Strategia ,,Europa 20207191,

189 Zob. Uchwala Rady Europejskiej z 16 czerwca 1997 r.; Rozporzadzenia Rady
nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji
polityk gospodarczych, nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmier-
nego deficytu oraz nr 1055/2005 w sprawie wymogdw dla ram budzetowych pafistw czionkow-
skich. Zmiany zob. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1055/2005 z 27 czerwca 2005 r. zmienia-
jace rozporzadzenie (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych
oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych; Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1056/2005
z 27 czerwca 2005 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspiesze-
nia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu; Rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009
z 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego defi-
cytu zataczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska. Zob. tez zmiany wpro-
wadzone tzw. szeSciopakiem (przyp. 192).

190 Rada Europejska 24-25 marca 2011. Konkluzje, Zatacznik II.

191 Komunikat Komisji Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu, COM (2010) 2020, Bruksela, 3.03.2010.
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W listopadzie 2011 r. weszlo w zycie szeS¢ nowych aktow prawnych (tzw.
szeSciopak — pie¢ rozporzadzen i jedna dyrektywal92) uchwalonych na wnio-
sek Komisji przez PE i Radg albo samg Radg (po konsultacji z PE) oraz po
uprzednim przedstawieniu projektow tych aktow parlamentom narodowym.
Sze$ciopak w istotny sposob precyzuje tres¢ artykulow 121 i 126 TFUE oraz
zmierza do wzmocnienia Paktu StabilnoSci i Wzrostu.

Normy szeSciopaku uzupelniajg i rozbudowujg procedury kontrolno-koor-
dynacyjne. Procedura wielostronnego nadzoru nad polityka budzetows i poli-
tyka gospodarcza (w tym realizacji Sredniookresowych celow budzetowych)
dotyczy wszystkich panstw cztonkowskich!93. Panstwa strefy euro przedsta-
wiajg tzw. programy stabilnosci, a pozostate panstwa tzw. programy konwer-
gencji. Komisja kieruje ostrzezenie do panstwa czlonkowskiego dotyczace
odstepstw od programu. Rada zaleca nastepnie podjecie przez to panstwo
niezbednych dziatan. W braku tych dziatafn Komisja zaleca Radzie przyjecie
wickszoScig kwalifikowang decyzji stwierdzajacej niepodjecie dziatan. Jesli
Rada nie podejmie takiej decyzji, Komisja — po uplywie miesigca — zaleca jej
to ponownie i w terminie 10 dni zalecenie to staje si¢ decyzja Rady, chyba
ze ta odrzuci zalecenie Komisji zwykla wigkszoscig glosow. Komisja moze
zaleci¢ Radzie przyjecie zmienionego zalecenia w sprawie niezbg¢dnych
dziatan1%4.

W przypadku panstw strefy euro Rada (na zalecenie Komisji) stosuje
dodatkowo specjalne sankcje, w tym pieni¢zne (np. zlozenie depozytu,
grzywna), zarOwno w razie nieprzestrzegania programu stabilnoSci, jak
i w czgSci naprawczej, czyli w sytuacji wystgpienia nadmiernego deficytu.
W tych ostatnich przypadkach, aby odrzucic¢ zalecenie Komisji wymagana jest
kwalifikowana wigkszoS¢ glosow (tzw. odwrocona wigkszo$¢ kwalifikowana,
poniewaz chodzi o odrzucenie), a w jej braku zalecenie Komisji staje si¢ obo-

192 Tzw. szesciopak wszedl w zycie 13 grudnia 2011 r. Zob. Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru
budzetowego w strefie euro; Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1174/2011 w sprawie Srodkow egzekwowania korekty nadmiernych zakidceh rownowagi
makroekonomicznej w strefie euro; Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1175/2011 zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nad-
zoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych; Rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 w sprawie zapobiegania zakidceniom
rownowagi makroekonomicznej i ich korygowania; Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1177/2011
zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia proce-
dury nadmiernego deficytu oraz Dyrektywa Rady 2011/85/UE w sprawie wymogow dla ram
budzetowych panstw cztonkowskich.

193 Rozporzadzenie nr 1466/97, zmienione rozporzadzeniem nr 1175/2011 (przypis 192).

194 Rozporzadzenie Rady nr 1466/97, zmienione Rozporzadzeniem nr 1175/2011
(art. 61 10).
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wigzujacym prawem. Rada moze jednak zatwierdzi€ zalecenie Komisji albo
zmienic je kwalifikowana wigkszoScig gltosow i przyja¢ zmieniony tekst jako
wlasng decyzje. W podejmowaniu decyzji dotyczacych panstw strefy euro
w glosowaniu biora udzial tylko panstwa tej strefy, przy czym nie uwzglednia
si¢ glosu panstwa, ktdre jest przedmiotem decyzjil®.

Procedura zaklécenia rownowagi makroekonomicznej!®¢ spetnia funkcje
wczesnego ostrzegania i ma na celu wykrywanie tego rodzaju zaktocen i zapo-
bieganie im (W tym w ramach tzw. Semestru Europejskiego!®7). Uzupelnia
ona procedur¢ wielostronnego nadzoru i dotyczy wszystkich panstw czlon-
kowskich. W przypadku nierownowagi panstwa muszg przedstawi¢ plany
dzialan naprawczych. Tryb dzialania Komisji i Rady jest podobny do proce-
dury wielostronnego nadzoru, przy czym Rada dla ostatecznego odrzucenia
zalecenia Komisji potrzebuje kwalifikowanej wigkszosci glosow. Stosowanie
sankcji pienieznych ograniczone jest do pafstw strefy euro.

Procedura nadmiernego deficytu budzetowego!%® dotyczy wszystkich
panstw czlonkowskich w kontekscie naruszenia tzw. wartoSci odniesienia,
sformutowanej w protokole 12 do Traktatu z Lizbony (3% deficytu publicz-
nego). Decyzje stwierdzajaca istnienie nadmiernego deficytu podejmuje
Rada. W przypadku panistw nienalezacych do strefy euro uchwala ona
(na zalecenie Komisji) Srodki dyscyplinujace, polegajace na ostrzezeniach
i zaleceniach. W przypadku panstw strefy euro dopuszczalny prog deficytu
wynosi 1%19 i przewidziane sa dodatkowe $rodki w postaci sankcji pie-
ni¢znych.

195 Art. 4, 5 1 6 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011
w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro.

196 Rozporzadzenia nr 1174/2011, 1176/2011 (przypis 192).

197 Zob. Economic and Financial Affairs. 3030th Council meeting. Press Release, Brussels,
7 September 2010. Semestr Europejski taczy procesy Srednioterminowej koordynacji budzetu
w ramach Paktu StabilnoSci i Wzrostu oraz polityk strukturalnych prowadzonych w ramach
strategii wzrostu UE (,,Europa 2020”). Polega on na corocznym monitorowaniu polityki
budzetowe;j i strukturalnej panstw cztonkowskich, aby wykry¢ niespojnosci lub potencjalng
nieréwnowage¢. Ma to usprawni¢ koordynacje, jeszcze zanim podjgte zostang istotne decy-
zje budzetowe. W marcu Rada Europejska wskazuje najwazniejsze wyzwania ekonomiczne
stojace przed UE i przedstawia strategiczne sugestie polityczne. Na ich podstawie panstwa
w programach stabilnoSci lub konwergencji prezentuja Srednioterminowa strategie budzetowa.
W lipcu nastgpuje formalne przyjecie i opublikowanie opinii na temat Programdw StabilnoSci
lub Konwergencji oraz zalecen dla panstw cztonkowskich na podstawie oceny Krajowych Pro-
graméw Reform.

198 Rozporzadzenia nr 1467/97, zmienione Rozporzadzeniem nr 1177/2011 (przypis 192);
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 (przypis 192).

199 Rozporzadzenie Rady nr 1466/97, zmienione Rozporzadzeniem nr 1175/2011 (art. 2a).
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Nowa dyrektywa?0 dotyczy nadzoru narodowych ram budzetowych,
a zwlaszcza wieloletniej perspektywy budzetowej oraz przejrzystosci i dostepu
do informacji.

Podsumowujac, tzw. szeSciopak wprowadza dodatkowe instrumenty oceny
polityki fiskalnej i gospodarczej panstw, ulatwia stosowanie sankcji, wzmac-
nia role Komisji, zapewnia lepszg przejrzysto$¢ i dostep do informacji (mie-
dzy innymi dzi¢ki upublicznieniu debaty oraz dzialaniom PE i parlamentow
krajowych).

Uzupetnieniem szeSciopaku, ktory dotyczy w znacznej czeSci wszyst-
kich panstw cztonkowskich Unii, s dwa rozporzadzenia, ktorych podstawg
prawng jest art. 136 TFUE i ktore wejda w zycie w 2013 r.201 Ten tzw. dwu-
pak przewiduje dokonywanie przez Komisj¢ analizy projektow rocznych
budzetéw narodowych tylko panstw strefy euro i zglaszanie przez nig uwag
zanim projekt zostanie uchwalony przez parlament krajowy. Komisja nie ma
wprawdzie w tym przypadku kompetencji wtadczych, jednak zlekcewazenie
jej opinii moze mie¢ negatywny wplyw na ocen¢ danego panstwa w ramach
innych unijnych procedur kontrolnych (np. procedury nadmiernego deficytu),
a takze wplyna¢ negatywnie na szanse zewnetrznej pomocy finansowe;j.

Funkcja dwupaku ma charakter kontrolno-koordynacyjny i — w przeci-
wienistwie do szeSciopaku lub Traktatu fiskalnego — nie polega na wyznacza-
niu okreslonych z gory progéw lub wskaznikow dla polityki panstw. Ocena
w ramach dwupaku odbywa si¢ jesienia, a w ramach semestru europejskiego
wiosng — tym samym obie procedury uzupetniaja si¢, przy czym semestr euro-
pejski dotyczy Srednioterminowych celow budzetowych (programy stabilnoSci
i programy konwergencji), a dwupak tylko budzetow panstw grupy euro na
kolejny rok.

10.2.2. W ramach sze$ciopaku Komisja zglasza zalecenia, lecz ostateczna
decyzja nalezy do Rady, ktora we wczesniejszych fazach proceduralnych
stanowi kwalifikowang wigkszoScig gloséw. Oryginalno$¢ nowego rozwia-
zania polega na tym, iz w ostatniej fazie w braku odpowiedniej wiekszoSci
w Radzie dla przyjecia zalecenia Komisji staje si¢ ono wiazace jako decyzja
Rady, chyba ze Rada zdola je odrzuci¢ kwalifikowana wiekszoScia glosow
(tzw. odwrocona wigkszos¢ kwalifikowana), ale Rada moze tez zmienic zale-
cenie Komisji wigkszoScig kwalifikowang.

Poprzednia wersja Paktu nie zawierala tego pétautomatyzmu, trudno wiec
bylo spodziewac sie, ze kontrola bedzie efektywna jesli sprawcy (rzady) kon-

200 Dyrektywa Rady nr 2011/85/UE (przypis 192).
201 European Commission. ‘Two-Pack’ completes budgetary surveillance cycle for euro area
and further improves economic governance, MEMO/13/196, Brussels, 12 March 2013.
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trolujg siebie samych w sposéb poblazliwy i w nadziei na wzajemnos¢. Kil-
kadziesigt naruszen Paktu nie doczekalo si¢ zdecydowanej reakcji, co w kon-
sekwencji stanowito istotng przyczyne kryzysu w strefie euro (2011-2012).
Z tego tez wzgledu odwrdcona wiekszos¢ kwalifikowana jest dobrym i wywa-
Zonym rozwigzaniem.

Mamy tu do czynienia ze zréznicowaniem skutku prawnego stanowiska
Rady. Ot6z w trybie z art. 126 TFUE brak poparcia Rady (brak normalnej
wigkszosci kwalifikowanej) dla Srodkéw proponowanych przez Komisje row-
noznaczny byt de facto z tolerowaniem naruszef prawa UE przez dane pan-
stwo. Z kolei tryb odwroconej wigkszoSci kwalifikowanej sprzyja naciskowi na
naprawe sytuacji gospodarczej i pozwala liczy¢ na zwigkszenie skutecznoSci
nadzoru nad pafnstwami, ktore nie przestrzegaja swych zobowigzan.

O ile Traktat Fiskalny (art. 7202) zobowigzuje panstwa-strony do popie-
rania w Radzie zalecenn Komisji, o tyle nie ustanawia on procedury odwro-
conej wigkszosci kwalifikowanej jako procedury nieznanej prawu Unii i nie
wymaga, by pafstwa popieraly wspomniane zalecenia automatycznie i bez
korekt, poniewaz TF dopuszcza odrzucenie zalecenia Komisji przez Radg
kwalifikowang wigkszo$cig glosow. Zastosowanie odwroconej wiekszoSci
kwalifikowanej w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu oraz w TF ma ten sam cel,
ktory polega na utrudnieniu panstwom blokowania zalecefi Komisji oraz na
zwigkszeniu skutecznoSci unijnego nadzoru. Procedura odwrdconej wigkszo-
Sci kwalifikowanej nie ma jednak charakteru samoistnego i faczy si¢ SciSle ze
stosowaniem tzw. szeSciopaku, czyli dotyczy aktdw wykonawczych przyjmo-
wanych na podstawie unijnego prawa wtornego. W procedurze tej nie mamy
do czynienia z nowymi progami wigkszosci, z odejsciem od jednomysInoSci
do wigkszoSci kwalifikowanej, zmieniong liczbg gloséw wazonych, ani tez
z nowymi kompetencjami Rady lub Komisji.

Nic nie stoi na przeszkodzie, by pafnstwa czlonkowskie zobowiazywaly
si¢ do pewnego stanowiska w glosowaniu, jednak bez przesadzenia o osta-
tecznym skutku. Odnosi si¢ to w tym przypadku do szeSciopaku lub Trak-
tatu fiskalnego, a w przesztosci dotyczyto tzw. kompromisu luksemburskiego

202 Art. 7:,,W pelni przestrzegajac wymogi proceduralne okreSlone w Traktatach stanowia-
cych podstawe Unii Europejskiej, Umawiajace si¢ Strony, ktorych walutg jest euro, zobowia-
zujg si¢ popiera¢ wnioski lub zalecenia przedstawione przez Komisj¢ Europejska, w przypadku
gdy Komisja Europejska uzna, ze dane panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej, ktdrego
walutg jest euro, narusza kryterium wysokoSci deficytu w ramach procedury nadmiernego
deficytu. Obowigzek ten nie ma zastosowania, w przypadku gdy Umawiajace si¢ Strony, kt6-
rych walutg jest euro, stwierdza, ze ich kwalifikowana wigkszo$¢, obliczana analogicznie do
odpowiednich postanowien Traktatow stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, bez uwzgled-
niania stanowiska zainteresowanej Umawiajacej si¢ Strony, jest przeciwna proponowanej lub
zalecanej decyzji”.
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(1966)203 Jub kompromisu z Janiny (1994)204. Podobne zobowigzania doty-
czace glosowania ustalono tez w kontekscie Traktatu z Lizbony205,

Zauwazmy, iz podobna procedura znana jest w Unii w ramach tzw. komi-
tologii. Ot6z jesli opinia komitetu jest pozytywna, Komisja przyjmuje projekt
aktu wykonawczego, jesli jest negatywna, Komisja nie przyjmuje projektu
aktu wykonawczego, a w braku opinii (tzn. gdy nie zdotano uzyskac niezbed-
nej wigkszosci ,,za” albo ,,przeciw”) Komisja moze przyjac projekt aktu wyko-
nawczego2%0, Zblizong procedure przewiduje tez Protokdt nr 2 w sprawie
stosowania zasad pomocniczoSci i proporcjonalnos$ci2?7.

Konkludujac, konstrukcja odwroconej wiekszo$ci kwalifikowanej nie
wiaze sie z przekazaniem kompetencji wladczych panstw i nie jest zagad-
nieniem istotnym z punktu widzenia konstytucji narodowych. Nie ma tym
samym wplywu np. na tryb zwigzania si¢ Traktatem fiskalnym.

10.2.3. Regulacje prawa wtérnego zwiazane z kontrola i koordynacja poli-
tyk fiskalnych i gospodarczych panstw czlonkowskich zostaly uchwalone na
wniosek Komisji wspolnie przez Rade i PE, przy czym projekty aktow tzw.
szeSciopaku przestane byly wcze$niej parlamentom narodowym (zasada

203 Zob. przyp. 120.

204 Decyzja Rady z 29 marca 1994 r. dotyczaca podejmowania przez Rade decyzji wigk-
szo$cig kwalifikowana, zmieniona decyzja z 1 stycznia 1995 r. — Dz.U. UE (1994) C 105 oraz
Dz.U. UE (1995) C 1. Szerzej na ten temat J. Barcz, Formula z Joaniny, ,,Prawo Europejskie
w praktyce”, 2007, nr 7/8, s. 56-60.

205 Zob. Traktat z Lizbony. Deklaracja nr 7 odnoszaca si¢ do artykutu 9c ustep 4 Traktatu
o Unii Europejskiej i artykutu 205 ustep 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej; Trak-
tat z Lizbony. Protokot (nr 9) w sprawie decyzji Rady odnoszacej si¢ do wykonania artykutu 9¢
ustep 4 Traktatu o Unii Europejskiej i artykutu 205 ustep 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w okresie mig¢dzy 1 listopada 2014 roku a 31 marca 2017 roku i od 1 kwietnia
2017 roku. Por. tez Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy (2004). Deklaracja nr 5
odnoszaca si¢ do artykutu I-25.

206 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z 16 lutego 2011 r.
ustanawiajace przepisy i zasady og6lne dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie
wykonywania uprawnienn wykonawczych przez Komisje (Dz.U. UE L 55).

207 Traktat z Lizbony. Art. 7 Protokofu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczoSci
i proporcjonalnosci: ,,3. (...) Jezeli Komisja postanowi podtrzymaé wniosek, powinna przed-
stawi¢ uzasadniong opini¢ okreSlajaca przyczyny, dla ktorych uwaza, ze wniosek ten jest
zgodny z zasada pomocniczoS$ci. Wspomniana uzasadniona opinia, a takze uzasadnione opinie
parlamentéw narodowych, powinny zosta¢ przekazane prawodawcy Unii w celu ich wzigcia
pod uwage w ramach procedury prawodawczej: (...) b) jezeli wigkszoScig glosow wynoszaca
55 % cztonkéw Rady lub wigkszoscia glosow oddanych w Parlamencie Europejskim prawo-
dawca stwierdzi, ze jego zdaniem wniosek nie jest zgodny z zasada pomocniczosci, wniosek
prawodawczy nie bedzie dalej analizowany”.
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pomocniczo$ci). Mozna zatem stwierdzié, iz w Swietle prawa UE normy te sa
nalezycie legitymizowane.

Ze wzgledu na operacyjny charakter dziatan w tym obszarze prym wioda
Komisja i Rada. TSUE rozpatruje w niektorych przypadkach odwotania od
decyzji naktadajacych grzywne208. W celu zacie$nienia dialogu migedzy insty-
tucjami unijnymi oraz wigkszej odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje,
w aktach prawnych tzw. szeSciopaku przewidziano, iz wlasciwa komisja PE
moze zaprosi¢ przewodniczacego Rady, Komisje, a w razie potrzeby rowniez
przewodniczacego Rady Europejskiej lub przewodniczacego eurogrupy do
udzialu w debacie nad podjetymi decyzjami, dotyczacymi ostrzezenia, wsz-
czecia procedury dotyczacej nadmiernego zaktocenia rGwnowagi, planu dzia-
tafh naprawczych, oceny dziatah naprawczych, a takze grzywny lub zlozenia
depozytu; wtaSciwa komisja PE moze wowczas umozliwi¢ udzial w wymia-
nie pogladow panstwu czionkowskiemu, ktorego dotyczy taka decyzja, nie-
kiedy z udzialem partneréw spotecznych?%®. Transparentnos¢ przejawia si¢
w wymogu sprawozdan dla PE oraz jego statego informowania o konkretnych
zaleceniach i decyzjach Komisji i Rady we wspomnianych procedurach kon-
trolnych.

Programy stabilnoSci i programy konwergencji muszg zawiera¢ infor-
macje o ich statusie w konteks$cie procedur krajowych, a zwlaszcza o tym,
czy zostaly przedtozone parlamentowi narodowemu, czy parlament ten miat
mozliwo$¢ omoéwienia opinii Rady na temat poprzedniego programu, ewen-
tualnego zalecenia lub ostrzezenia, a takze czy program zostal zatwierdzony
przez parlament narodowy?10.

10.3. Z punktu widzenia skutecznosci Paktu Stabilno$ci i Wzrostu inte-
resujace sg ustanowione w latach 2010-2011 mechanizmy udzielania pomocy
finansowej dla zadtuzonych panstw strefy euro. Do tymczasowych instrumen-
tow naleza Europejski Mechanizm Stabilizacji Finansowej (EMSF) i Euro-
pejski Instrument Stabilno$ci Finansowej (EISF).

208 Zgodnie z art. 8 ust. 5 Rozporzadzenie PE i Rady (UE) nr 1173/2011 (dot. nadzoru
budzetowego w strefie euro): ,, Trybunal Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej ma nieograni-
czong jurysdykcj¢ w zakresie rozpatrywania odwolan od decyzji Rady nakiadajacych grzywny
zgodnie z ust. 1. Trybunat Sprawiedliwo$ci moze uchyli¢, obnizy¢ lub podwyzszy¢ tak nalozong
grzywne”.

209 Zob. np. art. 2a oraz 2ab Rozporzadzenia nr 1466/97, art. 2a Rozporzadzenia
nr 1477/97, art. 3 Rozporzadzenia nr 1173/2011, art. 6 Rozporzadzenia nr 1174/2011, punkt 11
preambuly Rozporzadzenia nr 1175/2001, art. 6 i 14 Rozporzadzenia nr 1176/2011,

210 Zob. art. 3 ust. 4 oraz art. 7 ust. 4 Rozporzadzenia nr 1466/97.
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EMSF dysponowat relatywnie niewielkimi Srodkami, zarzadzanymi przez
Komisje¢ i pochodzacymi z rynkéw finansowych oraz budzetu UEZ?!, Skorzy-
staly z nich tylko Irlandia i Portugalia. Pafistwo ubiegajace si¢ o pomoc finan-
sowa omawialo z Komisja (we wspolpracy z EBC) oceng swych potrzeb finan-
sowych oraz przedkiadato jej projekt programu dostosowawczego. Decyzja
o udzieleniu pomocy lezata w kompetencji Rady (ECOFIN), stanowiacej
wigkszoScig kwalifikowang na wniosek Komisji (art. 3) — uczestniczyly zatem
wszystkie panstwa cztonkowskie. Komisja i panstwo czlonkowskie bedace
beneficjentem zawieraly protokot ustalen, wyszczeg6lniajacy warunki doty-
czace polityki gospodarczej okreSlone przez Rade. Komisja przekazywata
ten protokot Parlamentowi Europejskiemu i Radzie (art. 3 ust. 5). EMSF
stanowi zatem przyklad tymczasowego instrumentu powstalego w ramach
TFUE i stosujacego procedure unijng?12,

Inaczej rzecz si¢ ma w kolejnych instrumentach pomocowych. EISF
powstat z inicjatywy Rady Europejskiej z 9 maja 2010 r., jednak przybral
forme spotki akcyjnej zarejestrowanej w Luksemburgu 7 czerwca 2010 r.
Dysponuje on powazniejszymi Srodkami (w porownaniu z EMSF) i dziala
na podstawie umowy, ktora zawarl z 17 pafnstwami strefy euro (czyli poza
ramami prawnymi UE)?213,

Jesli jedno z tych panstw stara si¢ o pomoc finansowa, to zawiera wstepne
porozumienie z Komisja, ktora nastgpnie (we wspolpracy z EBC) przedsta-
wia przedstawicielom eurogrupy raport, podlegajacy jej jednomyslnej akcep-
tacji. Ostateczng decyzje podejmuja jednomyslnie przedstawiciele panstw
gwarantujacych kapital EISF214, Jednomy$lno$S¢ dotyczy obecnych i glosu-
jacych (za albo przeciw), z pomini¢ciem wstrzymujacych si¢ od glosu oraz
panstwa starajacego si¢ o pomoc. Komisja UE oraz EBC petnig wazng rol¢
na etapie oceny i przygotowania decyzji, jednak ostateczne podjecie decyzji
0 udzieleniu pomocy nalezy do dzialajacego jednomysSlnie szczebla miedzy-
rzadowego. Spory w zwigzku z pozyczkami EISF podlegaja odrebnej pro-
cedurze, w ktorej uczestniczy w pewnym zakresie Trybunal Sprawiedliwo-
Sci UE2D.,

211 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 407/2010 z 11 maja 2010 r. ustanawiajace Europejski
Mechanizm Stabilizacji Finansowe;j.

212 Zob. tez Projekt rozporzadzenia Rady ustanawiajacego instrument pomocy finanso-
wej dla panstw czfonkowskich, ktorych walutg nie jest euro (utworzony na podstawie art. 352
TFUE) - COM(2012)0336.

213 EFSF Framework Agreement [between the euro-area Member States and the Euro-
pean Financial Stability Facility], 7 June 2010 (entered into force on 18th October 2011).

214 Agreement (przyp. 213), punkty 2, 3, 10.

215 Agreement (przyp. 213): “16 (1) This Agreement and any non-contractual obligations
arising out of or in connection with it shall be governed by and shall be construed in accor-
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Oba powyzsze instrumenty zostaly uzupetnione w pazdzierniku 2012 r.
przez staly Europejski Mechanizm Stabilno$ci (EMS), ktorego cztonkami sg
panstwa strefy euro. O powotaniu EMS zadecydowata Rada EuropejskaZ!0,
a podstawa prawna jego dzialania jest traktat miedzy panstwami strefy
euro?!’, Przestanka jego zawarcia byta zmiana art. 136 ust. 3 TFUE. Wnioski
o udzielenie pomocy finansowej ocenia Zarzad EMS, przy pomocy Komisji
UE, a takze EBC i MFW?218. Ostateczng decyzj¢, uzalezniong od spelnienia
konkretnych warunkow, podejmuje zlozona z przedstawicieli pafnstw euro-
grupy Rada Gubernatoréw EMS (organ mi¢dzyrzadowy) za wzajemnym
porozumieniem (mutual agreement), a w naglych przypadkach kwalifiko-
wang wickszoscig 85% glosow?19. Rozwigzywanie sporéw na tle stosowania
Traktatu EMS podlega wielostopniowej procedurze — w jej koficowej fazie
dopuszcza si¢ rozstrzygnigcie przez Trybunal Sprawiedliwosci UE220,

Legalnos¢ EMS z punktu widzenia prawa Unii zostala potwierdzona
przez TSUE w wyroku w sprawie Pringle?2!. Wydany w petnym skfadzie Try-

dance with English law. (2) Any dispute arising from or in the context of this Agreement shall
be settled amicably. In the absence of such amicable agreement, the euro-area Member States
agree that to the extent it constitutes a dispute between them only, it shall be submitted to
the exclusive jurisdiction of the Court of Justice of the European Union. To the extent there
is a dispute between one or more euro-area Member States and EFSF, the Parties agree to
submit the dispute to the exclusive jurisdiction of the Courts of the Grand Duchy of Luxem-
bourg”.

216 Rada Europejska 24-25 marca 2011 r. Konkluzje, zatacznik II; Rada Europejska
16-17 grudnia 2010 r. Konkluzje, zalacznik I: Rada Europejska postanowita doda¢ w art. 136
TFUE ustep w brzmieniu: ,,Panstwa Czionkowskie, ktorych walutg jest euro, mogg ustano-
wi¢ mechanizm stabilnosci uruchamiany, jezeli bedzie to niezbedne do ochrony stabilnosci
strefy euro jako catosci. Udzielenie wszelkiej niezbednej pomocy finansowej w ramach takiego
mechanizmu bedzie podlegato rygorystycznym warunkom™.

217 Treaty Establishing the European Stability Mechanism (ESM) (between the euro area
Member States), 2 February 2012: “Article 3. The purpose of the ESM shall be to mobilise
funding and provide stability support under strict conditionality, appropriate to the financial
assistance instrument chosen, to the benefit of ESM Members which are experiencing, or are
threatened by, severe financing problems, if indispensable to safeguard the financial stabil-
ity of the euro area as a whole and of its Member States. For this purpose, the ESM shall be
entitled to raise funds by issuing financial instruments or by entering into financial or other
agreements or arrangements with ESM Members, financial institutions or other third parties”.

218 Treaty (przyp. 217), art. 13.

219 Treaty (przyp. 217), art. 4 ust 4. Zob tez — Rada Europejska. O$wiadczenie szefow
panstw lub rzadow strefy euro, Bruksela, 9 grudnia 2011 r., pkt 15.

220 Treaty (przyp. 217), preambuta (motyw 16) oraz art. 37

221 Wyrok w sprawie C-370/12. Skarzacy podnosil, ze decyzja 2011/199/UE zostata podjeta
przez Radg Europejska bezprawnie, poniewaz powoduje zmiang kompetencji UE oraz naru-
sza Traktaty stanowiace podstawe Unii (wykracza poza postanowienia cz¢sci trzeciej TFUE
i ingeruje w zakres wylacznej kompetencji Unii). Zarzucal rowniez, ze zwigzanie si¢ przez
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bunatu i w trybie prejudycjalnym, wyrok ten jest wiazacy dla sadoéw krajowych
1 ma istotne znaczenie dla oceny legalnosci zroznicowanych kregdw wspot-
pracy, roOwniez poza ramami traktatowymi Unii. TSUE uznat, ze EMS nie
narusza zasady lojalnej wspotpracy, nie ingeruje w zakres wytacznej kompe-
tencji UE oraz nie pozostaje w sprzecznosci z przepisami TFUE, dotyczacymi
polityki walutowej i polityki gospodarczej. Tezy tego wyroku odnoszg si¢ per
analogiam do TFE, chociaz ten ostatni nie kreuje odregbnej organizacji mig¢dzy-
narodowe;j.

Przyklad powyzszych mechanizméw pomocowych potwierdza tendencje
do zapewnienia panstwom ostatecznej decyzji nie tylko w kwestii wysokoSci
kapitalu poszczegolnych organizacji (co wydaje si¢ zrozumiale), ale rowniez
co do ostatecznej decyzji pomocowej. Komisja i EBC spelniajg istotne funk-
cje pomocnicze w przygotowaniu tych decyzji.

Charakterystyczne jest usytuowanie tych mechanizméw poza ramami UE,
chociaz z wtaczeniem do ich dziatan Komisji UE i EBC. Wynika to z jed-
nej strony z odrebnosci dotyczacych eurogrupy, z drugiej zas ze wzgledow
praktycznych, ktére w sytuacji kryzysowej pozwalajg uniknaé przewleklych
procedur unijnych z udzialem wszystkich panstw cztonkowskich. Ta ewolucja
wydaje si¢ do pewnego stopnia nieunikniona.

Mimo krytycznych uwag co do usytuowania mechanizméw finansowych
poza ramami UE oraz rygorystycznego uwarunkowania pomocy (conditio-
nality), ich wplyw staje si¢ aktualny dopiero w momencie zfozenia wniosku
0 pomoc. Mechanizmy te wzoruja si¢ na miedzynarodowych organizacjach
finansowych (Mig¢dzynarodowy Fundusz Walutowy, grupa Banku Swia-
towego, regionalne banki rozwoju), w ktorych dominujaca role odgrywaja
organy mi¢dzyrzadowe i menedzerskie.

Spory wokol warunkéw pomocy dotycza najczeSciej treSci programow
naprawczych, ktore w naturalny sposdb oparte sg na programach reformator-
skich i rygorach oszczednoSciowych, chociaz nie zawsze w dostateczny spo-
sob uwzgledniajg czynniki wzrostu. Tego rodzaju napigcia sg nieuniknione,

Irlandi¢ TEMS jest sprzeczne z prawem UE, poniewaz ingeruje w zakres wylacznych kompe-
tencji Unii, ustanawia ,,samodzielng i stala instytucj¢ migdzynarodowa” w celu obejscia posta-
nowiefit TFUE oraz powierza nowe kompetencje instytucjom unijnym. TSUE (pelny sktad)
orzekt co nastepuje: ,,1) (..) nie stwierdzono niczego, co by podwazalo waznos¢ decyzji Rady
Europejskiej 2011/199/UE z dnia 25 marca 2011 r. w sprawie zmiany art. 136 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej w odniesieniu do mechanizmu stabilnoSci dla pafistw czlon-
kowskich, ktorych waluta jest euro. 2) Artykut 4 ust. 3 TUE, art. 13 TUE, art. 2 ust. 3 TFUE,
art. 3 ust. 1 lit. ¢) TFUE i art. 3 ust. 2 TFUE, art. 119-123 TFUE i 125-127 TFUE oraz zasada
ogolna skutecznej ochrony sadowej nie stoja na przeszkodzie zawarciu mig¢dzy panstwami
cztonkowskimi, ktorych waluta jest euro, takiej umowy jak Traktat ustanawiajacy europejski
mechanizm stabilnoSci”.
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ich rozwigzanie lezy jednak przede wszystkim w rekach ekonomistow, a nie
prawnikow.

10.4. Kolejnym etapem usprawniania unii gospodarczo-walutowej byly
decyzje Rady Europejskiej z grudnia 2011 r.222 Sprowadzajg si¢ one do
wzmocnienia Paktu Wzrostu i Stabilnosci i znalazly odzwierciedlenie w pod-
pisanym 2 marca 2012 r. Traktacie o stabilnosci, koordynacji i zarzadza-
niu w unii gospodarczej i walutowej, znanym potocznie jako Traktat fiskalny
(TF)23. W poréwnaniu z obowigzujacymi juz normami tzw. szeSciopaku TF
nie zawiera zasadniczych zmian.

TF wzbudzit pewne kontrowersje, poniewaz (podobnie jak EMS) sytu-
uje si¢ poza ramami UE. Sytuacja ta wynikta ze sprzeciwu Wielkiej Brytanii,
ktory nie pozwolit na uzupetnienie Traktatow zalozycielskich w drodze pro-
cedury rewizyjnej (art. 48 TUE)224. TF nie jest czgScig prawa pierwotnego
Unii i nie jest traktatem rewizyjnym, aczkolwiek w oczywisty sposob powig-
zany jest z prawem i instytucjami UE. Dla wejsScia w zycie TF wymagane jest
zlozenie dokumentow ratyfikacyjnych przez co najmniej dwanaScie panstw
strefy euro. W art. 16 TF przewiduje si¢, iz najdalej za piec lat od jego wejscia
w zycie podjeta zostanie prOba wlaczenia jego treSci w ramy prawne UE.

Celem TF jest wzmocnienie dyscypliny budzetowej panstw czlonkowskich,
lepsza koordynacja ich polityk gospodarczych oraz poprawa zarzadzania
strefg euro. TF uzupelnia wykonanie zobowigzan wynikajacych z Traktatow
zalozycielskich oraz prawa wtérnego. Na podstawie art. 2 TF pafistwa-strony
zobowigzane sg stosowac i interpretowac jego normy zgodnie z Traktatami
zatozycielskimi UE i ma on zastosowanie w zakresie, w jakim jest zgodny
z prawem Unii.

Istotag Traktatu fiskalnego jest tzw. pakt budzetowy przewidziany
w tytule III (art. 3-8). Pozostaje on w Scistym zwigzku z konstrukcjami i pro-
cedurami, przewidzianymi w art. 119-144 TFUE, z zalaczonym do Traktatu
z Lizbony Protokotem nr 12 oraz z aktami prawa wtornego, czyli gtownie
Paktu Stabilnosci i Wzrostu (PSW).

222 Rada Europejska. Oswiadczenie szefow panstw lub rzadow strefy euro, Bruksela,
9 grudnia 2011 r.

223 Zob. J. Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii Europejskiej niektorych kompetencji
a traktat fiskalny, ,,Pafistwo i Prawo”, 2012, nr 7, s. 20-36.

224 Pojawily si¢ sugestie, iz tresci TF mozna byto wprowadzi¢ w drodze jednomysinej rewi-
zji Protokotu 12 do Traktatu z Lizbony albo przez zmiany tylko prawa wtérnego UE. Dla
uzasadnienia tego stanowisko przytaczano argument, iz chodzi w przewazajacej mierze o roz-
wini¢cie kwestii uregulowanych w PSW, zob. Towards A Stronger Economic Union. Interim
Report, 6 December 2011 (zwany raportem Van Rompuy).
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W pordéwnaniu z obowigzujacym stanem prawnym przepisy TF w nie-
znacznym stopniu uzupelniaja istniejace juz prawo Unii. TF nie zmienia
kompetencji wladczych instytucji unijnych i nie ustanawia kompetencji
wylacznych UE, co zresztg z formalnego punktu widzenia nie jest mozliwe,
poniewaz dla zmiany Traktatéw UE niezbedna jest specjalna procedura.
W stosunku do dotychczasowej regulacji nowymi elementami sa obowiazek
wprowadzenia do prawa krajowego zasady zrOwnowazonego budzetu, zmiana
progu dopuszczalnego deficytu publicznego dla pafstw grupy euro oraz obo-
wigzek ustanowienia narodowego mechanizmu korygujacego. Normy TF
wymagaja wykonania w postaci norm prawa krajowego, niekoniecznie w for-
mie zmian w konstytucjach narodowych. Mamy zatem do czynienia z ogra-
niczeniami niektorych kompetencji panstw, trudno jednak dostrzec w oma-
wianych przepisach elementy przekazania kompetencji w rozumieniu art. 90
Konstytucji RP.

Traktat fiskalny wyznacza Kierunek dzialan, stwarza dla nich rame
prawna, jednak wybor konkretnych Srodkow dzialania nalezy do panstw.
Niezaleznie od kontroli unijnej rzady panstw-stron podlegaja w tym wzgle-
dzie réwniez kontroli parlamentdw narodowych.

TF roznicuje zobowigzania umawiajacych si¢ panstw (art. 14). Na podsta-
wie stosownego o$wiadczenia dopuszcza on przystgpienie panstw objetych
derogacja (nienalezacych do strefy euro), przy czym te ostatnie moga przej-
Sciowo wytaczyC stosowanie do nich kluczowych tytutow III (pakt budzetowy)
i IV (koordynacja i konwergencja polityk gospodarczych). Z tej mozliwoSci
skorzystata Polska (tzw. skutek odlozony)?25. Zgodnie jednak z art. 14 ust. 5,
od dnia wejscia do strefy euro (uchylenia derogacji) pafstwo bedace strona
TF staje si¢ automatycznie zwigzane jego postanowieniami, bez potrzeby
dodatkowej akceptacji.

10.5. Zdaniem krytykoéw, wplyw panstw lub organizacji miedzynarodo-
wych na ksztaltowanie polityki budzetowej zadluzonego panstwa stanowi
zagrozenie dla jego suwerenno$ci (narzucanie warunkOw pomocy, wplyw na
budzet narodowy) i demokracji (wylaczenie woli narodu — brak referendum).
Poglad ten wydaje si¢ polegaé¢ na nieporozumieniu.

225 Zagwarantowany w TF udziat Polski (bez udziatu w glosowaniach, czyli podejmowaniu
decyzji) w niektorych spotkaniach na szczycie strefy euro ma do pewnego stopnia charakter
symboliczny, poniewaz poprzedzajace je spotkania ministrow finanséw eurogrupy pozostana
zamknigte. Pafistwa spoza tej grupy moga jednak uzyskac poSredni wplyw nie tylko uczestni-
czac w szezytach eurogrupy, lecz rowniez dzigki sprawnej dyplomacji kuluarowej. Jest to droga
nieco trudniejsza, lecz mozliwa.
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10.5.1. Utworzenie jednolitej waluty stanowito wyraz swobodnej, trak-
tatowej decyzji wszystkich panstw czlonkowskich — za zgoda parlamentow
narodowych. Ten krok zostal legalnie uczyniony i trudno zamykaé¢ oczy na
jego konsekwencje.

Panistwa UE maja prawny obowigzek koordynowania polityk gospodar-
czych, utrzymywania zrbwnowazonego budzetu i ograniczenia dtugu publicz-
nego (art. 120-126 TFUE). Unia gospodarczo-walutowa jest wyrazem soli-
darnej zgody i wymaga solidarnej odpowiedzialnoSci. Zachowanie autonomii
budzetowej nie oznacza jednak, iz mozna powolywac sie na suwerennos$é
i demokracje w celu rozsadzenia tej strefy w wyniku nieodpowiedzialnej poli-
tyki gospodarczej i fiskalnej oraz naruszania prawa Unii.

Jesli wylaczno$¢ kompetencji UE w dziedzinie polityki pienieznej panstw
strefy euro (a takze w polityce handlowej, celnej lub konkurencji) nie stano-
wila naruszenia suwerennosci i demokracji, to dlaczego miatoby dojs¢ do
takiego naruszenia w przypadku dzialan naprawczych w strefie euro, ktore
nie polegaja na przyznaniu Unii kompetencji wylacznych?

Nardd grecki akceptowal czlonkostwo w Unii oraz w strefie euro, podob-
nie jak niesprawnos¢ wlasnego panstwa i jego stale zadluzanie. Nardd ten
jest suwerenem zaréwno w kontekScie katastrofalnej polityki kolejnych,
demokratycznie wybranych rzagdow, jak i przyjecia albo odrzucenia warunkow
zewngetrznej pomocy finansowej. Do zatamania doprowadzili Grecj¢ przede
wszystkim jej politycy i oni muszg stworzy¢ program naprawczy. Latwowier-
nos¢ zagranicznych bankow, ktore udzielaly Grecji pozyczek, nie usprawie-
dliwia greckich politykow, a takze unijnych instytucji.

Grecja sprzeciwia si¢ jednak warunkom oczekiwanej przez nig unijnej
pomocy, poniewaz o jej przyznaniu decydujg niedemokratycznie legitymi-
zowane organy miedzynarodowe, co jakoby zagraza greckiej suwerennosci.
Z kolei Niemcy uzalezniajg od akceptacji Bundestagu nie tylko utworzenie
dodatkowych unijnych mechanizméw finansowych, lecz réwniez stanowisko
przedstawiciela rzadu w instytucjach udzielajacych pomocy finansowej kon-
kretnym panstwom. Powotuja si¢ przy tym na autonomi¢ budzetowa Bunde-
stagu i na zasade¢ demokracji. Czy zatem przewazy¢ maja wymogi demokracji
w Grecji, czy w Niemczech?

Panstwa, ktore sq gotowe udzieli¢ pomocy — bezpoSrednio lub za poSred-
nictwem miedzynarodowych mechanizméw finansowych — maja prawo
(a nawet obowigzek) uzalezni¢ ja od rygorystycznych warunkow. Panstwa te
moga rowniez przeprowadzi¢ referendum albo uzyskaé¢ zgode parlamentu
w celu uzyskania zgody na ich powazne obcigzenie finansowe w wyniku
udzielenia pomocy. Aspekt ten pomijany jest przez niektorych krytykow,
ktorzy o zagrozeniu suwerennosci, demokracji i solidarno$ci moéwia gtownie
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w kontekscie panstw potrzebujacych pomocy finansowej, a nie w konteksScie
demokracji w panstwach udzielajacych pomocy. Wymogi demokracji i odpo-
wiedzialnoSci nie mogg si¢ ogranicza¢ tylko do jednej strony.

10.5.2. Jedli budzet staje si¢ przedmiotem gry wyborczej skierowanej do
krajowego odbiorcy, a panstwo coraz bardziej si¢ zadtuza, to tym wigksze
ryzyko, iz wplyw (rzeczywiste mozliwosci) jego narodowych instytucji bedzie
malat na rzecz wierzycieli. Nie jest to jednak wina tych ostatnich, lecz wynik
zaniedban rzadu i parlamentow narodowych.

Negocjowanie warunkéw zewnetrznej pomocy nie rézni sie od negocjo-
wania traktatéw handlowych lub rozbrojeniowych — oczywistq jest rzecza, iz
odbywa sie to w kontekS$cie obustronnych presji, ktore jednak co do zasady
nie sa naruszeniem prawa.

Swiadczenie zewnetrznej pomocy dla zadtuzonych panstw moze przybraé
forme¢ konsorcjum bankéw prywatnych, umowy mi¢dzynarodowej lub tez
pozyczki udzielonej przez organizacj¢ migedzynarodowa (np. Europejski
Mechanizm Stabilnosci, Mi¢dzynarodowy Fundusz Walutowy). Zewnetrzna
pomoc finansowa jest mozliwa i ma sens tylko wtedy, gdy dane panstwo przy-
gotuje odpowiedni program naprawczy.

Programom oszczgdnoSciowym winny towarzyszy¢ odpowiednie Srodki
na ozywienie wzrostu gospodarczego. Wzrost ten nie bedzie jednak tylko
wynikiem dodatkowego finansowania (krajowego lub miedzynarodowego),
lecz wymaga niezbednych reform systemowych?2. Reformy musza w pew-
nym stopniu wyprzedza¢ uzyskanie pomocy, w przeciwnym bowiem razie
oferta stanowi¢ bedzie jedynie zachete do dalszej niegospodarnosci. Istnieje
tu oczywiste pole sporow o charakterze ekonomicznym i politycznym. Trzeba
zatem dyskutowac o tym, czy warunki te sg proporcjonalne i rozsagdne. Dyle-
mat ,,0szczedzanie czy wzrost gospodarczy” jest jednak zle sformulowany,
poniewaz oba elementy sq niezbedne.

W przypadku Srodkéw naprawczych w unii gospodarczo-walutowej
powracamy do spordow o metode miedzyrzadowa i metode unijng (wspol-
notowa). Chodzi zwlaszcza o to, kto (jaka instytucja) i na jakich warunkach
dysponuje kompetencjami decyzyjnymi. W omawianym kontekscie dostrzec
mozna przewage czynnika rzadowego, przy waznej, cho¢ pomocniczej roli
Komisji i stabszej roli Parlamentu Europejskiego.

226 Przypomnijmy, iz na poczatku lat 90. Polska znajdowata si¢ w kompletnej zapasci finan-
sowej i gospodarczej (spadek po komunizmie). Jedyne wyjScie polegato na szybkim przepro-
wadzeniu trudnych reform. Dopiero po ich zapoczatkowaniu przez polski rzad, a nastgpnie
pozytywnej ocenie przez wierzycieli, zdecydowali si¢ oni zredukowac¢ polskie zadtuzenie (pry-
watne i publiczne) o potowe.
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Ten stan rzeczy wydaje sie naturalny, gdyz chodzi o podstawowe kwestie
kierunkowe. Nie wyklucza to powazniejszego zaangazowania Komisji na
poziomie operacyjnym. Zaréwno Komisja, jak i EBC s3 instytucjami nieza-
leznymi od rzadow i parlamentoéw. Ta niezaleznoS¢ moze si¢ okazac zaletq.
Relacje migdzy nimi a instytucjami mi¢dzyrzadowymi (Rada) mozna odpo-
wiednio wywazy¢ zar6wno w obszarze kontroli, jak 1 warunkéw udzielania
pomocy finansowe;.

Niezbedng przestanka powstania i funkcjonowania strefy euro byl i jest
udzial w niej Francji i Niemiec. Mogg one swoja polityka wzmacniac instru-
menty kontrolne i pomagaé zadluzonym panstwom, nie zawsze sa jednak
w stanie zapobiec rozsadzeniu strefy euro przez jedno lub dwa nieodpowie-
dzialne pafistwa. Mozna sadzi¢, iz Francji i Niemcom na tyle zalezy na utrzy-
maniu strefy euro, ze gotowe sg wspierac ja finansowo w kryzysie. Trudno
jednak oczekiwaé, ze udzielanie pomocy bedzie sie opieraé¢ na warunkach
ubiegajacych sie o nig panstw. Zarzut dominacji pozyczkodawcdw w opozycji
do swoiScie rozumianej solidarnosci z pozyczkobiorcg wydaje si¢ w znacznym
stopniu nieporozumieniem.

10.5.3. Zadtuzenie panstwa okreSla si¢ czesto mianem ,,sovereign debt”,
co jednak nie znaczy, iz zadtuzanie ma charakter suwerenny, lecz ze pafnstwo
(sovereign) zaciagnelo dtugi w obcej walucie. Trzeba tu przypomnied, ze suwe-
renno$¢ jest cechg jakoSciowa panstwa, a nie iloSciowg i dotyczy charakteru
oraz sposobu wykonywania jego kompetencjiZ?’. Kompetencje te (lecz nie
suwerennos$¢) ograniczone sg zarOwno przez prawo krajowe (konstytucja),
jak i prawo mi¢dzynarodowe (traktaty, prawo zwyczajowe).

W sytuacji zadluzenia i deficytu budzetowego panstwo ciagle dysponuje
swymi kompetencjami (zdolnoScia prawng), ktore moze wykorzystywac
w celu zwigkszenia swych mozliwoSci. Ich zakres jest jednak w warunkach
kryzysu zredukowany, co wynika gléwnie z wczes$niejszych dziatan budze-
towych i gospodarczych. Margines dzialania ogranicza si¢ wowczas czgsto
do zakresu niezbednych (cho¢ niepopularnych) reform, zadekretowanych
samodzielnie przez rzad albo do przyjecia (odrzucenia) warunkdéw pomocy
zewnetrznej.

Ewolucja prawa mig¢dzynarodowego dowodzi, iz pojawiaja si¢ formy
miedzynarodowego zarzadu (z reguly okresowego) w przypadkach zagro-
zenia migdzynarodowego pokoju i/lub bezpieczefistwa. Zarzad taki sprawo-
wany jest pod auspicjami organizacji mi¢dzynarodowej (gtownie ONZ) lub
w wykonaniu odrgbnego traktatu. Przyktadem moga by¢ migdzynarodowe

227 Zob. rozdziat 8.
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zarzady w Bos$ni i Hercegowinie (od 1995 r.), w Kambodzy (1992-1993),
w Timorze Wschodnim (1999-2002) lub na obszarze Kosowa (1999-2008).
Tego rodzaju operacje polegaja na wykonywaniu elementow wtadzy publicz-
nej i maja odpowiednig podstawe w normach prawa mi¢dzynarodowego.

Inny aspekt dotyczy Swiadczenia pomocy finansowej dla panstw znajduja-
cych si¢ w trudnej sytuacji finansowej i gospodarczej. Istotng role odgrywaja
tu migdzynarodowe organizacje finansowe, uzalezniajagce pomoc od spetnie-
nia okre$lonych warunkéw, ktorych realizacje SciSle kontroluja, a wyptaty
nastepuja ratalnie. W tej grupie wymieni¢ nalezy Migdzynarodowy Fundusz
Walutowy (kredyty finansowe) oraz Grupe Banku Swiatowego i regionalne
banki rozwoju (kredyty inwestycyjne). Organizacje te dysponuja znacznymi
Srodkami, a jednocze$nie wielkimi wplywami228. Tym samym uczestnicza one
w ustalaniu celow i sposobow realizacji polityki gospodarczej, fiskalnej lub
spotecznej. Udzielanie pomocy finansowej taczy si¢ wiec z odpowiedzial-
noscig zaréwno po stronie pozyczkodawcy, jak i pozyczkobiorcy??°. Cele
i warunki mogg by¢ realistyczne i rozsadne albo zbyt rygorystyczne i mato
prowzrostowe — tu lezy sedno problemu.

Jesli jedno z panstw Unii naruszylo jej prawo, to trudno z gory przesg-
dzaé, iz warunki stawiane przy udzielaniu pomocy finansowej sa nielegalne
(stanowig interwencje w sfere wewnetrzng), poniewaz stabilno$¢ budzetowa
lub zadluzenie publiczne panstw Unii, a zwlaszcza panstw strefy euro, nie
naleza do ich kompetencji wylacznej.

Panstwa beneficjenci powotujg si¢ na suwerenno$¢ jako instrument
ochrony. Czy jednak pomoc innych panstw i spoteczefistw ma by¢ bezwarun-
kowa? Czy solidarno$¢ migdzynarodowa nie ma granic? Udzielanie pomocy
finansowej odbywa sie zazwyczaj etapami, po spelnieniu uzgodnionych

228 Mozna w tym kontekscie przypomnie¢ nietypowy przypadek uzaleznienia w latach
2005-2010 pomocy finansowej dla Liberii (Governance and Economic Management Assistance
Programme for Liberia, September 2005). Rzad tego pafistwa oraz grupa organizacji mi¢dzy-
narodowych, gotowych $wiadczy¢ pomoc finansowa, podpisali polityczne porozumienie, na
mocy ktorego wydatki poszczeg6dlnych organdw lub przedsigbiorstw panstwowych musialy by¢
zatwierdzane (kontrasygnata) przez wyznaczonego dla kazdego z tych podmiotéw przedsta-
wiciela MFW. Skutki tych dziafan byly umiarkowanie pozytywne biorac zwlaszcza pod uwage
olbrzymie deficyty systemowe pafstwa wychodzacego z dlugotrwatej wojny domowe;.

229 Co do zadluzenia Grecji pojawita si¢ na poczatku 2012 r. propozycja utworzenia urzedu
specjalnego przedstawiciela UE do kontrolowania giéwnych decyzji budzetowych, w tym weto-
wania niektorych z nich. Jego opinia miataby wplyw na uruchomienie kolejnych transz pomocy
finansowej. Rozwigzanie to, ktore winno znalez¢ swe odzwierciedlenie w odpowiednich usta-
wach greckich, mialoby przede wszystkim zapewni¢ terminowa sptat¢ ogromnego dtugu Gre-
cji. Wspomniana propozycja wywolaly natychmiastowg krytyke. Zob. Assurance of Compliance
in the 2nd GRC Programme — http://www.ft.com/intl/cms/853efee4-4918-11e1-88f0-00144fe-
abdc0.pdf



Jak postrzegac kryzys w strefie euro? 169

wczesniej warunkow, co bada wysytana okresowa misja przedstawicieli danej
organizacji. Je§li warunki nie sg spetnione, to pomoc zostaje zawieszona.
Napiecia sa w tym kontekscie nieuniknione, poniewaz nikt nie chce i nie ma
obowiazku finansowa¢ nieracjonalnych dzialan i programéw. Przenoszenie
tej debaty na poziom suwerennoSci i demokracji prowadzi jednak do emocji
ideologicznych, ktore nie stuza sprawie.

Konkludujac, krytyka wskazujaca na ograniczanie demokracji i suweren-
noSci w kontekscie kryzysu finansowego w strefie euro wydaje si¢ w znacz-
nym stopniu polega¢ na nieporozumieniu. Prawdziwos¢ tezy, iz integracji
i demokracji, suwerennoSci i globalizacji nie da sie pogodzic, zalezy od tego,
jak definiujemy te pojecia. Krytycy postuguja si¢ nimi czesto w do$¢ dowolny
sposob i w oderwaniu od ewolucji miedzynarodowej rzeczywistoSci.
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Dokad zmierza Europa?

Patrzac na mape, dostrzegamy na przetomie XX i XXI wieku rozszerzanie
si¢ Unii z Zachodu na Wschdd. Spogladajac jednak ze Wschodu na Zachod
mamy do czynienia nie z rozszerzeniem Unii, lecz z jednoczeniem Europy —
inaczej nie mowitoby si¢ uprzednio o podziale Europy. Przechodzimy zatem
od integracji europejskiej do integracji Europy. Nie jest to proces tatwy
w kontekscie nowych wyzwan i nie zawsze sprecyzowanych celéw UE oraz
trudnoS$ci w wywazaniu interesOw narodowych i unijnych.

11.1. Integracja europejska powstata jako polityczna idea elit, lecz z cza-
sem uzyskata szerokie poparcie spoteczne. Budowa europejskiej solidarnosci
i wspolnoty interesow opierata si¢ na rosnagcym dobrobycie i bezpieczenstwie
socjalnym, a takze na zapobieganiu mi¢dzynarodowym zagrozeniom.

Konstrukcja unijna potrzebuje akceptacji spolecznej, ktora nie jest dana
raz na zawsze i nie wynika tylko z przesltanek instytucjonalnych. Nie da si¢
zaprzeczy¢, ze akceptacja ta stabnie. W tym kontekScie wazne wydaje si¢ dzi$
nie tylko okreslanie dtugofalowych celow integracji i metod ich realizacji, lecz
rOwniez przekonanie do nich szerokiej publicznosci.

Dawniej widziano w Unii (Wspélnocie) raczej zalety, dzi$ natomiast bar-
dziej akcentuje sie¢ jej wady; dawniej postrzegano jq jako instrument rozwia-
zywania probleméw, a dzi$ jako samoistny problem. Neoliberatowie skarzg
si¢ na nadmiar interwencjonizmu, konserwatysci na zagrozenie suwerennosci
i tozsamoSci narodowej, socjaldemokraci na brak sprawiedliwego podziatu
owocoOw integracji, ekolodzy na szkody wynikajace z niekontrolowanych
dziatan gospodarczych. Przez dluzszy czas dostrzegano za malo integracji,
dzi$ za$ za duzo. Skarzono si¢ na niedostatek norm pozwalajacych podejmo-
wac decyzje kwalifikowang wigkszoScia, a obecnie stycha¢ glosy o nadmiarze
takich norm.

W wielu panstwach coraz bardziej postrzega si¢ rozwdj integracji jako
forme nieprzejrzystej biurokracji, deficytu demokracji oraz zbyt dale-
kiego wkraczania w kompetencje panstw cztonkowskich. Unia jawi sie
jako rodzaj zla koniecznego, a rzady usprawiedliwiaja niekiedy swa
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matlo skuteczng lub niepopularng polityke (badzZ jej brak) wymaganiami
Brukseli.

W niektorych panstwach cztonkowskich trwa kryzys spoleczny i gospodar-
czy (zadtuzenie, deficyt budzetowy, ostabienie konkurencyjnosSci przemystu,
staba innowacyjnos¢, bezrobocie, wysokie koszty pracy), co bynajmniej nie
wynika jedynie z czlonkostwa w Unii (np. w strefie euro niektore panstwa
dobrze sobie radza, a inne stoja na progu bankructwa). Jedna z przyczyn tego
stanu rzeczy jest blokada modernizacyjna niektorych spoleczenstw pojawia-
jaca sie na tle zjawisk globalizacyjnych, zlego zarzadzania i rozrostu pan-
stwa opiekunczego.

W tej sytuacji tatwo o ozywienie egoizméw narodowych oraz tendencji
renacjonalizacyjnych. Negatywne wyniki referendéw we Francji i w Nider-
landach dowodza, ze spoteczenistwa tych panstw gtosowaly przeciwko Trakta-
towi konstytucyjnemu jako swoistemu symbolowi, a nie przeciwko jego (stabo
zreszta znanej) tresci czy tez integracji jako takiej. Blad polityczny wydaje
si¢ polegaé na tym, ze spoleczenistwom europejskim oferuje si¢ unijne roz-
wigzania instytucjonalne jako cudowne lekarstwo na bolaczki polityczne,
gospodarcze i spoleczne230,

Spoleczenstwa zachodnioeuropejskie oraz ich elity polityczne zostaly
zaskoczone zmianami w 1989 r. Zme¢czone kryzysami wewnetrznymi oraz
narastajacym poczuciem braku bezpieczenstwa, widza w zwigkszaniu sktadu
cztonkowskiego Unii wigcej wad niz korzySci. W kontekscie straszenia pol-
skim hydraulikiem oraz tzw. delokalizacja przedsigbiorstw do nowych panstw
cztonkowskich mozna by przypuszczaé, iz problemy gospodarcze i spoteczne
tzw. starej Unii maja swe gtowne Zrodlo w przyjeciu duzej grupy nowych
panstw cztonkowskich. Okazalo si¢ tymczasem, iz po 2004 r. powstato wiele
nowych miejsc pracy w Europie Zachodniej, nie doszto do zablokowania unij-
nego procesu decyzyjnego, a kryzys w strefie euro nie zostal spowodowany
przez nowych czionkow.

Nie ulega jednak watpliwosci, iz rozszerzanie skladu czlonkowskiego Unii
staje sie nie tylko coraz trudniejsze, ale grozi¢ moze znaczacymi komplika-
cjami. Wynika to zaré6wno z roznic kulturowych, jak i gospodarczych oraz
poziomu i sprawnosci poszczegolnych panstw. Ponadto struktura instytucjo-
nalna Unii ma ograniczony zakres wydolnosci. Z tego tez wzgledu nalezy

230 Nie przekonuja jednak w tym kontekscie zarzuty, ze przyczyna eurosceptycyzmu sa
Traktaty zalozycielskie jako nieczytelne i zbyt skomplikowane monstra prawnicze. Traktaty
te nie sa tatwa i przystepna lektury, ale czy takie sa traktaty o unikaniu podwdjnego opodat-
kowania lub umowy dotyczace handlu Swiatowego? A co powiedzie¢ o ustawach krajowych?
Normy prawne powinny by¢ dobrze i starannie redagowane, trudno jednak oczekiwac, ze beda
powszechnie zrozumiate.
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raczej mysle¢ o zwigzaniu potencjalnych kandydatow odrebnymi umowami
(wspOlpracy, stowarzyszenia).

Istotnym elementem eurosceptycyzmu okazujg si¢ niektore tresci i styl
uprawiania polityki przez instytucje unijne oraz panstwa czlonkowskie.
Z jednej strony chodzi nie tylko o tempo i zakres zmian, lecz rOwniez zbyt
wolng i niedostateczng reakcje, co jest w znacznym stopniu wynikiem stabosci
przywodztwa politycznego. Z drugiej strony, zwlaszcza na tle rozszerzania
zakresu kompetencji Unii, kwestionuje si¢ demokratyczng legitymizacje
instytucji unijnych.

Leki i niezadowolenie przewazaja obecnie nad nielatwym budowaniem
przyszloSci. W zmieniajacych si¢ dynamicznie realiach $wiat, z ktorym skon-
frontowana jest Unia, stal si¢ niepewny i niebezpieczny inaczej.

11.2. Jesli jednak wiele spoleczenstw europejskich stracilo pozytywna
motywacje unijnag, to nie dostrzega sie dostatecznie faktu, ze Unia zapewnia
mimo wszystko wysoki poziom dobrobytu i bezpieczenstwa.

Czy po ponad poélwiekowym doswiadczeniu integracji europejskiej trafna
jest teza o erozji modelu unijnego i ostabieniu panstw narodowych? Odpo-
wiedzZ twierdzaca bylaby zbytnim uproszczeniem.

Pochopne byloby zaktadad, Ze integracja jest rOwnoznaczna z obumiera-
niem panstwa. W kontekscie dynamicznych zmian rzeczywistoSci mi¢dzy-
narodowej zmieniaja si¢ jednak funkcje panstwa?3!l. Wiadomo, iz pafnstwa
w oczywisty sposob nie sg w stanie sprosta¢ w pojedynke pojawiajacym si¢
wyzwaniom — Unia jest i moze by¢ pomocnym instrumentem korygujacym.

Model unijny nie ulegl radykalnej zmianie i nie wydaje sie, by potrzebo-
wal radykalnej transformacji. Zasadniczy problem polega na tym, ze kazdy
etap rozwoju Unii generuje coraz to nowe problemy, ktore przychodzi jej
coraz trudniej rozwigzywac ze wzgledu na opor lub niesolidarnos¢ jej czion-
koéw. Okazuje si¢, iz trudno zatrzymac postepujaca integracje, a jednoczes$nie
trudno ja usprawnic.

Pytajac dokad zmierza Unia, nie sposob uciec od okreSlenia jej diugo-
falowych celow oraz sposoboéw ich realizacji. Od tego zaleza kolejne kroki
reformatorskie oraz akceptacja spoleczna. Z zarysowaniem i akcepta-

21 U. Beck, Za chwilg nadejdzie katastrofa, ,,Gazeta Wyborcza”, 29-30 pazdziernika 2011 r.
(wywiad przeprowadzony przez Piotra Burasa): ,,W naszym mysleniu ciagle jesteSmy wigz-
niami panstwa narodowego. A rzeczywisto$¢ pedzi. (...) Nie chodzi mi o wyrzucenie go [pan-
stwa narodowego] na §mietnik historii. Trzeba tylko zastanowi¢ si¢ nad stworzeniem nowych
konstelacji, w ktorych panstwa narodowe maja swoje miejsce, ale juz nie w punkcie central-
nym”.
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cja takiej perspektywy sa dzi§ znaczne problemy. W pierwszej powojennej
dekadzie cel jawil si¢ dos$¢ jasno: zapewnienie pokoju, odbudowa znisz-
czonych wojng panstw, zapewnienie dobrobytu gospodarczego i spolecz-
nego, a takze zapobiezenie zagrozeniom zewn¢trznym. Po roku 1990 cele
te w znacznym stopniu osiagni¢to, przy czym dobrobyt i pokéj w Europie
staly sie czym$ oczywistym, co z kolei okazalo sie¢ czynnikiem demotywu-
jacym dla spoleczenstw Unii. Tymczasem osiagniety stan rzeczy nie bedzie
trwal wiecznie — Unia stoi przed wyzwaniami i zagrozeniami, na ktOre nie jest
przygotowana.

Problem spoiwa Unii i jej dlugofalowych celéw nie znajduje dzi$ satysfak-
cjonujacego rozwiazania. Czy i w jakim stopniu pogtebiac¢ integracje, w kto-
rym momencie zwolni¢ lub zatrzymac si¢? Czy i w jakim stopniu wzmacniaé
element migdzyrzadowy, a w jakim ponadnarodowy? Jakie majg by¢ tempo
i granice ewolucji Unii? Co znaczy slogan ,,wiecej Europy” i w jakim stopniu
ma on byé panaceum na wszelkie trudnoSci?

Poglebianie integracji, czyli rozszerzanie kompetencji Unii i umacnianie
jej instytucji, wynika przede wszystkim z nowych wyzwan. Brak reakcji pro-
wadzi¢ moze do zastoju, z drugiej za$ strony napotyka na opory spoteczenstw,
ktore obawiajg si¢ nadmiaru regulacji unijnej. Hasta ,,wiecej Europy” nie
mozna w kazdym przypadku traktowac jako cudownego lekarstwa. Utrzy-
manie specyficznej rownowagi miedzy kompetencjami i interesami panstw
czlonkowskich oraz Unii jako caloSci stanowi jedno z glownych wyzwan dla
polityki i prawa.

Z punktu widzenia politycznego i militarnego aktualne pozostaje zapew-
nienie bezpieczenstwa. Zagrozenia wida¢ dos¢ wyraznie, brakuje jednak
woli i determinacji politycznej do znalezienia odpowiednich narzedzi (inte-
resy narodowe sa rozproszone). Wyraznie odczuwalne sg skutki pozaeuro-
pejskich konfliktow (operacja wojskowa NATO w Libii — 2011 — pokazata
staboSci Unii), transnarodowych zjawisk kryminalnych (w tym nielegalnej
migracji i terroryzmu) oraz ewentualnego uzyskania (i uzycia) broni maso-
wego razenia przez tzw. panstwa hultajskie. Tak zarysowane tfo nie moze
pozosta¢ bez nastgpstw dla nowego postrzegania i koncypowania roli poli-
tycznej UE.

Z punktu widzenia gospodarczego Unia musi stawi¢ czolo zjawiskom glo-
balizacyjnym. Dotyczy to zwlaszcza utrzymania konkurencyjnoSci rynkowe;j
wobec poteg pozaeuropejskich (nie tylko USA). Sprostanie owym wyzwa-
niom oznacza jednak wejScie w trudniejszy etap poglebionej integracji,
w ktorym grozi fragmentacja Unii.

Trudnosci te wida¢ na przykladzie unii gospodarczo-walutowej, ktorej
konstrukcja i funkcjonowanie okazaly si¢ niedoskonate. Czy zatem uczynié
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krok do przodu (tzw. unia polityczna?3?) — w jakim tempie, w jakiej formie
prawnej, w jakim gronie panstw? Jak dfugo i na jakich warunkach finansowac
panstwa, ktore naruszajg unijne zasady gospodarowania?

O ile w obszarze ujednolicania rynku Unia poszczyci¢ sie moze suk-
cesami, o tyle ustanowienie jednolitej waluty stanowilo krok ryzykowny
i o0 dalekosieznych i w duzym stopniu nieodwracalnych konsekwencjach. Od
poczatku byto wiadomo, ze funkcjonowanie tej waluty wymaga dalece $ci-
Slejszej integracji w dziedzinie polityki gospodarczej i fiskalnej, a przestanka
ta nie zostata speiniona. W obliczu powstatego zalamania rysuja si¢ dwie
mozliwoSci: albo naprawa sytemu nastapi w ramach Traktatow zatozyciel-
skich, albo tez niektore panstwa podejma probe czesSciowego wyprowadzenia
problematyki unii gospodarczo-walutowej poza te ramy. W obu przypadkach
rozstrzygnaé trzeba bedzie kilka fundamentalnych probleméw. Chodzi tu
przyktadowo o zakres planowanej unii politycznej i tempo jej wprowadzania
w zycie, o legitymizacje (za poSrednictwem panstw albo instytucji unijnych)
oraz o instytucjonalne aspekty dziatania (bardziej wspdlnotowe albo bardziej
mi¢dzyrzadowe).

Naprawe funkcjonowania strefy euro postrzegaé nalezy w perspektywie
krotko- i dlugoterminowej. Poza skrupulatnym przestrzeganiem obowigzu-
jacego prawa Unii oraz mechanizmami pomocowymi i programami napraw-
czymi poszczegdlnych panstw w gre wchodza dziatania Unii skierowane na
kontrole bankoéw (tzw. unia bankowa), SciSlejszy nadzor nad polityka pie-
ni¢zna, gospodarczg i fiskalng oraz ewentualne uwspolnotowienie diugdw.
Wiele wskazuje na to, iz Unia, a zwlaszcza eurogrupa, zmierzaja w tym kie-
runku. Istnieja juz zaawansowane plany instrumentéw prawnych w celu
utworzenia tzw. unii politycznej, ktora w najwiekszym zarysie oznaczalaby
uzupelnienie dotychczasowej unii walutowej o pogiebiona uni¢ gospodarcza,
fiskalng i bankowa. Kolejne kroki sg nieuniknione — jest to kwestia czasu?33.

232 Zob. S. Dulien, J.I. Torreblanca, Czym jest Unia Polityczna?, European Council on For-
eign Relations/70, Policy Brief, December 2012.

233 Zob. Towards A Genuine Economic and Monetary Union. Report by President of the
European Council Herman Van Rompuy, Brussels, 26 June 2012 (EUCO 120/12); Rada
Europejska (28/29 czerwca 2012 r.) — Konkluzje oraz Oswiadczenie; Komisja Europejska. Plan
dzialania na rzecz poglebionej i rzeczywistej unii gospodarczej i walutowej (UGW): poczqtek euro-
pejskiej debaty, Bruksela, 30 listopada 2012 r. /A blueprint for a deep and genuine economic and
monetary union. Launching a European Debate, Brussels/, COM(2012) 777 final/2: ,,W ramach
poglebionej i rzeczywistej UGW wszystkie wazne decyzje podejmowane przez pafistwa czlon-
kowskie w zakresie polityki gospodarczej i fiskalnej bylyby poddane $ciSlejszej koordynacji,
zatwierdzaniu oraz kontroli na szczeblu europejskim. Plan ten wyznacza kierunek dziatan na
rzecz poglebionej i rzeczywiste] UGW obejmujacych srodki wprowadzane stopniowo w per-
spektywie krdtko-, srednio- i diugoterminowej. Cz¢S¢ tego programu moze zostaé zrealizo-
wana w oparciu o aktualne traktaty, za$ pozostala cz¢§¢ wymaga ich zmiany. (...) 1. W per-
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Strategiczne decyzje wypracowywane sg przede wszystkim na szczeblu pan-
stwowym (gtownie w Radzie Europejskiej), co spotyka si¢ z krytyka w kon-
tekScie niedostatecznej legitymizacji demokratyczne;.

Kolejnym przykiadem sa klopoty strefy Schengen (Przestrzen Wolno-
Sci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci). Uwspolnotowienie tej problematyki
wymagalo miedzy innymi sprawnosci kontroli granic. W 2011 r., w kontekscie
masowego naplywu nielegalnych migrantow z Afryki Péinocnej, doszto do
napiecia mi¢gdzy Wiochami a Francja na tle niesprawnosci Wtoch w kwestii
kontroli granic oraz polityki Rzymu, ulatwiajacej swobodne przemieszczanie
si¢ tych osob do innych panstw (zwlaszcza Francji). Zaowocowalo to reakcja
panstw, ktérej celem byto przywracanie kontroli granicznych moca jedno-
stronnych decyzji narodowych. Uzupelnienie unijnej regulacji w tej kwestii
stato si¢ przedmiotem sporu mi¢dzy Parlamentem Europejskim a Rada,
zwigzanego z pomini¢ciem zwyklej procedury ustawodawczej, czyli udziatu
PE w stanowieniu prawa (zarzut niewlasciwej podstawy prawnej aktu)234.

spektywie krotkoterminowej (w ciagu 6 do 18 miesiecy) bezposSrednim priorytetem powinna

by¢ realizacja juz uzgodnionych reform zarzadzania gospodarczego (pakiet szeSciopaku) lub
reform, ktdre sa wlasnie uzgadniane (pakiet dwupaku, dotyczacy zarzadzania gospodarczego).
Panstwa cztonkowskie powinny réwniez dgzy¢ do osiggnigcia do konica roku porozumienia
w sprawie jednolitego mechanizmu nadzorczego dla bankow. (...) 2. W perspektywie Srednio-
terminowej (18 miesigcy do 5 lat) dalsze wzmocnienie prowadzenia wspdlnej polityki budze-
towej i gospodarczej — w tym polityki podatkowej i zatrudnienia — szfo by w parze z zapew-
nieniem zwigkszonego mechanizmu zdolnosci fiskalnej. Odpowiedni mechanizm zdolnoSci
fiskalnej dla strefy euro powinien zosta¢ oparty o zasoby wtasne oraz zapewniac wystarczajace
wsparcie dla istotnych reform strukturalnych w duzych gospodarkach znajdujacych si¢ w cigz-
kiej sytuacji. (...) Funkcje monitorujace i zarzadzajace odnos$nie do mechanizmu zdolnoSci
fiskalnej oraz pozostalych instrumentéw nalezalo by powierzy¢ dziatowi zasobow finansowych
UGW w ramach Komisji. (...) 3. W perspektywie dtugoterminowej (ponad S lat) (...)ustano-
wienie autonomicznego budzetu strefy euro zapewniajacego mechanizm zdolnoSci fiskalnej
dla UGW pozwalajacy wspiera¢ panstwa czlonkowskie dotknigte wstrzgsami gospodarczymi.
Gteboko zintegrowane ramy zarzadzania gospodarczego i zarzadzania budzetem umozliwilyby
wspdlng emisj¢ diugu publicznego, ktéra wzmocnita by funkcjonowanie rynkéw i prowadzenie
polityki pieni¢znej. Bylby to ostateczny etap UGW. (...) Niektore z wymaganych etapodw moga
zosta¢ ustanowione w ramach obecnych traktatow. Inne wymagaja ich modyfikacji oraz przy-
znania Unii nowych kompetencji. Musi si¢ to dokona¢ w oparciu o nast¢pujace podstawowe
zasady: 1. Po pierwsze, pogltebienie UGW powinno opierac si¢ na ramach instytucjonalnych
i prawnych traktatow. (...) 2. Po drugie, strefa euro musi by¢ w stanie integrowac si¢ szyb-
ciej i glebiej niz calo§¢ UE, przy jednoczesnym zachowaniu integralnosci polityk prowadzo-
nych przez 27 panstw cztonkowskich, zwlaszcza w zakresie jednolitego rynku. Oznacza to, ze
w odpowiednich przypadkach uczestnictwo w §rodkach dotyczacych strefy euro powinno by¢
otwarte dla innych panstw cztonkowskich”.

234 Sprawa trafita do TSUE, ktory przyznat racje Parlamentowi Europejskiemu — zob.
wyrok w sprawie C-355/10 (Parlament przeciwko Radzie).
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W obu powyzszych przypadkach widac, iz niezaleznie od kwestii praw-
nych mamy do czynienia z kryzysem zaufania do niektorych panstw czlon-
kowskich. Lepsza jakoS¢ zarzadzania i wiarygodnoS$¢ poszczeg6lnych panstw,
w tym przestrzeganie przez nie prawa Unii, mogly zapobiec sytuacjom kry-
zysowym lub je ztagodzi¢. Na tym tle pojawiaja sie¢ tendencje renacjonali-
zacyjne, spory dotyczace zastosowania metody wspolnotowej albo metody
miedzyrzadowej, a takze dochodzi do réznicowania wspolpracy w mniejszych
grupach w ramach pozatraktatowych.

11.3. Dla politycznej jednosci Unii i umocnienia jej pozycji w swie-
cie potrzeba nie tylko podbudowy gospodarczej, lecz rowniez fundamentu
ideowego. Unia to nie tylko wspolnota gospodarcza, ale rOwniez wspOlna
tozsamo$¢ i cywilizacja, wspodlne cele i wartoSci, doSwiadczenia kulturalne
i historyczne oraz styl zycia. ROznice nie muszg tylko dzieli¢ i moga sprzyjaé
poszukiwaniu i budowaniu wspdlnoty (niekoniecznie jednosci).

,Europa bedzie jednolita nie wtedy, gdy zniosg granice celne, wprowadza
wspolny pienigdz dla wszystkich narodéw i w jakim$§ ponadnarodowym par-
lamencie bedg decydowac o likwidacji handlu kobietami, przemysle zbroje-
niowym i podatku dochodowym. (...) By¢ Europejczykiem nie oznacza, ze
przestaj¢ by¢ w pierwszym rzedzie Francuzem czy Szwajcarem i nosze¢ w kie-
szeni dokument zaswiadczajacy, ze jestem Europejczykiem. By¢ Europejczy-
kiem oznacza zachowac wtasng tozsamos¢, pozosta¢ Butgarem czy Szwedem,
a jednocze$nie mie¢ Swiadomos¢ wspdlnego dziedzictwa kulturowego. To jest
sens Europy”233.

Wspolnota narodow europejskich oraz rozwdj politycznej tozsamosci
europejskiej nie powstang jako narzucony cel, lecz musza sie rozwija¢ wokot
wspolnych warto$ci i rozwigzywania wspolnych probleméw. Waznym elemen-
tem jest w tym wzgledzie stosunek do przesztosci (tzw. pamig¢ historyczna).
Unia nie ma dobrej przyszlosci, jeSli jej panstwa czlonkowskie nie zrozu-
mieja, jaka jest ich przeszloS¢ i w jaki sposob rzutuje ona na ich przyszlosé.
Stycha¢ czesto glosy, ze trudno t¢ problematyke instytucjonalizowaé, ale czy
sa dobre koncepcje, czy jest jakakolwiek polityka? Bruksela nie moze wpraw-
dzie zastapic¢ panstw czlonkowskich w prowadzeniu polityki edukacyjnej, kul-
turalnej czy badawczej, moze natomiast takie programy inspirowac i lepiej
koordynowaé, co zapewnitoby pozadany efekt synergii.

TozsamoS$¢ narodow — w jej wymiarze kulturowym, obyczajowym,
Jjezykowym lub religijnym — narazona jest niewatpliwie na wplywy i zmiany,

235 S, Marai, Zniewazeni, Warszawa 2012, s. 68—69.
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ktorych zrodiem jest transnarodowa ewolucja cywilizacyjna i zagrozenia bez-
pieczenstwa. Sa to obiektywne procesy, ktore trudno zatrzymaé. Te sytuacje
odroznic€ jednak nalezy od narzucania czego$ przemoca. W tym kontekscie
nie wydaje si¢, by ewolucja Unii miata wptyw wyltacznie i przewazajaco nega-
tywny. Oparta na demokratycznych i dobrowolnych zasadach wspélpraca
moze ogranicza¢ negatywne skutki zjawisk transnarodowych. Mozna raczej
sadzi¢, iz wplyw internetu, telewizji lub sieci McDonald’s jest bardziej nie-
bezpieczny niz czlonkostwo w UE. Podobnie ostabienie religijnoSci w Europie
jest zjawiskiem niezaleznym od Unii i trudno sadzi¢, by wpisanie odpowied-
niego fragmentu do preambuly miato t¢ sytuacj¢ zasadniczo zmienic.

11.4. Zaréwno w obszarze gospodarczym, jak i pozagospodarczym
potrzebna jest refleksja, czy i w jakim stopniu integracja lezy w interesie
Polski. Czy integracja ta stanowi wizje polityczng i cywilizacyjna, czy tez
tylko instrument finansowo-handlowy i konglomerat interesé6w narodowych.

W polskiej debacie pojawiajg si¢ z jednej strony postulaty wzmocnienia
Unii, z drugiej za$ oslabienia jej. Nie mozna jednak mie¢ ciastka, a jedno-
czesnie je zjesS¢. Jak dotad wigkszos¢ panstw cztonkowskich UE zyskiwata na
cztonkostwie w federalistycznie zbudowanej Unii, nie bardzo wigc wiadomo
dlaczego Polska miataby na tym traci.

Nie mozna si¢ jednak tudzi¢, ze wykonywanie unijnych kompetencji
bedzie zawsze i w kazdych okolicznoS$ciach bezproblemowe. Innymi stowy,
nie sposdb domagac si¢ silnej Unii gdy korzystamy ze wsparcia finansowego
w rolnictwie, a jednocze$nie pragnac¢ stabej Unii w przypadku oceny krajo-
wych subwencji dla polskich przedsigbiorstw230.

Cztonkostwo w Unii nie musi rzecz jasna oznaczaé bezwolnej akcepta-
cji jej ewolucji i kazdej decyzji. Na te elementy mozna wptywaé w gremiach
decyzyjnych, trzeba by¢ jednak dobrze zorganizowanym wewngtrznie (sytu-
acja gospodarcza i finansowa panstwa) oraz zewnetrznie (budowa odpowied-
nich alianso6w w tonie Unii).

11.5. O ile historia Unii jest niewatpliwie europejskim sukcesem, o tyle jej
przyszly ksztatlt nie jest do konca jasny — Unia znajduje si¢ dzi$ na rozdrozu.

236 Co do tzw. klauzuli niemieckiej (art. 87 ust. 2c¢ TFUE) zob. A. Janisiewicz, , Klauzula
niemiecka” w Traktacie Ustanawiajgcym Wspolnote Europejskq (art. 87 ust. 2 lit. c¢) i jej zna-
czenie w odniesieniu do landow wschodnich RFN, w: Prawo wspdlnotowe. Wybrane problemy
(red. J. Barcz), ,,Studia z dziedziny prawa Unii Europejskiej”, nr 6/2005, s. 19-42.
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Jej stata ewolucja i rozszerzanie zakresu dziatania powoduja, iz znajduje si¢
ona w fazie ciaglych przemian (w tym kryzysow).

Jeden z autoréw zauwaza trafnie, iz ,,glownym kanatem, przez ktory
Europa otrzymata swdj mandat dziatania, jest jej wydajnoS¢ i dostarczanie
dobr. (...) W najblizszej przysztoSci potrzebne beda decyzje wymagajace
wykraczania poza prymitywng analize kosztow i korzySci (gospodarczych).
(...) Pomimo wysitkow, aby spojrze¢ szerzej na dobro spoleczenstw, polityka
na kontynencie jest zakladnikiem makroekonomicznego dyskursu na temat
‘dostarczania wzrostu’. Na razie brak jest nawet zrozumienia faktu, ze takie
nastawienie jest rowniez jednym z czynnikéw, dla ktorych wiele krajow wpada
w pulapke nadmiernego zadtuzenia i zycia ponad stan”237,

Europa polityczna, to Europa odwaznych i strategicznych decyzji doty-
czacych zaréwno celéow i modelu integracji, jak i konkretnych polityk oraz
modernizacji spolecznej i gospodarczej. Silna gospodarczo i politycznie Unia
jest gwarancja pozycji Zachodu w Swiecie. Wola polityczna odgrywa tu pierw-
szoplanowg rolg, a prawo jest tylko jej odzwierciedleniem.

Wobec obecnych stabosci Unii zaryzykowa¢ mozna teze, ze jej ewolucje
wymuszg réoznego rodzaju sytuacje szokowe. Moze to by¢ konflikt zbrojny,
zamach terrorystyczny, ale tez szantaz energetyczny, grozba uzycia broni
jadrowej lub powazny kryzys finansowy.

Czy mamy tylko czekac i reagowac, czy tez wyprzedzaé wyzwania i zagro-
zenia? Rozumieniu koniecznosci towarzyszy¢ musi konieczno$¢ rozumienia
struktury i funkcjonowania Unii i jej przysztych celow.

237 P. Swieboda, Europa: plan przetrwania. Raport otwarcia podczas sesji ,,Europa, przy-
szto$¢, solidarno$¢” organizowanej w ramach Europejskiego Forum Nowych Idei w Sopocie
(wrzesieni 2011) — http://demoseuropa.eu/index.php?option=com_content&view=article&
id=929%3 Aeuropa-przyszo-solidarno&catid=129%3A2011kom&Itemid=152&lang=pl



Wybér literatury

Barcz J., Traktat z Lizbony. Nowe wyzwania w swietle dzialari implementacyjnych.
Wybrane aspekty prawne, Warszawa 2012.

Barcz J., Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony. Dynamika i glowne kierunki
reformy ustrojowej, wyd. 2 (zmienione i uzupetnione), Warszawa 2010.

Barents R., The Autonomy of Community Law, The Hague-London-New York 2004.

Bobinski K., Po referendum — nowa jakos¢ polskiej debaty europejskiej?, (w:) M. Fal-
kowski, J. Kucharczyk (red.), Obywatele Europy. Integracja europejska w polskim
zyciu publicznym, Warszawa 2005.

Bogdandy A. von (Hrsg.), Europdiisches Verfassungsrecht, Berlin—-Heidelberg 2003.

Bogdandy A. von, The European Lesson for International Democracy. The Significance
of Articles 9 to 12 EU Tieaty for International Organizations, “Jean Monnet Work-
ing Paper” 02/2011.

Craig P, de Burca G., EU Law. Text, cases, and materials, Oxford 2011.

Dudzik S. (red.), Konstytucja dla Europy. Przyszly fundament Unii Europejskiej, Kra-
kow 2005.

Grzeszczak R., Parlamenty paristw czlonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004.

Herma C., Aspekty prawne i proceduralne negocjacji w sprawie Traktatu o unii fiskalnej,
(w:) Rewizja Traktatow stanowiqcych podstawe Unii Europejskiej po wejsciu w Zycie
Traktatu z Lizbony. Praktyka, problemy prawne i proceduralne (red. J. Barcz), War-
szawa 2012.

Jesien L., Wybor czy inercja? Traktat amsterdamski w swietle teorii integracji europej-
skiej, Nowy Sacz 2000.

Kabat-Rudnicka D., Zasad federalna a integracja ponadnarodowa. Unia Europejska
miedzy federalizmem dualistycznym a kooperatywnym, Krakéw 2010.

Kingsbury B., Krisch N., Stewart R.B., The Emergence of Global Administrative Law,
“New York University Public Law and Legal Theory Working Papers” 2005,
Paper 17.

Koncewicz T., Zasada jurysdykcji powierzonej Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot
Europejskich, Warszawa 2006.

Kranz J. (red.), Suwerennos¢ i ponadnarodowos¢ a integracja europejska, Warszawa
2006.

Kranz J., Jak rozumiec¢ suwerennos¢? Proba opisu, (w:) S. Sowinski, J. Wegrzecki
(red.), Suwerennosc paristwa i jej granice, Warszawa 2010.

Kwiecien R., Teoria i filozofia prawa miedzynarodowego. Problemy wybrane, Warszawa
2011.



180 Wybor literatury

Leben Ch., Fédération d’Etats-nations ou Etat fédéral?, “Jean Monnet Working
Paper” 7/2000.

Lenaerts K., Van Nuffel P.,, Constitutional Law of the European Union, London 2005.

Mik C., Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa
2000.

Mik C., Powierzenie Unii Europejskiej wladzy przez paristwa czlonkowskie i jego podsta-
wowe konsekwencje prawne, (w:) J. Kranz (red.), Suwerennosc i ponadnarodowos¢
a integracja europejska, Warszawa 2000.

Mik C., Legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej w swietle Traktatu konstytucyj-
nego, (w:) J. Barcz (red.), Demokratyzacja i wzmocnienie legitymacji Unii Europej-
skiej, Warszawa 2005.

Nowak-Far A., Unia Gospodarcza i Walutowa w Europie, Warszawa 2011.

Orzechowski M., Verheugen G., Projekt — rozszerzenie. Jak Polska wchodzilta do Unii.
Nieznane kulisy rozszerzenia, Warszawa 2009.

Pattasz U., Koricowa faza negocjacji nad Traktatem Konstytucyjnym — polska perspek-
tywa, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny”, 2005, nr 5.

Pernice 1., La Rete Europea di Costituzionalita — Der Europdische Verfassungsverbund
und die Netzwerktheorie, ,,Zeitschrift fiir auslandisches offentliches Recht und
Volkerrecht®, 2010, Vol. 70.

Pernice 1., The Treaty of Lisbon: Multilevel Constitutionalism in Action, “The Colum-
bia Journal of European Law”, 2009, Vol. 15/3.

Piris J.-C., It is Time for the Euro Area to Develop Further Closer Cooperation Among
its Members, “Jean Monnet Working Paper” 05/2011.

Skubiszewski K., Uchwaly prawotwdrcze organizacji miedzynarodowych: przeglgd
zagadnien i analiza wstepna, Poznan 1965.

Swieboda P, Europa: plan przetrwania (Raport otwarcia podczas sesji Europa, przy-
szlos¢, solidarnos¢ organizowanej w ramach Europejskiego Forum Nowych Idei
w Sopocie (wrzesien 2011).

Trzaskowski R., Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej,
Warszawa 2005.

Walker N., A European Half-Life? A Retrospective on Joseph Weiler’s The Transforma-
tion of Europe, University of Edinburgh, “School of Law, Research Paper Series”,
2013/01.

Weiler J.H.H., Haltern U., Mayer E., European Democracy and Its Critique. Five
Uneasy Pieces, “Jean Monnet Working Paper” 1/1995.

Weiler J.H.H., The State ,iiber alles”. Demos, Telos and the German Maastricht Deci-
sion, “Jean Monnet Working Paper” 6/1995.

Wojtowicz K., Sqdy konstytucyjne wobec prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012.

Wojtyczek K., Przekazywanie kompetencji paristwa organizacjom miedzynarodowym,
Krakow 2007.

Wyrozumska A. (red.), System ochrony prawnej w Unii Europejskiej, Warszawa 2010.

Zaradkiewicz K. (red.), Relacje miedzy prawem konstytucyjnym a prawem unijnym
w orzecznictwie sqdow konstytucyjnych paristw Unii Europejskiej, Warszawa 2011.



Wybor literatury 181

Zarnowski J. (red.), Dziesie¢ wiekéw Europy. Studia z dziejow kontynentu, Warszawa
1983.
Zielonka J., Europa jako imperium, Warszawa 2007.

Wybrane przemoéwienia

Krzysztof Skubiszewski, Droga do Wspdlnoty Europejskiej. Przemowienie otwierajace
debate nad ratyfikacja Uktadu Europejskiego o stowarzyszeniu Polski ze Wspdl-
nota, Sejm RP, 21 maja 1992, (w:) K. Skubiszewski, Polityka zagraniczna i odzy-
skanie niepodleglosci. Przemowienia, oswiadczenia, wywiady 1989-1993, Warszawa
1997, s. 225-234.

Joschka Fischer, Vom Staatenverbund zur Foderation — Gedanken tiber die Finalitiit
der europdischen Integration, Rede am 12. Mai 2000 in der Humboldt-Universitit
in Berlin.

Wiadystaw Bartoszewski, Przyszly ksztalt Unii Europejskiej. Polski punkt widzenia
— przemdwienie wygtoszone w Szkole Gtéwnej Handlowej, Warszawa 28 maja
2001 r., (w:) W. Bartoszewski, Wspdlna europejska odpowiedzialnosc. Wybrane
przemowienia i wywiady, styczeri—lipiec 2001, Warszawa 2001, s. 167-183.

Radostaw Sikorski, Polska a przyszlosé Unii Europejskiej, Berlin, 28 listopada 2011 r.

Radostaw Sikorski, Informacja Ministra Spraw Zagranicznych o zatozeniach polskiej
polityki zagranicznej w 2012 roku — Sejm RP, 29 marca 2012 r.






