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Zbigniew Pisarski, Prezes Fundacji im. Kazimierza Putaskiego

O Fundagji

Fundacja im. Kazimierza Putaskiego jest niezaleznym think tankiem
specjalizujgcym sie w polityce zagranicznej i bezpieczenstwie
miedzynarodowym. Gtownym obszarem aktywnosSci Fundagji
Putaskiego jest dostarczanie analiz opisujgcych i wyjasniajgcych
wydarzenia miedzynarodowe, identyfikujgcych trendy w Srodowisku
miedzynarodowym  oraz  zawierajgcych — implementowalne
rekomendacje i rozwigzania dla decydentow rzgdowych i sektora

prywatnego.

Fundacja w swoich badaniach koncentruje sie gtownie na dwoch
obszarach geograficznych: transatlantyckim oraz Rosji i przestrzeni
postsowieckiej. Przedmiotem zainteresowania Fundacji sq przede
wszystkim bezpieczefstwo, zaréwno w rozumieniu tradycyjnym
jak i w jego pozamilitarnych wymiarach, a takze przemiany
polityczne oraz procesy ekonomiczne i spofeczne moggce mie¢
konsekwencje dla Polski i Unii Europejskiej.

Fundacja Putaskiego skupia ponad 70 ekspertow i jest wydawcg
analiz w formatach: ,Stanowiska Putaskiego’;, ,Komentarza

Miedzynarodowego  Putaskiego” oraz ,Raportu  Putaskiego”

Eksperci Fundadji regularnie wspotpracujg z mediami.

Fundacja przyznaje nagrode ,Rycerz Wolnosci” dla wybitnych
przyczyniajg
przySwiecajgcych generatowi Kazimierzowi Putaskiemu tj. wolnosci,

postaci,  ktore sie  do promogi  wartosci
sprawiedliwosci oraz demokracji. Do dzi$ nagrodg uhonorowani
zostali m. in: profesor Wtadystaw Bartoszewski, profesor
Norman Davies, Aleksander Milinkiewicz, prezydent Lech Watesaq,
prezydent Aleksander Kwasniewski, prezydent Valdas Adamkus,
Javier Solana, Bernard Kouchner, Richard Lugar, prezydent
Mikheil

Radek Sikorski i Carl Bildt oraz prezydent Toomas Hendrik llves,

Vaira Vike-Freiberga, prezydent Saakashvili,
Michait Chodorkowski, Mary Robinson, Anders Fogh Rasmussen,

Dalia Grybauskaite i Thorbjgrn Jagland.

Fundacja im. Kazimierza Putaskiego jest takze organizatorem
dorocznej konferengji Warsaw Security Forum, bedqcej platformg
dialogu o polityce bezpieczenstwa pomiedzy Uniq Europejskg,
NATO i Rosjg.

Fundacja im. Kazimierza Putaskiego jest laureatem nagrody ,Think
Tank Awards 2017" w kategorii ,Best EU International Affairs
think tank” przyznawang przez brytyjski magazyn ,Prospect’
FKP znalazta sie takze na pierwszym miejscu wsrod polskich
think tankow zajmujgcych sie obronnosciq i bezpieczenstwem
narodowym wedtug Raportu Global Go To Think Tank Index

w latach 2018, 2019 i 2020.
Fundacja Putaskiego posiada status organizacji partnerskiej

Rady Europy.

Zbigniew Pisarski
Prezes Fundagji im. Kazimierza Putaskiego
zpisarski@pulaskipl / Twitter: @Pisarski

www.pulaskipl

© Fundacja im. Kazimierza Putaskiego | 2022
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mm Wprowadzenie

Wspotczesny Swiat staje sie coraz bardziej skomplikowany.
Coraz wigksza role odgrywajga w nim problemy globalne,
nie mogace by¢ rozwigzane na poziomie witadz pojedynczego
panstwa. Takie zjawiska jak zmiany klimatyczne — i idace za
nimi katastrofy naturalne — miedzynarodowa przestepczosc
i terroryzm, a ostatnimi czasy globalna pandemia COVID-19,
wymuszajg na suwerennych pafstwach coraz dalej idaca
wspotprace. Panstwa, chcac rozwigzac jakis problem
wykraczajacy poza ich wiadztwo - w ramach swojegj
suwerennosci — zaciggaja wiec zobowigzania wobec innych
panstw, uzyskujac w zamian najczesciej analogiczne prawa.
Tak w duzym uproszczeniu powstajga regulacje prawa
miedzynarodowego  porzadkujacego  stosunki  miedzy
panstwami. Regulacje takie coraz czeSciej powstajg jednak
w ramach negocjacji wielostronnych (miedzy wieloma
panstwami) czy na forach organizacji miedzynarodowych,
w ramach bardzo skomplikowanego procesu (patrz
przyktad Unii Europejskiej) i z zasady muszg mie¢ formute
akceptowalnego dla wszystkich kompromisu. Zapewnienie
w takiej rzeczywistosci odpowiedniego zadbania
0 wiasny interes narodowy wymaga duzych umiejetnosci
i jakoSci wtasnej stuzby dyplomatycznej oraz szeroko pojetych

struktur panstwa.

Tymczasem — jak wskazano w raporcie — wydaje sig, ze Polska,
mimo juz ponad trzydziestu lat suwerennosci swojej polityki
zagranicznej, wcigz jeszcze uczy sie skutecznego operowania
w  Srodowisku

miedzynarodowym. Polacy stosunkowo

rzadko obejmuja wysokie stanowiska w instytucjach
miedzynarodowych wymagajace poparcia innych pafstw,
a polscy eksperci kandydujacy w otwartych konkursach
narzekajg na brak wsparcia ze strony rodzimych wtadz. Z kolei
ci, ktérym udato sie znalez¢ juz zatrudnienie w organizacjach
miedzynarodowych czy instytucjach unijnych wskazujg, ze
polskie wtadze nie utrzymuja z nimi relacji i nie istniejg zadne
fora i mechanizmy utatwiajace ich kontakt z pracownikami
z polskich ministerstw i urzedéw oraz pomiedzy nimi samymi.

Przy czym warto zaznaczy¢, ze nie jest to tyle problem

konkretnej ekipy rzadzacej, co kwestia strukturalna,
wynikajaca z ogoélnej jakosci instytucji. W  zwigzku
z tym mamy przyjemnoS¢ zaprezentowal Panstwu

najnowszy raport Fundacji im. Kazimierza Putaskiego pt.
Jak chroni¢ interes narodowy na scenie miedzynarodowej?
Polska w organizacjach miedzynarodowych i wobec zewnetrznych
regulacji.

W niniejszym raporcie postanowiliSmy przyjrzec sie systemowi

koordynacji prac nad regulaciami  miedzynarodowymi
w Polsce, analizujgc jego mocne i stabe strony, oraz naszym
doSwiadczeniom z nowotworzonymi normami  prawa
miedzynarodowego, a takze przenalizowac to, jak podejscie
RP do dyplomacji wielostronnej prezentuje sie na tle panstw
majacych w tym zakresie wieksze doSwiadczenie. Inspiracja
do przygotowania niniejszego opracowania byty wnioski
ze zorganizowanej przez Fundacje im. Kazimierza Putaskiego
w 2018 r. konferencji pt. Kongres Polskich Ekspertow
Miedzynarodowych wskazujgce na niedoreprezentowanie
Polski w organizacjach miedzynarodowych i niedostatecznie

styszalny polski gtos w najwiekszych stolicach Swiata.

Opracowanie podzielone zostato na piec rozdziatow. Pierwszy,
majac charakter rozdziatu niejako teoretycznego, ttumaczy
czym s3 regulacje miedzynarodowe i jak one powstaja. Drugi
z rozdziatow analizuje istniejacy w Polsce system koordynacji
prac nad nowymi normami prawa miedzynarodowego,
w tym europejskiego. W rozdziale trzecim przeanalizowano,
jak wyglada podejscie najbardziej wptywowych pafstw Unii
Europejskiej — tj. Niemiec i Francji — do dyplomacji wielostronnej
i lobbingu miedzynarodowego. Dwa ostanie rozdziaty — majgce
charakter case studies — analizujg natomiast dotychczasowe
doSwiadczenia RP z regulaciami  miedzynarodowymi
w zakresie kwestii energetyczno-klimatycznych (na przyktadzie
gazu tupkowego) i pracownikdow delegowanych. Jak wskazuje
opracowanie, stworzenie efektywnego systemu dbania
w wiasne interesy na arenie miedzynarodowej nie jest
inwestycjg tanig, jednak mozna zaryzykowac stwierdzenie,
ze szybko sie zwraca i przynosi duze i bardzo wymierne zyski.
Dlatego tez wierzymy, ze Srodowisko eksperckie powinno
zainicjowac debate o tym, jak istniejacy w Polsce system
koordynacji prac na regulacjami miedzynarodowymi poprawic.

Zyczymy udanej lektury,
dr Tomasz Smura,
Dyrektor Biura Analiz Fundacji im. Kazimierza Putaskiego

© Fundacja im. Kazimierza Putaskiego | 2022
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B Rozdziat |
Czym sa regulacje miedzynarodowe?

o
=

prof. dr hab. Artur Nowak-Far

1.1. Wstep
— istota i sposob dziatania regulac

i
miedzynarodowych

W bardzo tradycyjnym ujeciu regulacje miedzynarodowe,
a cislej regulacje prawa miedzynarodowego, sg jednym
z gtownych Zzrodet (fontes iuris) tego prawa. Tak jak
wszystkie te zrodta, stanowig one wyrazny przejaw woli
panstw, bezposrednio uznany przez prawo (co — samo
w sobie — sugeruje istnienie takiej normy, od ktorej
wywodzi sie caty system') i majga na celu nadanie
wyrazonej w nich regule charakteru normy pozytywnego
prawa miedzynarodowego®. \Wystepujg one obok
przejawow woli, ktére majg charakter dorozumiany i s3
posSrednio uznane przez prawo.

Juz jednak sama Konwencja wiedenska o prawie
traktatow® (w art. 1)
miedzynarodowe mogg by¢ tworzone takze w umowach

sugeruje, ze regulacje
zawieranych nie tylko przez pafstwa. Uznaje ona rowniez
(w art. 3 a)), ze umowy miedzynarodowe moga byc
zawierane ustnie i razem z traktatami przyjmowanymi
przez panstwa niebedace strong Konwencji wiedenskiej,
podlega¢ nie jej postanowieniom, ale zwyczajowi
miedzynarodowemu“. Z pewnoscig jednak regulacje
ujete w ramy traktatow podlegajacych Konwencji
wiedenskiej maja stabilniejszga formute zawarcia,
wejscia w zycie i stosowania®.

Tak pojete regulacje miedzynarodowe nie mogg byc
jednak rozpatrywane w oderwaniu od ich skutku, jakim
jest po pierwsze, zwigzanie panstw przez ujete w nich
normy prawne, a po drugie, wytworzenie szerszego
porzadku miedzynarodowego.

W odniesieniu do pierwszej kwestii nalezy wskazag,
ze normy prawa miedzynarodowego s3 wiaczane do
krajowego systemu prawnego poprzez ratyfikacje
umoéw miedzynarodowych, ktore te normy zawieraja.
W Polsce odbywa sie to na podstawie przepisow
Konstytucji RP® (ktéra przewiduje 3 rozne procedury
ratyfikacyjne, stosownie do gtebokoSci ingerencji
nowych norm w zastany system prawny’), w ramach
i z zagwarantowaniem skutkéw konstytucyjnych
(nadrzednosci tych norm nad normami wynikajgcymi
z ustaw — art. 91 Konstytucji RP), a takze przepisow
ustawy o umowach miedzynarodowych®.

W ogolniejszym ujeciu, wtedy gdy pod uwage bierze sie
prawo krajowe oraz prawo miedzynarodowe, ktorego
normy majg wiasciwie funkcjonowaé w krajowym
systemie prawnym, pojawia sie zagadnienie istnienia
badz nieistnienia jednosci systemowej wszystkich
norm, ktdére moga by¢ brane pod uwage. Tradycyjna
teoretyczng formuta ujecia tego
zastosowanie podejscia monistycznego i dualistycznego

problemu jest

do norm prawa miedzynarodowego. Pierwsze
z nich traktuje normy prawa miedzynarodowego jako
takie, ktore w krajowej przestrzeni prawnej maja
miejsce ustalone witasnie przez systemowa logike
tej przestrzeni. To te ramy ustalaja ich relacje do norm

prawa krajowego.

' Zob. w tym zakresie zwtaszcza H. Kelsen, Reine Rechtslehre, \lerlag Osterreich, Wien 1960, s. 221-223.

2 Zob. np. J. Makowski, Podrecznik prawa miedzynarodowego, Spotdzielnia Wydawnicza ,Ksigzka'’, Warszawa 1948, s. 10-11.

3 Konwencja Wiedenska o prawie traktatéw sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz.U. 1990 nr 74 poz. 439).

“Zob. A. Aust, Modern Treaty Law and Practice, Cambridge University Press, Cambridge 2000, s. 7.

° Przyktadem probleméw zaistniatych w tym zakresie jest spor, ktory powstat 25 maja 2021 r. pomiedzy Polska a Republika Czeska co do uzgodnienia/

nieuzgodnienia porozumienia dotyczacego wycofania przez to drugie panstwo skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie kopalni

Turéw.

& Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.

7 To jest procedure ratyfikacji przez Prezydenta RP: a) za uprzednim powiadomieniem parlamentu przez prezesa Rady Ministrow (art. 89 ust. 1 b

Konstytucji RP) za zgoda wyrazong w ustawie (art. 89 ust. 2 Konstytucji RP) oraz za zgoda wyrazong przez Parlament wigkszoscig kwalifikowang (art. 90

Konstytucji RP) — przy czym z ostatnig procedurg wigze sie mozliwo5¢ rozpisania ogolnokrajowego referendum w sprawie zgody na ratyfikacje.

8 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych, Dz. U. z 2020 ., poz. 127.
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Czynia to po uprzednim, prawidtowym z punktu widzenia
konstytucyjnych regut krajowych, wtgczeniu norm prawa
miedzynarodowego do krajowego systemu prawnego.
Uzasadnieniem tych regut jest przestrzeganie zasady
wywigzywania sie panstwa z umow miedzynarodowych.
Ta ostatnia wigze panstwo i w tym zakresie, ze normy
prawa miedzynarodowego do tego sie nadajace (np.
takze ze wzgledu na tzw. opinio iuris® i powszechnos¢
ich stosowania) stajg sie czescig konstytucyjnego
dorobku tego panstwa. Tak wiec system prawny jest
zawsze jednolity, bowiem nie rozréznia on norm prawa
miedzynarodowego witaczonego do systemu krajowego
od norm o innej proweniencji. Z kolei koncepcja
dualistyczna traktuje prawo miedzynarodowe jako
zawsze odrebny od prawa krajowego system norm.
OdrebnoS¢ ma charakter genetyczny i systemowy.
Normy prawa miedzynarodowego ustanawiane s3
w rezultacie zgodnej woli co najmniej dwu suwerennych
ponadto  regulujg  one
stosunki pomiedzy panstwami - stronami umow

panstw'; zasadniczo
miedzynarodowych. Normy prawa krajowego moga
byl ustanawiane przez witasciwe organy panstwa
niezaleznie od woli jakichkolwiek innych podmiotow
prawa miedzynarodowego; regulujg stosunki pomiedzy
jego wiasnymi organami witadzy, z obywatelami, a takze
pomiedzy samymi obywatelami. W tym ujeciu normy
prawa miedzynarodowego stajg sie czescig krajowego
systemu prawnego po ich witasciwej transformacji
w krajowe normy. W ujeciu dualistycznym norma prawa
miedzynarodowego, aby stac sie elementem systemu
krajowego, musi byc wyraznie wigczona do krajowego
systemu prawnego. Praktyka wspdtczesnych panstw
w zakresie ustalania systemowych relacji pomiedzy
normami prawa miedzynarodowego a normami
krajowymi nie odzwierciedla zadnej radykalnej wersji
koncepcji monistycznej czy dualistycznej. Wiekszosc
podpisanie
miedzynarodowej nie jest wystarczajgcym warunkiem

z nich uznaje, ze samo umowy

nadania zawartym w niej normom waloru Zzrodta
prawa wewnetrznego w ich wiasnym systemie.
W tym zakresie wymagaja ratyfikacji, przyjecia,
potwierdzenia albo przystapienia. Polityka pafstw
w odniesieniu do zawierania umow miedzynarodowych
jest najczeSciej taka, ze zanim w ogoéle jakimis
traktatami sie one zwigza, zapewniaja uprzednig
zasadnicza ~ zgodnosc

swojego  prawodawstwa

wewnetrznego z ich postanowieniami.

1.2. Skad sie biorg regulacje
prawa miedzynarodowego?

Jak kazde regulacje prawne, te odnoszace sie do
prawa miedzynarodowego — a w dalszej perspektywie
wspomniane juz przepisy krajowe dotyczace sposobu
wigczania norm zawartych w tych regulacjach do
krajowego systemu prawnego oraz dziatania tych norm
w  kragjowym systemie prawnym - biorg sie
z pragmatycznie pojetych potrzeb panstw w zakresie
tworzenia unormowan. Te ostatnie sa nie tylko
skierowane do wewnatrz (t. do podmiotow, ktore
podlegaja ich jurysdykgji), ale takze na zewnatrz,
w przestrzeni, w ktorej funkcjonuja podmioty nie
podlegajace jurysdykcji panstwa, a wiec w ktorej
panstwa nie maja samodzielnego i wytacznego
wiadztwa, bedacego jednym z aspektow suwerennosdi,
za to dysponujg innym aspektem tej suwerennosdi,
a mianowicie zdolnosScia do zaciggania zobowigzan
miedzynarodowych. Warto zwroci€ uwage, ze w takim
ujeciu suwerennos¢ jest zawsze ,jedna” i niepodzielna
— chot jest wykonywana inaczej wobec podmiotow,
w odniesieniu do ktérych panstwo ma uprawnienia
wiadcze, a inaczej wobec takich, ktore takim

uprawnieniom nie podlegaja.

¢ Zgodnie z definicja zaproponowang przez Shaheeda Fatime, ..[o]pnio iurisjest zywionym przez pafnstwa przekonaniem, ze z uwagi na to, iz praworzadnosc

czyni to [dane zachowanie — przyp. aut.] obowigzkowym, wymagane jest odpowiednie postepowanie’, zob. S. Fatima, Using International Law in Domestic

Courts, Hart Publishing, Oxford 2005, s. 42, a takze opinie Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie legalnosci grozby uzycia badz uzycia

broni jadrowej, ,IC) Reports” 1996, General List No. 95, s. 226.

©W sprawie S.S. Wimbledon, Staty Trybunat Sprawiedliwosci Miedzynarodowej orzekt m.in.: ,Trybunat odrzuca dostrzeganie porzucenia suwerennosci

w zawarciu jakiegokolwiek Traktatu, na mocy ktorego panstwo zobowigzuje sie do podjecia dziatania lub powstrzymania sie od niego. Bez watpienia,

kazda konwencja stwarzajgca zobowigzanie tego rodzaju stanowi ograniczenie w wykonywaniu uprawnien suwerennych panstwa, w tym sensie, ze

wymaga od nich korzystania z nich w okreslony sposéb. Jednak uprawnienie do wchodzenia w relacje miedzynarodowe jest atrybutem suwerennosci

panstwa”. Orzeczenie w sprawie S.5. Wimbledon, PCl) Reports, Dossier E. b, Réle lll, s. 25.
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Umowy miedzynarodowe zawierane s3g zatem poniekad
na styku suwerennosci panstw; ich skutkiem jest zas
zapewnienie jakichS Swiadczen innych podmiotow
prawa miedzynarodowego (zwtaszcza innych pafstw)
w przestrzeni znajdujacej sie poza kontrolg panstwa.
Swiadczenia te moga by¢ okreslone wedtug zasady
wzajemnosci pojmowanej jako bezwzgledna rownowaga
Swiadczen (tj. w modelu wzajemnosci odptacajacej);
moga jednak te wzajemnoS¢ okreSlac  inaczej,
np. w formutach, w ktérych wymiana Swiadczen
nie jest natychmiastowa" czego przyktadem s3
tzw. umowy plurilateralne (w porzadku prawnym
Handlu - WTOQ), ktére
wrecz charakteryzuja sie zamierzong przez strony

Swiatowej  Organizacji

nierownowaga zobowigzan ich stron.

Wspomniang,  pragmatycznie  pojeta  ,potrzebe”
panstw, by zawiera¢ umowy miedzynarodowe, a przez

to ustanawia¢ normy prawa miedzynarodowego,

mozna  tlumaczyé zasadniczo ich  rachunkiem
korzysci i kosztow, ktorego gtownym modelem
jest  rachunek  pomocniczosci. Jezeli  panstwo
moze realizowac jakies swoje korzysci

w przestrzeni miedzynarodowej bez uwzgledniania
innych panstw, nie bedzie dostrzegato koniecznosci
zawierania z nimi umow. Jezeli jednak owych korzysci
nie sposob zrealizowac unilateralnie, bedzie sie
starat o zawarcie umowy. Warto zauwazyc, ze
nawet traktaty pokojowe zawierane przez panstwa
pokonane, sa przyktadem tego
choc niekiedy wynika ona z kosztéw stwarzanych przez

rodzaju logiki,

jedno panstwo lub wiecej panstw, ktére sg stronami.
Z tego powodu podobng logike ich zawarcia
mozna  dostrzec  takze w  odniesieniu  do
nierownoprawnych traktatéw zawieranych z niektorymi

panstwami przez Chiny w XIX wieku'2.

Nalezy podkreslic, ze wspomniana tu motywacja
wyjasniajaca przyczyny
miedzynarodowych przez panstwa moze byc réwniez

zawierania umow

uzyta do wyjasnienia innego zrédta podmiotowego
prawa miedzynarodowego, jakim s3 organizacje

miedzynarodowe. Te z pewnosScig nie sg panstwami,
maja tez odrebng od pafAstw osobowoS¢ prawng,
dang im na mocy traktatow zawartych pomiedzy tymi
panstwami, ktore powotaty je do zycia. Panstwa te moga
w tych ramach udzielic organizacji miedzynarodowej
kompetencji do zawierania umoéw miedzynarodowych,
a takze do tworzenia prawa, ktérego moc wigzaca
i sposob wigzania muszg byt takze przez te panstwa
okresSlone albo przynajmniej wystarczajgco wyraznie
zawite — podobnie zresztg jak musi by¢ doprecyzowana
procedura stosowana do tworzenia takiego prawa.
Nalezy przy tym pamietaé, ze zakres kompetencji
do zawierania uméw miedzynarodowych przez
organizacje miedzynarodowe jest wyraznie okreSlony
zarbwno we wiasciwych traktatach powotujacych
je do zycia, jak i wynika z ustabilizowanych regut
prawa miedzynarodowego, ktore wskazujg, ze taka
kompetencja organizacji miedzynarodowej powstaje
zawsze tam, gdzie jej wykonanie jest niezbedne do
osiaggniecia celéw, do ktérych zostata ona powotana do
zycia'. W zadnym razie kompetencje te nie s3 jednak
uniwersalne w takim rozumieniu, w jakim ,uniwersalne”
sa kompetencje panstw — organizacje miedzynarodowe
ostatecznie majg tyle kompetencji do zawierania
umoéw miedzynarodowych, ile wynika to ostatecznie
z decyzji panstw, ktore je utworzyty. Tak samo pafstwa
te okreslaja, czy w danych umowach organizacja
miedzynarodowa bedzie wystepowata jako
samodzielna strona, czy z jej panstwami cztonkowskimi
(tak jak np. w praktyce Unii Europejskiej — UE); podobnie
wskazujg one procedure, ktéra ma by¢ zastosowana do
zawierania takich umow.

Rysunek 1. Siedziba Organizacji Narodow Zjednoczonych
w Nowym Jorku. Autor: Neptuul, CC BY-SA 3.0

" Szerzej o zasygnalizowanych tu modelach wzajemnosci zob.: S.-Ch. Kolm, Reciprocity: An Economics of Social Relations, Cambridge University Press,

Cambridge 2008, s. 74-93.

2Z0b. przeglad dokumentow w: Bdinian chudnchéng zéuchd huolii zhonghddmiggué waijiao shiliao lé zhdn, National Palace Museum, Taipei 2011, s. 20—-117.

13 Zob. Reparation for injuries suffered in the service of the United Nations Advisory Opinion, tzw. orzeczenie w sprawie reparacji <Reparation Case> z

11 kwietnia 1949 ., IC) Reports 1949, s. 174.
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Podobnie rzecz sie ma z udzielonymi organizacjom
miedzynarodowym kompetencjami do tworzenia przez
nie prawa, gdzie niektdre z nich mogg by¢ dzielone
z panstwami (znéw przyktadem moze by¢ UE).

Zewzgledunazakresudzielonych kompetencjiorganizacje
miedzynarodowe mozna podzielic na takie, ktorych
spektrum dziatania jest szerokie (np. UE) lub waskie
(np. Miedzynarodowa Organizacja Kawy,
Miedzynarodowa Organizacja Metrologii Urzedowej)™.
Niekiedy te pierwsze okresla sie mianem ,organizacji
uniwersalnych”™,  cho€ w  tym  opracowaniu
zrezygnowano z postugiwania sie tym okreSleniem,
gdyz przyjeto za ,uniwersalne” jedynie kompetencje
panstw'™. To wsrdd organizacji o szerokim zakresie
kompetencji (@ wiec zaréwno zadan, jak i dziatan)
znajdujemy te, ktére maja réwniez relatywnie szerokie
mozliwosci  zawierania umow miedzynarodowych,
a nawet tworzenia aktéw prawnych o charakterze
wtoérnym  wobec umoéw  miedzynarodowych, na
podstawie ktorych zostaty one powotane do zycia
i funkcjonuja. Przyktadami takich organizacji s3
Organizacja Narodoéw Zjednoczonych (ONZ) oraz -
i to w duzo wiekszym stopniu — Unia Europejska.
W przypadku pierwszej z wymienionych organizagji
art. 25 Karty Narodow Zjednoczonych" przewiduje
zobowigzanie panstw cztonkowskich do przyjecia
i wykonania ,decyzji” podejmowanych przez Rade
Bezpieczenstwa (zazwyczaj w postaci rezolucji, ale
rowniez formy okreSlanej jako presidential statements).
Nalezy przy tym zauwazyc, ze ich formuta wykonawcza
jest ztozona. Co wiecej, warto zwrocic uwage, ze
ztozona w 1945 r. filipinska propozycja wyposazenia
Zgromadzenia Ogodlnego ONZ w uprawnienie do
wydawania wigzacych panstwa cztonkowskie ONZ
aktéw prawa miedzynarodowego (po zatwierdzeniu
przez Rade Bezpieczenstwa) nie uzyskata poparcia™.

Druga organizacja, ktora postuzyta tu za przyktad,
tj. Unia Europejska, wydaje na podstawie traktatow
jej dotyczacych znaczng liczbe aktow, ktdére przyjmuja
zroznicowang forme mocy wigzacej (np. wiazace
rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, o ktorych mowa
w art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu UE — TFUE,
i niewigzace opinie i zalecenia ujete w tym samym
przepisie), niejednolit3 postac dziatania na gruncie
systemow prawnych panstw cztonkowskich UE
(np. bezposrednio dziatajace rozporzadzenia,
rozporzadzenia wykonawcze i decyzje i wymagajace
dopiero  krajowej implementacji dyrektywy), jak
rowniez przerdzne umiejscowienie w hierarchii zrodet
prawa wtdérnego (np. hierarchicznie wyzsze akty
prawodawcze delegujgce i nizsze akty delegowane oraz
akty wykonawcze Unii Europejskiej). Rownie istotnym
podziatem aktéw przyjmowanych przez organizacje
miedzynarodowe jest kategoryzacja na takie, ktore maja
bezpoSrednie zastosowanie i skutek (tj. ktére moga byc
przywotywane przez jednostki przed sadami krajowymi
lub organami administracji) i te, ktore takiej cechy nie
maja (a wiec wymagajace dopiero ustanowienia przez
panstwa aktdw nadajacych sie do przywotania przez
jednostki). Przyktadem pierwszych sg np. wspomniane
juz rozporzadzenia prawa UE; przyktadem drugich
zas jest zardbwno samo porozumienie o utworzeniu
Swiatowe]j Organizacji Handlu, jak i decyzje jej gremiow
zdolnych do ich podejmowania (np. jej Konferengji
Ministerialnej) — te bowiem co do zasady nie maja
bezpoSredniego skutku i zastosowania’.

14 Zob. szeroki przeglad organizacji, takze co do ich przedmiotu w: H.G. Schermers, N.M. Blokker, International Institutional Law, Martinus Nijhoff Publishers,

Boston 2003.

15 Zob. Ernst B. Haas, Regionalism, Functionalism, and Universal International Organization, ,\World Politics” 1956, VVol. 8, No. 2, s. 238-263.

'6 Pojecie ,uniwersalnosci” w prawie miedzynarodowym stusznie jest przedmiotem krytyki, zob. np. B. Simma, Universality of International Law from the

Perspective of a Practitioner, ,European Journal of International Law" 2009, Vol. 20, Issue 2, s. 265-297.

7 Karta Narodéw Zjednoczonych, Statut Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci i Porozumienie ustanawiajgce Komisje Przygotowawcza

Narodéw Zjednoczonych (Dz.U. 1947 nr 23 poz. 90).
8 H.G. Schermers, N.M. Blokker, op. cit, s. 824.

9 Zob. np. J. Barcz, Status prawa WTO w prawie wspélnotowym. W sprawie skutku bezpoSredniego postanowien TRIPS, [w:] A. Nowak-Far (red.), Prawo

Swiatowej Organizagji Handlu a Unia Europejska, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 17-46.
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1.3. Szczegolny przypadek

prawa Unii Europejskiej

Juz z przedstawionej — jedynie zdawkowo - analizy
wynika, ze prawo Unii Europejskiej jest szczegblnie

ztozonym

przypadkiem

wieloelementowego

systemu prawnego tworzonego przez organizacje

miedzynarodowa,

ktorego

zroznicowany charakter co do

w systemach prawnych panstw
mocy  wigzacej,

przestrzeni

prawnej,

sposobu
jak

akty

dziatania
rowniez  w

prawne

maja

ich umiejscowienia

cztonkowskich,
w  krajowej
zakresie

systemowej pozycji hierarchicznej, okreslajacej takze

relacje

AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia
ustawodawcze

Dyrektywy
ustawodawcze

Decyzje
ustawodawcze

» Rady Unii
Europejskiej
i Parlamentu
Europejskiego
albo Rady Unii
Europejskiej
z udziatem
Parlamentu
Europejskiego,
albo Parlamentu
Europejskiego
z udziatem Rady
Unii Europejskiej

treSciowe

pomiedzy
to przedstawia tabela 1.

AKTY DELEGOWANE

Rozporzadzenia
delegowane

Dyrektywy
delegowane

Decyzje delegowane

»  Komisji
Europejskiej
(na podstawie
upowaznienia
zawartego
w akcie
ustawodawczym)

nimi.

AKTY WIAZACE

AKTY NIEUSTAWODAWCZE

AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia
wykonawcze

Dyrektywy
wykonawcze

Decyzje wykonawcze

»  Komisji
Europejskiej
albo Rady Unii
Europejskiej
(na podstawie
delegacji w
akcie prawnie
wigzacym),

w ramach
wspolnej polityki
zagranicznej i
bezpieczenstwa
— tylko Rady Unii
Europejskiej

Zroznicowanie

Akty Porozumienia . L
.bezprzymiotnikowe": | miedzyinstytucjo-|” Rady Unii > kazdej
nalne Europejskiej, z instytucji
Decyzje Komisji
Rozporzadzenia » Rada Unii Europejskiej,
Europejskiej, Europejskiego

»  Rady Unii Parlament Banku

Europejskiej Europejski, Centralnego

(przyjete na Komisja

podstawie Europejska

traktatow bez
udziatu Parlamentu
Europejskiego),
Komisji
Europejskiej
(przyjete na
podstawie
traktatow),
Europejskiego
Banku Centralnego

Decyzje

» Rady Europejskiej

Poza aktami wskazanymi w tabeli 1., zrodtami prawa
wtornego Unii Europejskiej sg réwnie wypowiedzi
normatywne UE dotyczace wspaolnej polityki zagranicznej
i bezpieczefstwa. Ich katalog jest okreSlony w art.
25 TUE®. Przepis ten wymienia rowniez nastepujace
normatywne formy, ktére stuza do prowadzenia tej

polityki:

a) wspolne wytyczne,

b) decyzje okreslajace dziatania, ktdre majg by
podjete przez Unie Europejska,

@} decyzje okreslajace stanowiska Unii Europejskiej,

d) decyzje okreSlajagce zasady wykonania decyzji

o dziataniach Unii Europejskiej albo jej
stanowiskach.

AKTY NIEWIAZACE

Zalecenia Opinie

Tabela 1. Zrodta wtdrne prawa Unii Europejskiej

Zrodto: Adaptacja (z niewielkimi zmianami) na podstawie C. Herma, Likwidacja ,struktury filarowej” Unii — podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa
UE oraz reforma systemu aktow prawa pierwotnego i wtérnego, [w:] J. Barcz (red.), Traktat z Lizbony. Gtowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej,
UKIE - Departament Dokumentacji Europejskiej i Publikacji — Niezalezny Instytut Prawa Miedzynarodowego i Europejskiego (NIPMiE),

Warszawa 2008, s. 138.

20 \Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.Urz.UE 2016 C 202).
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Wysoka w hierarchii pozycja traktatow (ale tylko tych
bedacych operacyjnym wyrazem zdolnosci pafstw
cztonkowskich do bycia podmiotem stosunkow
miedzynarodowych, a wiec stanowiacych zrodta
prawa pierwotnego UE) zapewnia w systemie prawa
unijnego wtasciwe zakotwiczenie norm prawa wtornego
.normach

(w rozumieniu zakotwiczenia w

podstawowych”, jak i w stojgcych za nimi
uzasadnieniach aksjologicznych). Przez to system
ten  osiaga stabilnosci.

akceptowalny  poziom

Oddziatywanie ~ wspomnianych  traktatow prawa
pierwotnego jest =zasadniczo wzmacniane przez
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE, ktory
stosunkowo tatwo dopuszcza mozliwos¢ bezposredniej
skutecznosci ich postanowien, i to takze w sytuacjach,
gdy normy nie sa prima facie samowykonalne, lecz
gdy wymaga tego potrzeba zapewnienia acquis
(dorobkowi wspolnotowemu) pozadanej efektywnosci?'.
Bezposredni skutek w tym zakresie powstaje wtedy,
gdy uzasadnia to pragmatyka danej normy zawartej
w przepisach traktatowych.

W unijnym  systemie  prawnym  zasadniczymi
i najczesciej spotykanymi formami aktow prawnych
s3 — zgodnie =ze wspomnianym juz wczesnigj
art. 288 TFUE - rozporzadzenia, dyrektywy oraz decyzje.
W mysl tego postanowienia wszystkie te akty sa
przyjmowane przez instytucje UE ,w celu wykonania
kompetencji Unii” Ich treS¢ musi sie zatem miescic
w ramach kompetencji UE, zas procedura ich
ustanowienia musi takze zgadzac sie z wymaganiami

traktatowymi.

Artykut 288 TFUE definiuje rowniez wszystkie trzy
wspomniane akty nastepujaco:

.Rozporzadzenie ma zasieg ogolny. Wigze w catosci
i jest bezpoSrednio stosowane we wszystkich
Panstwach Cztonkowskich.

Dyrektywa wigze kazde Panstwo Cztonkowskie, do
ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktory

ma byc osiggniety, pozostawia jednak organom krajowym
swobode wyboru formy i Srodkow.

Decyzja wigze w catosci. Decyzja, ktoéra wskazuje
adresatow, wiaze tylko tych adresatow”.

Dodatkowo przepis art. 288 TFUE zawiera krotkie
postanowienie odnoszace sie do aktdéw, ktére mozna
okreslic jako miekkie prawo (ang. soft law): zalecen
i opinii. Przepis ten przewiduje, ze nie majg one mocy
wigzacej.

Wybor danej formy aktu prawa unijnego — przynajmniej
w odniesieniu do aktéw przyjmowanych w ramach
zwyktej i specjalnej  procedury

w ktorej inicjatywe ma Komisja Europejska -

prawodawczej,

jest  regulowany postanowieniami  Porozumienia
miedzyinstytucjonalnego z 13 kwietnia 2016 .
w sprawie lepszego stanowienia prawa?, ktore zawiera
w zatgczeniu  Wspolne porozumienie Parlamentu
Europejskiego, Rady Unii Europejskiej i Komisji
Europejskiej w sprawie aktéw delegowanych oraz
wiasciwych  klauzul  standardowych. Porozumienie
wymaga, by Komisja Europejska, jezeli korzysta
z inicjatywy prawodawczej, przedstawita Parlamentowi
Radzie UE

z: przeprowadzonych przez siebie konsultacji spotecznych

Europejskiemu  oraz sprawozdanie
i konsultacji z =zainteresowanymi stronami, oceny
skutkdéw planowanej regulacji, a takze ewaluacji ex post
obowigzujgcego juz w danym zakresie prawa. Komisja
Europejska jest takze zobowigzana do przedstawienia
tym dwom instytucjom wyjasnienia i uzasadnienia
swojego wyboru w zakresie:
a) podstawy prawnej, z ktorej zamierza
skorzystac¢ do wydania aktu prawnego;
b) formy aktu prawnego, przy uwzglednieniu
istotnych roznic co do charakteru prawnego
oraz skutkdow pomiedzy rozporzadzeniami
i dyrektywami — ktory to wybor musi miec
obiektywne podstawy podlegajace kontroli
sadowej?3.

217 bardzo bogatego w tym zakresie orzecznictwa TS zob. np. orzeczenie w sprawie C-281/98 Angonese przeciwko Cassa di Riparmio di Bolzano SaA, Zb.

Orz. 2000, s. I-4139 oraz 2/74 Reyners przeciwko Belgii, Zb. Orz. 1973, s. 631.

22 Porozumienie miedzyinstytucjonalne z 13 kwietnia 2016 r. pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii Europejskiej a Komisja Europejska w

sprawie lepszego stanowienia prawa (Dz. Urz. UE 2016, L 123, 5. 1).
2 |bidem, pkt 25.

© Fundacja im. Kazimierza Putaskiego | 2022 13 n@n



S TR S e
L G
e ;Q\
e ? 780 Pv“'-"«" .\\,\w‘ﬁ“"“ <

Rysunek 2. Obrady Parlamentu Europejskiego.
Autor: Diliff, CC BY-SA 3.0.

Przedstawione przez Komisje Europejska wyjasnienia

muszg wykazywaé stusznoS¢  zaproponowanych
Srodkow, oceniang takze w Swietle zasady pomocniczosci
i proporcjonalnosci, jak rowniez ich zgodnos¢ z prawami

podstawowymi.

System instytucjonalny tworzenia prawa UE jest
rowniez ztozony. Gtownymi uczestnikami procesu
prawotworczego jest Rada  Europejska  (wszak
w ograniczonym zakresie), Rada Unii Europejskiej,
Komisja Parlament
W zaleznosci od spraw bedacych przedmiotem decyz;ji
moga w nim uczestniczy¢ takze inne instytucje i organy
Unii Europejskiej, takie jak np. Komitet Regionow
oraz Komitet Ekonomiczno-Spoteczny. W tworzeniu
prawa UE udziat biorg takze takie podmioty, ktore s3

wpisane w siatke ustrojowa UE i zarazem korzystajg

Europejska i Europejski.

ze szczegblnego instytucjonalnego  wyodrebnienia
majacego zapewnic izolacje pewnych funkgji i dziatan
(co dotyczy w szczegdlnosci Europejskiego Banku
Centralnego  oraz
Ten ostatni organ ma funkcje kontrolnego interwenta
w procesie tworzenia prawa unijnego oraz stosowania

Trybunatu Sprawiedliwosci).

jego juz przyjetych aktow.

Unijny system tworzenia prawa cechuje sie takze
znaczng otwartoScig systemowa. Cecha ta oznacza,
ze poszczegblne etapy procesu legislacyjnego sa
(poprzez  udostepnianie
odpowiednich materiatéw); sg one rowniez otwarte

przedstawiane  publicznie

na udziat w nich partnerdw spotecznych — w ramach
swoistego dialogu konsultacyjnego. Mianem ,partnerzy

spoteczni” okreSla sie wszystkie te podmioty, ktore
nie s3 elementem struktury instytucjonalnej Unii
Europejskiej, jednak s3a interesariuszami danego
procesu legislacyjnego, tzn. maja jakis wystarczajaco
legitymowany interes w konkretnym ksztatcie jakiegos
rozwigzania legislacyjnego.

Relacje miedzyinstytucjonalne gtownych uczestnikow
proceséw decyzyjnych UE o charakterze prawotworczym
sa doktadnie okreSlone w przepisach traktatowych.
Te  ostatnie  tworzag

wzglednie  zr6znicowana

regulacje, uwzgledniajacga ewentualng intencje owych

uczestnikow - w  szczeg6lnosci roznicuja
procedury decyzyjne i ich rezultaty. Z uwagi na
wspomniang  systemowg otwartos¢ unijnego
mechanizmu podejmowania decyzji mozna

w jego ramach wyr6znic dwa uktady organizujace
dyskurs podmiotéw w nim zaangazowanych:

(a) operacyjny, dotyczacy samego podejmowania
decyzji (wigzacych prawnie lub chocby politycznie) —
a wiec okreslajacy procedure, ktéra do danej sprawy
ma zastosowanie,

(b) influencyjny, ktory organizuje wptyw
interesariuszy, niebedacych gtownymi uczestnikami
mechanizmu decyzyjnego, na uktad operacyjny.

Ten dwuuktadowy model systemu podejmowania decyzji
ilustruje schemat 1, na ktérym - dla uproszczenia —
nie ujeto ani udziatu administracji krajowej w uktadzie
influencyjnym, ani systemu tworzenia miekkiego prawa
przez organy samej UE oraz jej panstw cztonkowskich
i inne podmioty, ktére nie uczestnicza bezpoSrednio

w tworzeniu prawa wigzacego Unii Europejskiej.

Rysunek 3. Siedziba Komisji Europejskiej w Brukseli.
Autor: EmDee, CC BY-SA 4.0.
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KOMISJA EUROPEJSKA PARLAMENT
—

A A A EUROPEJSKI

Decyzja

RADA EUROPEJSKA ey

RADA UE
(takze wspotdziatajaca
z Parlamentem

Europejskim)

TRYBUNAL
SPRAWIEDLIWOSCI

Reprezentacje Ministrowie
europejskich grupy reprezentujacy panstwa

interesow cztonkowskie

(kontrola legalnosci)

LEGISLATYWA KRAJOWA

Reprezentacje krajowych

grup interesow

uktad influencyjny
_
uktad operacyjny

— CENTRALNA BADZ REGIONALNA

(ratyfikacja albo wykonanie)

Schemat 1. Proces podejmowania decyzji w Unii Europejskiej (ujecie uproszczone)
Zrddto: A. Nowak-Far, Krajowa administracja w unijnym procesie podejmowania decyz;ji, ISP, Warszawa 2004, s. 39.
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System podejmowania decyzji w Unii Europejskigj
zawiera wyraznie zaznaczone elementy wspotpracy
miedzyrzadowej. Jest tak dlatego, ze dwie z jgj instytucji
nadajacych jej istotne impulsy rozwojowe, Rada
Europejska oraz Rada Unii Europejskiej, sktadaja sie
W przewazajgcym stopniu z majacych odpowiednie
petnomocnictwa przedstawicieli panstw cztonkowskich.
Zgodnie z postanowieniem art. 15 ust. 2 TUE, w sktad
Rady Europejskiej wchodzg gtowy panstw i szefowie
rzadow (jak rowniez jej wiasny przewodniczacy
oraz przewodniczacy Komisji Europejskiej), zas w jej
obradach uczestniczy réwniez wysoki przedstawiciel
Unii Europejskiej do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa (tj. tego obszaru, ktéry ma najwieksze
cechy miedzyrzadowo5sci). W przypadku Rady Unii
Europejskiej jej miedzyrzadowy element polega na tym,
ze tworza jg zwykle ministrowie resortowi witasciwi
do podejmowania decyzji w sprawach okreSlonych
w porzadku jej obrad. Artykut 16 ust. 2 TUE, dotyczacy
tej kwestii, zawiera szerszg formute dopuszczajaca
do udziatu w Radzie UE po jednym ,przedstawicielu

szczebla  ministerialnego z  kazdego  Panstwa
Cztonkowskiego,  upowaznionym do  zaciggania
zobowigzah w imieniu rzadu tego Panstwa

Cztonkowskiego,  ktoére  reprezentuje, oraz do

wykonywania prawa gtosu”).

Udziat elementu zneutralizowanego — w tym sensie,
ze reprezentuje on uogolniony interes Unii Europejskiej
pojmowanej jako wspdlnota - zapewnia Komisja
Europejska. Szerszg legitymizacje demokratyzujaca
realizuje zaS§ - w bardzo szczegblnej formule
politycznych
Parlament Europejski (pochodzacy z powszechnych

ugrupowan  ogodlnoeuropejskich -

wyboréw w panstwach cztonkowskich).

1.4. Wnioski

Regulacje prawa miedzynarodowego sg bardzo
zroznicowane w zasadzie co do wszystkich istotnych
parametrow dotyczacych ich tworzenia i dziatania.
Maja jednak te ceche wspdlna, ze w demokratycznym
i praworzadnym tadzie prawnym tych panstw, ktore
z jego dobrodziejstw korzystajg, stabilizujg one
krajowe systemy prawne. Odstgpienie od przyjetych
zobowigzan miedzynarodowych jest bowiem
trudne zaréwno w wymiarze politycznym (w tym
reputacyjnym), jak i ustrojowym, gdyz wypowiadanie
umow miedzynarodowych jest najczesciej skorelowane
z podwyzszonymi kosztami transakcyjnymi
(tj. wyzszymi wymaganiami konstytucyjnymi zmiany

systemowej).

Na tle wszelkich porzadkéw normatywnych organizacji
miedzynarodowych prawo tworzone w ramach Unii
Europejskiej jest przypadkiem szczegblnym. Kreuje
ono bowiem przede wszystkim ztozony (wyszukany)
system, w ktorym oddziatywanie aktéow unijnych na
krajowe systemy prawne jest bardzo (przedmiotowo)
rozlegte, strukturalnie zréznicowane i znaczaco
otwarte na bezposrednig skutecznoS¢ i bezposSrednie
obowigzywanie. Przez to nie stwarza ono szczeg6lnych
barier dla jednostek, ktére moga z jego norm korzystac
po to, by egzekwowac te swoje prawa, ktére zostaty
im dane witasnie na mocy jego norm. Nie jest
to cecha powszechna regulacji prawa
miedzynarodowego, czego przyktadem jest w tym
zakresie prawo WTO.
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B Rozdziat |l

System koordynowania prac nad regulacjami

miedzynarodowymi w Polsce

dr Tomasz Nowakowski

2.1. Rola instytucji centralnych
— Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych i inne resorty

Najwiekszy wptyw na prawo obowigzujgce w Polsce
majg akty prawne przyjmowane w ramach Unii
Europejskiej (UE). Dlatego ich miejsce zostato w sposob
szczegdlny uregulowane w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Nie nalezy jednak zapominac o innych
regulacjach miedzynarodowych, ktére choc nie zawsze
obowiazujg wprost (czesto majg forme rekomendac;ji
badz zalecen), maja wptyw na krajowe regulacje prawne.
Istotne znaczenie ma tu dziatalnosc trzech agend ONZ:
Swiatowej Organizacji Handlu (WTO), Swiatowej
Organizacji Zdrowia (WHO) i Swiatowej Organizacji
Pracy (ILO). Wazna role, zwtaszcza dla obywateli, petnig
rowniez konwencje Rady Europy, na czele z Konwencja
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci®.
Istotny wptyw na sfere gospodarcza wywieraja rowniez
dokumenty  Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD).

Systemy koordynacji zwigzane z cztonkostwem Polski
w tych organizacjach sg zroznicowane i formalne ramy
przybierajg jedynie w odniesieniu do Unii Europejskiej.
Tworzenie i wykonywanie prawa miedzynarodowego,
wynikajgcego z cztonkostwa w innych organizacjach,
oraz zapewnienie wtasciwej koordynacji, s3 okreslone
w ustawie o umowach miedzynarodowych?®, i lezg
w gestii wtasciwych ministrow, ktérzy wspotdziataja
z Ministrem Spraw Zagranicznych, i Rady Ministrow.

Obowiazek zapewnienia przez panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej wtasciwej koordynacji polityki europejskiej
wynika posrednio z Traktatu o Unii Europejskigj,
ale  takze bogatego  orzecznictwa  Trybunatu
Sprawiedliwosci UE. Art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej stanowi, ze: ,zgodnie z zasada lojalngj
wspotpracy Unia i Panstwa Cztonkowskie wzajemnie
sie szanujg i udzielajga sobie wzajemnego wsparcia
w wykonywaniu zadad wynikajacych z Traktatow.
Panstwa Cztonkowskie podejmujg wszelkie Srodki
ogblne lub szczegblne witasciwe dla zapewnienia
wykonania zobowigzan wynikajacych z Traktatéw lub
aktow instytucji Unii. Panstwa cztonkowskie utatwiaja
wypetnianie przez Unie zadai i powstrzymuja sie
od podejmowania  wszelkich  Srodkéw,  ktore
mogtyby zagraza¢ urzeczywistnianiu celéw  Unii"
A. Michonski i A. Nowak-Far wskazujg takze, ze zasada
ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci  Unii  Europejskiej (TSUE), zgodnie
z ktérym panstwa cztonkowskie majg obowigzek
realizowania celow Unii Europejskiej niezaleznie od
ich wewnetrznej organizacji’®. Oznacza to, ze zgodnie
z zasada lojalnej wspodtpracy Polska, podobnie jak
pozostate panstwa cztonkowskie, ma z jednej strony
obowigzek w taki sposdb koordynowac polityke
wewnetrzng, aby wykonywaé swoje zobowigzania
cztonkowskie, np. zwigzane z wdrazaniem prawa
wspolnotowego czy respektowaniem orzeczen TSUE.
Z drugiej strony ma obowigzek niepodejmowania dziatan
sprzecznych z prawem i politykami Unii Europejskiej,
np. powstrzymywania sie od uchwalania ustaw
niezgodnych z prawem unijnym, czy naruszania sankgji
naktadanych przez Rade Unii Europejskiej na panstwa
trzecie.

Koordynacje te nalezy rozumiec szeroko. Oznacza ona
nie tylko proces uzgadniania wspdlnego i spdjnego
stanowiska w sprawach europejskich w kraju, ale takze
zasady prezentowania tego stanowiska wobec instytucji
unijnych i pozostatych panstw cztonkowskich.

24 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno5ci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami

nr 3, 5i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2. (Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284).

25 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (tj. Dz. U. z 2020 ., poz. 127).

26 A, Michonski, A. Nowak-Far, Rola administracji rzgdowej w koordynacdji polityki krajowej wobec Unii Europejskiej, ,Stuzba Cywilna’, wiosna—lato 2003,

nre,s.7.
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Koordynacja polega takze na uzgadnianiu sposobu
realizacji polityk unijnych przez Polske, a takze systemu
ich wdrazania, w tym dziatanh dostosowawczych
polskiego porzadku prawego do prawa unijnego. Tylko
tak kompleksowe podejScie ujmuje cato5¢ problematyki
zwigzanej z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej.
Wynika to takze z faktu, ze polityka europejska nie jest
jedynie czescia polityki zagranicznej. Nalezy ja postrzegac
znacznie szerzej, jako czeS¢ polityki wewnetrznej
panstwa. Trafnie opisuje ztozonos¢ sfery koordynacji,
i jej definicji, R. Mienkowska-Norkiene?’.

Obecny system koordynacji polityki europejskigj
uksztattowat sie jeszcze w okresie przedakcesyjnym i,
z niewielkimi zmianami, zwitaszcza  natury
instytucjonalnej, funkcjonuje do dzis. Pierwszym
organem koordynujacym nasze relacje z Unig Europejska
byt powotany w 1991 r. Petnomocnik Rzadu ds. Integracji
Europejskiej oraz Pomocy Zagranicznej, ktorego obstuge
zapewniat dwczesny Urzad Rady Ministrow. Nastepnie
od sierpnia 1996 r. oSrodkiem koordynujacym dziatania
w tym zakresie stat sie Komitet Integracji Europejskiej
(KIE) wraz z obstugujagcym go Urzedem, a dodatkowo
od marca 1998 r. — Petnomocnik Rzadu do Spraw
Negocjacji o Cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej. Od 2001 r. istnieje kolegialne ciato
na szczeblu wiceministrow, ktére koordynuje sprawy
europejskie w administracji®. Zasady tej koordynagji
zostaty doprecyzowane w dokumencie  System
koordynadji polityki europejskiej w okresie poprzedzajgcym
cztonkostwo Polski w UE przyjetym 4 marca 2003 r.
W kwietniu 2004 r. Komitet Integracji Europejskiej uznat

te zasady za obowiazujace takze po akces;ji.

Jednym z najwiekszych wyzwan przygotowan do
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej byto stworzenie
efektywnego i skutecznego systemu koordynacji
polityki europejskiej. Systemu, ktéry pozwala nie
tylko na reagowanie na pojawiajace sie propozycje ze
strony Komisji Europejskiej i panstw cztonkowskich,
ale takze inicjowanie dziatan i rozwigzan prawnych
waznych z punktu widzenia intereséw Polski i skuteczne
przekonywanie do nich naszych partneréw. Po ponad
dwudziestu latach sprawy koordynacji europejskiej

znow znalazty swoje miejsce w Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Biorac pod uwage rosnaca role przywodcow
panstw i rzadow w polityce europejskiej, potrzebe
ich osobistego zaangazowania w negocjowanie
najtrudniejszych — i coraz bardziej ztozonych — spraw,
rozwigzanie takie nalezy uznac za wtasciwe.

Istotng role w koordynowaniu polityki europejskigj
odgrywa Minister do Spraw Unii Europejskiej. Po raz
drugi minister, odpowiadajacy bezposrednio za sprawy
europejskie, jest w randze ministra konstytucyjnego.
Obstuge Ministra ds. Unii Europejskiej zapewnia
Kancelaria Premiera, w szczegdlnosci Departamenty:
Komitetu do Spraw Europejskich, Prawa UE, Ekonomiczny
UE oraz Biuro Ministra. Rozwigzanie takie zastuguje na
pozytywna ocene ze wzgledu na bliska wspotprace
z premierem, ale takze na usuniecie doS¢ niewygodnej
sytuacji, w ktérej minister ten byt formalnie podlegty
Ministrowi Spraw Zagranicznych. Pozycja Ministra
Konrada Szymanskiego jest obecnie szczegdlnie
silna, zwazywszy na § 4 Rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 18 listopada 2019 r. w sprawie
szczegbtowego zakresu jego dziatania, zgodnie
z ktorym w zakresie wykonywanych dziatan prezentuje
on stanowisko premiera na forum miedzynarodowym
i kragjowym?. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze
przygotowania do Rady Europejskiej
wymykaja  sie  spod  sformalizowanych  regut
polityki  europejskiej. Wiodaca role
odgrywa tu Prezes Rady Ministrow, ktdéry osobiscie

posiedzen

koordynacji

uczestniczy w posiedzeniach Rady Europejskiej,

ale takze  bezposrednio  negocjuje  kluczowe
kwestie z Przewodniczacym Rady Europejskiej czy
Przewodniczacg Komisji Europejskiej. Premiera wspiera
w tym wtasnie Minister ds. Unii Europejskiej, ktory
towarzyszy mu podczas szczytow, ale przede wszystkim
udziat premiera w tych szczytach przygotowuje.
Istotng role odgrywa w tych przygotowaniach Staty
Przedstawiciel w Brukseli. Dzieki udziatowi w pracach
COREPER Il i bezposrednim kontaktom w Radzie
Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej przekazuje
on informacje o stanowiskach innych pafnstw i moze
konsultowac polskie propozycje i postulaty prezentowane

podczas szczytow.

27 R. Miefkowska-Norkiene, EfektywnosS¢ koordynadji polityki europejskiej w Polsce. Model teoretyczny, ewaluacja i rekomendacje, Oficyna Wydawnicza

ASPRA-JR, Warszawa 2013, s. 34-37.

28 Na mocy decyzji KIE 15 listopada 2001 r. zostat powotany Zespot Przygotowawczy Komitetu Integracji Europejskiej (ZPKIE).

Dz, U.z2019r, poz. 2275.
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W ostatnich latach, w sytuacji gdy premier nie jest
jednoczesnie szefem partii rzadzacej czy dominujacej
w koalicji, istotnie wzrosta rola politycznych konsultacji
spraw europejskich i kluczowych probleméw w naszych
relaciach z Unia Europejska. Nie jest to sytuacja
catkowicie nowa, gdyz w trakcie negocjacji akcesyjnych
premier musiat konsultowac niektore  kwestie
z — koalicyjnym woéwczas — PSL-em, ktéry zwitaszcza
w sprawach rolnych i nabywania nieruchomosci przez
cudzoziemcow prezentowat czesto odmienne i bardzo
nieprzejednane stanowisko. Obecnie jednak znacznie
konsultacji politycznych jest zdecydowanie bardzigj
istotne. Wynika to nie tylko w faktu, ze premier nie jest
szefem partii dominujacej w koalicji, ale takze z natury
i liczby kwestii spornych pomiedzy Polskg a Unig. Waga
sporéw nt. praworzadnosci, zmian w sadownictwie,
wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego i TSUE jest
tak duza, ze ciezar uzgodnien polskiego stanowiska
w tych sprawach zostat przeniesiony poza administracje

rzadowa.

Obecny rzadowy system koordynacji spraw europejskich
oparty jest o Ustawe z 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie
do Spraw Europejskich (KSE)*, okreslajaca zasady
wspotpracy ministrow i innych organdw administragji
rzadowej w sprawach zwigzanych z cztonkostwem
Polski w Unii Europejskiej. Komitet ten jest naczelnym
organem administracji rzadowej, dziatajacym pod
kierunkiem ministra wtaSciwego do spraw cztonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, ktory jest
Przewodniczacym Komitetu. W jego skfad wchodza
sekretarze lub podsekretarze stanu reprezentujacy
ministrow, ktorych zakres dziatania okreslajg przepisy
ustawy o Radzie Ministrow?'. W skfad KSE wchodza
takze: Szef Kancelarii Premiera oraz Prezes Prokuratorii
Generalnej albo wyznaczeni przez nich zastepcy.
Rozwigzanie takie nalezy uzna¢ za optymalne.
Wiceministrowie majg juz na tyle duze kompetencje,
ze moga podejmowac decyzje w sprawach kluczowych
dla swoich resortéw i uczestniczyé w wypracowywaniu
kompromisow w ramach formuty KSE. Dzieki temu

komitet moze umozliwiaC rozstrzyganie wiekszosci
spraw wynikajgcych z polityki europejskiej w drodze
uzgodnienia stanowisk, i odwotywanie sie do Rady
Ministréw nie jest nadmiernie czeste. Przyjety system
zapewnia niezbedng elastycznoS¢ w procesie uzgodnien
i mozliwosSc szybkiego reagowania na zmieniajaca sie
sytuacje.

Poprzednie rozwigzanie, istniejace od 1996 r. — od
uchwalenia ustawy o Komitecie Integracji Europejskiej?,
ktorego cztonkami byli ministrowie konstytucyjni — sie
nie sprawdzito. Sktad osobowy KIE powielat praktycznie
sktad Rady Ministrow i czesto trudno byto nawet zebrac
quorum podczas posiedzen komitetu. Sposdb organizadji
pracy KIE uniemozliwiat sprawne, a przede wszystkim
szybkie dziatanie. Doprowadzito to do powotania
15 listopada 2001 r. Zespotu przygotowawczego KIE®3,
a nastepnie 23 marca 2004 r. Komitetu Europejskiego
Rady Ministrow?*. Mozna zatem uznac, ze podobny
system koordynacji polityki europejskiej w formie
komitetu, w sktad ktorego wchodza wiceministrowie,
dziata juz prawie 20 lat.

Komitet do Spraw Europejskich, z upowaznienia Rady
Ministrow, udzielanego w formie uchwaty®, rozpatruje
i rozstrzyga w zakresie szeregu kwestii zwigzanych
z cztonkostwem. Do najwazniejszych z nich nalezy
zaliczyc sprawy w zakresie:

1. Stanowisk dotyczacych  dokumentéw  Unii
Europejskiej podlegajacych konsultacjom z panstwami
cztonkowskimi oraz ich ocen sformutowanych przez
wiasciwe instytucje lub inne organy Unii Europejskiej.

2. Przygotowania organdw administracji rzgdowe;j
do wykonywania zadan wynikajgcych z cztonkostwa
w Unii Europejskiej.

3. Instrukcji na posiedzenia Rady Unii Europejskiej
i Komitetu Statych Przedstawicieli oraz sprawozdan
z tych posiedzen.
4. Informacji dotyczacych stanowisk na
posiedzeniach Rady Europejskiej i informacji o wynikach
tych posiedzen.

30 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz. U. Nr 161, poz. 1277 z p6zn. zm.).
31 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t.j. Dz.U. 1996 nr 106 poz. 492).
32 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Komitecie Integracji Europejskiej (Dz.U. 1996 nr 106 poz. 494).

33 Powotany na mocy decyzji Komitetu Integracji Europejskiej.

3+ Zarzadzenie Nr 30 Prezesa Rady Ministrow z 23 marca 2004 (M.P. Nr 14, poz. 223).

350becnie Komitet posiada takie upowaznienie na podstawie uchwaty Nr 15 Rady Ministrow z dnia 26 stycznia 2010r. (M.P. Nr 6, poz. 53) do wykonywania

zadan wskazanych w art. 3 ust. 1 ustawy o Komitecie do Spraw Europejskich, a takze innych dokumentéw rzadowych, zwigzanych z cztonkostwem w UE.
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5. Zatozen do stanowisk Polski w postepowaniach
przed organami sadowymi UE oraz postepowaniach
w sprawie naruszenia przez Polske prawa UE.

6. Dokumentéw  zwigzanych z  koordynacja
wdrazania prawa unijnego do polskiego systemu prawa.
7. Wspétpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem

w sprawach zwigzanych z cztonkostwem w UE.

Komitet do Spraw Europejskich podejmuje swoje decyzje
w drodze konsensusu. Jesli porozumienia nie uda sie
osiggnat, sprawa, wraz z protokotem rozbieznosdi,
zostaje przekazana do rozpatrzenia przez Rade
Ministrow. Z reguty takie porozumienie udaje sie jednak
osiagnac. WiekszoS¢ spraw nie jest zreszta omawiana
na posiedzeniach KSE, ktore majg dos¢ formalny
charakter i stuza bardziej zatwierdzeniu wczesniejszych
ustalen na poziomie roboczym, niz pogtebionej dyskus;ji
o sprawach zwigzanych z cztonkostwem w UE.
Pierwsza czeS¢ to sprawy do przyjecia bez dyskusji,
co do ktérych nie byto rozbieznych stanowisk na
poziomie dyrektorow. Omawiane sg jedynie te sprawy,
w przypadku ktorych nie udato sie wypracowac
jednolitego stanowiska.

Jednym z najwazniejszych zadan Komitetu do Spraw
Europejskich — ale i catego systemu koordynacji
polityki europejskiej — jest, aby kazdy przedstawiciel
reprezentujacy stanowisko Polski wobec instytucji
unijnych i pozostatych pastw cztonkowskich, byt
wyposazony na czas w instrukcje, ktéra bedzie spojna
z innymi stanowiskami i dokumentami. Komitet zajmuje
sie przede wszystkim: instrukcjami na posiedzenia
Komitetow Statych Przedstawicieli | i Il, Rady UE,
stanowiskami  prezentowanymi na posiedzeniach
Rady Europejskiej i sprawozdaniami z tych posiedzen.
Pozostatymi instrukcjami zajmuje sie jedynie wtedy,
gdy na nizszym szczeblu nie udato sie osiggnac

porozumienia miedzy wtasciwymi ministerstwami.

Mozolnapracazwigzanazkoordynacjaspraw europejskich
odbywa sie przede wszystkim na szczeblu dyrektorow
i ekspertow w poszczegblnych  ministerstwach,
Kancelarii Premiera i Statym Przedstawicielstwie.
To na tym poziomie uzgadniane s3g instrukcje
na posiedzenia grup roboczych i komitetow,

w pracach ktorych Polska jest reprezentowana wtasnie

na szczeblu dyrektoréw departamentéw lub nizszym.
Sa to nie tylko pracownicy departamentow europejskich
w ministerstwach, ale wszystkich departamentow,
dotyczg  polityki
z reguty wiekszosci z nich. Instrukcja zawiera
informacje o przedstawicielu Polski na spotkanie,
stanowisko do zaprezentowania podczas dyskus;ji

ktorych wspolnotowe,  czyli

z zaznaczeniem ewentualnego marginesu
negocjacyjnego oraz uzasadnienie prezentowanego
stanowiska. Instrukcje te s3g uzgadniane miedzy
ministerstwami z reguty w formie elektronicznej
i jedynie w przypadku rozbieznosci przedstawiane KSE
w celu podjecia decyzji. Z kazdego posiedzenia
komitetu lub grupy roboczej sporzadzane s3
sprawozdania opisujace przebieg dyskusji i zawierajgce

whnioski.

Nalezy podkresli€ wzrost znaczenia dyrektorow
i ekspertow odpowiedzialnych za prowadzenie spraw
europejskich. W okresie przedakcesyjnym i w pierwszych
latach cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej Urzad
Komitetu Integracji Europejskiej byt silnym oSrodkiem
koordynujacym sprawy europejskie. W ministerstwach
role koordynatorow petnili dyrektorzy departamentow
albo kierownicy wydziatow do spraw europejskich.
Istotng role odgrywato State Przedstawicielstwo RP
przy Unii Europejskiej (SPRP) w Brukseli, ktérego
znaczenie rosto wraz z delegowaniem przez
ministerstwa do pracy w nim coraz wiekszej liczby
ekspertow. Bardzo duze zmiany w sposobie pracy
w ministerstwach dokonaty sie w zwiazku z polska
prezydencja w Unii Europejskiej w drugiej potowie
2011 r. W ministerstwach powstaty wowczas tzw.
korpusy unijne, ktore byty odpowiedzialne za prace
zwigzane z prezydencja. W sktad tych korpuséw weszto,
poza pracownikami komodrek integracyjnych, wielu
urzednikéw, ktdérzy nie byli poprzednio na co dzien

zaangazowani w sprawy europejskie.

Rysunek 4. Sala posiedzef Rady UE. Autor: EU2017EE Estonian
Presidency, CC BY 2.0.
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W czasie prezydencji osoby te zajmowaty sie
praktycznie wytacznie sprawami europejskimi, byty
przewodniczacymi grup roboczych, koordynowaty ich
prace i byty za nie odpowiedzialne. Ponadto pozostaty
w ministerstwach i po polskiej prezydencji w duzo
wiekszym stopniu angazowaty sie w sprawy naszego
cztonkostwa w Unii Europejskiej. Takze w wyniku
tych doSwiadczen, ciezar codziennych, biezacych
uzgodnien przesunat sie w kierunku ministerstw, ktore
Statym
Przedstawicielstwem w Brukseli. Taka ewolucje

wspOtpracuja  w  tym  zakresie  ze

wymusit  takze spos6b prac grup roboczych
i komitetow. Niezbedne dokumenty czesto pojawiajg sie
w przeddzien spotkania, a czasami przedktadane sg juz
na samym spotkaniu. Osoby uczestniczace w ich pracach
muszg mieC w zwigzku z tym wiedze pozwalajacg na
biezagce reagowanie na pojawiajace sie propozycje

i dyskusje o tych propozycjach.

Wiekszos¢ prac legislacyjnych prowadzona jest w ramach
grup roboczych Rady UE i komitetow wykonawczych
Komisji Europejskiej. Komitety wykonawcze sktadaja
sie z przedstawicieli panstw cztonkowskich, najczesciej
ekspertow do poziomu dyrektora. Wspomagaja one
Komisje Europejska w petnieniu jej roli prawodawczej,
ale takze w skutecznym stosowaniu prawa unijnego.
Zgodnie z ostatnim dostepnym sprawozdaniem Komis;ji
Europejskiej dla Rady UE z prac komitetow w roku
2019 funkcjonowato 318 komitetow, przy czym liczba
ta zmienia sie kazdego roku. Zadaniem grup roboczych
jest szczegdtowa analiza propozycji przedstawianych
przez Komisje Europejska oraz przygotowywanie
dokumentéw na posiedzenia COREPER | i Il oraz
Rady Unii Europejskiej. Grup roboczych jest troche
mniej niz komitetow, wiekszoS€ z nich ma charakter
staty, ale bardzo wiele grup powstaje do rozwigzania
konkretnego problemu. Juz samo skoordynowanie
udziatu przedstawicieli Polski w posiedzeniach tych
gremidw wymaga sporego wysitku organizacyjnego.
To podczas ich prac istnieje najwieksza mozliwos¢E
realnego wptywania na ksztatt unijnego prawa. Dlatego
niezwykle wazne jest, by reprezentujgcy Polske eksperci
mieli jasny, ale jednoczeSnie elastyczny mandat
negocjacyjny do prowadzenia rozmow.

Jednym z najwazniejszych zadan systemu koordynagji
polityki  europejskiej jest zapewnienie wszystkim
szybkiego  dostepu do
i ich sprawnego obiegu miedzy nimi. Obecnie

uczestnikom informagji
funkcjonujacy system to zadanie spetnia. Dotyczy to
zardbwno dystrybucji dokumentéw otrzymywanych
z instytucji unijnych, za ktéra odpowiadajg State
Przedstawicielstwo przy UE i pion europejski w KPRM,
ale takze dokumentow zwigzanych z posiedzeniami
komitetow, grup roboczych, COREPER i Rad UE. Wszystkie
ministerstwa sg potaczone w jeden system i dzieki
temu kazde z nich ma dostep do potrzebnych
dokumentow.

Inng kwestig jest to, jak urzednicy z tego dostepu
i z tych dokumentéw korzystaja. Niestety sg oni
z reguty skoncentrowani prawie wytacznie na sprawach
zwigzanych bezposrednio z zakresem kompetencji
wtasnego ministerstwa i ich aktywnoS¢ w tematach
o charakterze horyzontalnym jest niewielka. Czesto tez
urzednicy nie widza potrzeby dzielenia sie informacjami
nt. swoich obszarow. Najaktywniejsze w procesie
uzgodnien s3: pion europejski w KPRM, Ministerstwo
Finanséw, Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii,
minister

Ministerstwo  Spraw  Zagranicznych i

odpowiedzialny za koordynacje wykorzystywania
funduszy europejskich. Wspomniany brak aktywnosci,
poza obszarami bezpoSredniego zaangazowania,
wynika z kilku powodéw. Pierwszy z nich to bardzo duza
liczba spraw zwigzanych z polityka europejska, ktore
naptywajga ze statym i znacznym natezeniem.
Europejska machina legislacyjna i uzgodnieniowa
zatrzymuje sie jedynie na krotko w sierpniu
i w drugiej potowie grudnia. Drugi, to czesto
krotkie
z kalendarza prac prezydengji, ale takze wewnetrznych

niezwykle terminy wynikajace
regulacji m.in. ustawy o wspodtpracy Rady Ministrow
z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej®*. Trzeci,
to brak witasciwego rozpoznania konsekwencji danego
aktu prawnego dla obszaréw innych, niz wynikatoby
konkretnemu

to z przypisania wiodacej roli

ministerstwu.

36 Ustawy z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej

Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. 2010 nr 213 poz. 1395).
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Bardzo sformalizowany, regulowany odrebng ustawa,
jest element koordynacji polityki europejskiej zwigzany
ze wspotpracg rzadu z parlamentem. Obowigzuje on,
z niewielkimi zmianami, od 2004 r. — obecnie
na podstawie Ustawy z dnia 8 pazdziernika 2010 r.
0 wspdtpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej*’, zwanej
ustawa kooperacyjna. W parlamencie za te wspotprace
odpowiadajg Komisje do Spraw Unii Europejskiej
Sejmu i Senatu, po stronie rzadowej prace koordynuje
Komitet do Spraw Europejskich i Minister do spraw Unii
Europejskiej, ale zaangazowane sg w nig praktycznie
wszystkie ministerstwa i czeS¢ urzedéw centralnych.
Ustawa natozyta na administracje rzadowag bardzo
wiele obowigzkdw, zwigzanych 2z informowaniem
na posiedzeniach komisji o pracach legislacyjnych
prowadzonych w Unii Europejskiej. Stanowi to dla
wiceministrow, ktorzy muszg prezentowac stanowiska
i sprawozdania w Sejmie, w mniejszym stopniu Senacie,
a takze urzednikow poszczegdlnych ministerstw, duze
wyzwanie, zwtaszcza ze wzgledu na terminy, jakie
zostaty w ustawie okreslone.

Obie komisje otrzymujg wszystkie unijne dokumenty
podlegajace konsultacjom z panstwami cztonkowskimi.
Sa to tysigce dokumentdw rocznie, oczywiscie
o roznym znaczeniu. Sekretariaty komisji i sami postowie
i senatorowie nie sg w stanie przeanalizowac i ocenic
kazdego z nich. Dlatego kluczowe s3 stanowiska do
tych dokumentow, przedstawiane przez wiasciwe
ministerstwa i instrukcje na posiedzenia Rad Unii
Europejskiej. Rada Ministrow przekazuje Sejmowi
i Senatowi projekty stanowisk nt. projektow aktow
prawnych nie pozniej niz 14 dni od otrzymania tych
projektdw wraz z uzasadnieniem, zawierajgcym ocene
przewidywanych skutkéw prawnych dla polskiego
porzadku prawnego oraz skutkdw spotecznych,
gospodarczych i finansowych. Sejm i Senat moga
wyrazi€ swojg opinie w sprawie projektu unijnego
prawa. Rada Ministrow jest zobowigzana do ponownego
przedstawienia stanowiska, jakie zamierza zajac, przed
rozpatrzeniem projektu aktu prawnego na posiedzeniu
Rady UE. Powinno ono zawierat odpowiednie
uzasadnienie.

37Dz. U. Nr 213, poz. 1395.

Jesli Komisja do Spraw Unii Europejskiej Sejmu wyda
opinie w sprawie okreSlonych w ustawie projektow
unijnych aktéw prawnych, powinna ona stanowic
podstawe Polskiej.
Uprawnienie  to nadmierng

stanowiska  Rzeczypospolitej
wydaje  sie  byc

i nieuzasadniong ingerencja Sejmu w kompetencje rzadu,
jako witadzy wykonawczej, i przepis ten powinien zostac
z ustawy usuniety. Nie zmienia tej oceny fakt, ze rzad
moze nie uwzglednic opinii Sejmu. Konstytucyjny
minister musi woéwczas wyjasnic Komisji do Spraw
UE przyczyny rozbieznosci. Parlament ma oczywiscie
konstytucyjne prawo kontroli dziatan rzadu, ale w tym
wypadku mamy do czynienia z nadmierng ingerencja
w sfere kompetencji wtadzy wykonawczej. Nalezy takze
wspomnie¢, ze podczas posiedzen Komisji do Spraw
Unii Europejskiej dos¢ rzadko dochodzi do merytorycznej
dyskusji w sprawie rozwigzah prawnych, bedacych
przedmiotem informacji rzadu. Obie komisje rzadza
sie swoimi prawami ciat parlamentarnych i najwieksza
dyskusje wywotujg z reguty kwestie polityczne,
luzno zwigzane z przedmiotem prac toczacych sie
w Radzie UE.

Komisja do Spraw Unii Europejskiej Sejmu rozpatruje
takze projekty ustaw wykonujacych prawo  Unii
Europejskiej oraz opiniuje kandydatury na najwyzsze
stanowiska w Unii Europejskiej.
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Rysunek 5. Siedziba Trybunatu Sprawiedliwosci UE.
Autor: Luxofluxo, CC BY-SA 4.0.
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Petnomocnik Rzadu przed Trybunatem Sprawiedliwosci
Unii  Europejskiej koordynuje wszystkie sprawy
zwigzane z reprezentowaniem Polski przed ta instytucja
i wnoszeniem przez Polske ewentualnych skarg czy
udziatem w toczacych sie postepowaniach. Funkcje
te petni wicedyrektor Departamentu Prawa Unii
Europejskiej w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
Polsce, podobnie jak kazdemu innemu pafstwu
cztonkowskiemu, przystuguje prawo do wniesienia
skargi do TSUE. Mozemy sie takze przytaczyé do
kazdego toczacego sie przed nim postepowania,
w tym pytan prejudycjalnych zadawanych Trybunatowi
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przez sady krajowe.
Przeciwko Polsce s3 tez wytaczane sprawy przez
Komisje Europejska, czy tez przez inne panstwa
cztonkowskie. Za przygotowanie pism procesowych
nt. wszystkich tych
jest  Petnomocnik,
zakresie z odpowiednimi ministerstwami. Komitet

zagadnien  odpowiedzialny

ktéry  wspotpracuje w  tym

do Spraw Europejskich ,rozpatruje i rozstrzyga
w zakresie zatozen do stanowisk Rzeczypospolitej
Polskiej ~w  postepowaniach  przed  organami
sadowymi UE oraz w prowadzonych przez instytucje
UE postepowaniach w sprawie naruszenia przez
Rzeczpospolitg Polska prawa UE",

Elementem  koordynacji jest takze wdrazanie
prawa unijnego, a w ujeciu szerszym wykonywanie
obowigzkow i korzystanie z praw wynikajgcych
z uméw miedzynarodowych lub innych przepiséw prawa
miedzynarodowego. W zakresie ostatniego elementu
sprawe reguluje ustawa o umowach miedzynarodowych,
zgodnie z  ktora za

wykonywanie  umowy

miedzynarodowej odpowiada minister  waSciwy
do spraw, ktorych umowa dotyczy (Art. 20 ust. 1).
W razie niewykonania lub nieprawidtowego wykonania
umowy wiasciwy minister powiadamia Ministra Spraw
Zagranicznych. Nie ma szczegdtowych uregulowan

dotyczacych koordynacji prac w tym zakresie.

W przypadku prawa unijnego za wdrazanie dyrektyw
i innych aktéw prawnych wymagajacych implementacji
odpowiadajg witasciwe ministerstwa, ale nad catoscig
procesu czuwa Departament Prawa Unii Europejskigj

w KPRM. Po pierwsze, jego rola polega przede
wszystkim na przygotowywaniu opinii o zgodnosci
projektow  aktow  prawnych z  prawem  Unii
Europejskiej — zardwno na etapie prac rzadowych,
jak i parlamentarnych. Po drugie, petni on role
administratora bazy e-STEP (Elektroniczny System
Transpozycji Prawa Europejskiego) oraz krajowego
koordynatora bazy notyfikacji krajowych Srodkow
wykonawczych.  Po  trzecie, koordynuje  udziat
w postepowaniach w sprawie naruszenia przez Polske
prawa UE i petni role krajowego koordynatora bazy

naruszen.

Nie ma juz obecnie systemu monitowania wdrazania
prawa UE, jaki istniat od roku 2000 przez kilka lat
w ramach procesu dostosowawczego. Polska musiata
wowczas w krotkim czasie uchwalic ponad 200
ustaw dostosowujgcych polskie prawo do prawa
wspolnotowego. Kazde posiedzenie Rady Ministrow
rozpoczynato sie od omawiania spraw europejskich,
w tym postepow w przygotowywaniu projektow aktow
prawnych przez ministerstwa. Wynikato to przede
wszystkim ze spietrzenia tych prac i z powigzania
miedzy  postepem w
procesu
Po przystapieniu  Polski do  Unii
dyrektyw  jest
w czasie, a termin na przyjecie odpowiednich
regulacji jest z reguty wystarczajaco  dtugi,
by je wprowadzi¢. Takze obecnie mamy do czynienia

negocjacjach  akcesyjnych

oraz  przebiegiem dostosowawczego.
Europejskigj

proces  wdrazania roztozony

z opobznieniami we wdrazaniu unijnego prawa, przy
czym to nie sam fakt niewdrozenia w terminie

dyrektywy stanowi problem. Polska jest co
prawda  jednym z panstw cztonkowskich,
w ktorym po uptywie standardowego
dwuletniego terminu  na  wdrozenie dyrektywy,

pojawiaja sie najczesciej zalegtosci, ale rdznice
miedzy panstwami cztonkowskimi nie s3 duze.
Poziom wdrozenie dyrektyw oscyluje w zakresie od 97%
do 99% i réznice miedzy panstwami w tym obszarze
bardzo rzadko przekraczajg 2%. Problem pojawia sie
wtedy, gdy panstwo cztonkowskie kwestionuje co do
zasady obowigzek wdrozenia czesci unijnego prawa do
wewnetrznego porzadku prawnego.

38 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (t,j. Dz.U. 2009 nr 161 poz. 1277).
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Koordynacja spraw zwigzanych z regulacjami prawnymi
innych organizacji miedzynarodowych jest znacznie
mniej sformalizowana i z reguty nie dotyczy wszystkich
ministerstw. Ustawa o umowach miedzynarodowych
dosc lakonicznie okresla sposdb prowadzenia prac nad
tymi regulacjami, wskazujac ze: ,zawieranie umowy
miedzynarodowej obejmuje: rozpoczecie i prowadzenie
negocjacji, przyjecie tekstu umowy, wyrazenie zgody
na podpisanie umowy oraz podpisanie umowy, jezeli
jego skutkiem nie jest zwigzanie Rzeczypospolitej
Polskiej umowa miedzynarodowa”  Rozpoczecie
negocjacji umowy miedzynarodowej nastepuje na
whniosek ministra wtasciwego do spraw, ktorych dotyczy
umowa miedzynarodowa, ktory uzgadnia projekt
umowy i instrukcje negocjacyjng z Ministrem Spraw
Zagranicznych i zainteresowanymi ministrami. Nie ma tu
zadnych szczegolnych wymagan nt. formy czy zakresu
tych uzgodnien. Podobnie wyglada sytuacja z wnioskiem
o udzielenie zgody na podpisanie umowy po zakonczeniu
negocjacji, a nastepnie, jesli jest potrzebna, na ratyfikacje
lub zatwierdzenie umowy miedzynarodowej. \W+taSciwy
minister ma obowiazek uzgodnic wniosek w tej
sprawie z Ministrem Spraw Zagranicznych oraz innymi
wasciwymi  ministrami. Rowniez witasciwy minister
jest odpowiedzialny za wykonywanie obowigzkow
i korzystanie z praw wynikajgcych z tej umowy.

Kluczowa role odgrywaja tu witasSciwe departamenty
Ministerstwa Spraw  Zagranicznych: Departament

Prawno-Traktatowy [ Departament Narodow
Zjednoczonych i Praw Cztowieka. Departament Narodow
Zjednoczonych odpowiada za polityke na forum ONZ,
Rady Europy, a takze - w odniesieniu do praw
cztowieka — na forum UE i OBWE. Koordynuje
przygotowanie stanowisk Polski w zakresie problemow
globalnych podejmowanych na forum Organizacji
Wspobtdziata w  tym

zakresie z Departamentem Prawno-Traktatowym,

Narodow  Zjednoczonych.
ktory koordynuje sprawy zwigzane z zawieraniem
uméw  miedzynarodowych, negocjowaniem umow
Ministerstwo

dwustronnych i wielostronnych.

Spraw  Zagranicznych ~ wspdtdziata ~ oczywiscie
z innymi ministerstwami, w gestii ktorych lezg sprawy
z zakresu poszczegblnych organizacji czy umoéw

miedzynarodowych.

Nalezy jednak pamieta¢, ze sytuacje w tym obszarze,
w szczegblnoSci w zakresie wspOtpracy w ramach
Organizacji Narodéw Zjednoczonych i roli Statych
Przedstawicielstw przy ONZ, znaczaco zmienito
utworzenie w 2009 r. Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych. Unia Europejska ma obecnie swoje
przedstawicielstwa przy ONZ w Nowym Jorku, Genewie,
Wiedniu, Paryzu oraz przy Swiatowe] Organizagji
Handlu i OECD. Polskie przedstawicielstwa 5cisle
wspbitpracuja z ww. przedstawicielstwami, uzgadniajac
stanowiska w niezbednym zakresie, wynikajacym takze
z regulacji nt. funkcjonowania i kompetencji ESDZ.
Przedstawiciel UE przy ONZ w Nowym Jorku koordynuje
prace przedstawicieli 27 panstw cztonkowskich,
by prezentowaty one jak najbardziej spdjne i jednolite
stanowisko.
Z punktu widzenia
miedzynarodowego

tworzenia  norm  prawa
istotnych  dla  Polski  przez
organizacje miedzynarodowe, inne niz Unia Europejska,
za kluczowe nalezy uznac obecnie trzy ministerstwa:
Technologii,
Ministerstwo Finansow oraz Ministerstwo Zdrowia.

Ministerstwo ~ Rozwoju, Pracy i

W  Ministerstwie Rozwoju, Pracy i Technologii
za sprawy wspdtpracy miedzynarodowej odpowiada
kilka departamentdw, z ktorych najwazniejsza role
odgrywaja: Departament Spraw Europejskich (DSE),
Departament Handlu i Wspotpracy Miedzynarodowe;j
(DHIWM) oraz Departament Prawa Pracy (DPP).
DHIWM  odpowiada za koordynacje wspotpracy
gospodarczej z zagranica, w tym sprawy umow
dwustronnych o wspdtpracy gospodarczej i umow
0 popieraniu i wzajemnej ochronie inwestydji,
prowadzenie spraw wynikajgcych z nadzoru nad
zespotem Statego Przedstawicielstwa przy WTO,
OECD i UNIDO oraz prowadzenie spraw zwigzanych
z cztonkostwem Polski w OECD. DSE prowadzi sprawy
zwigzane z udziatem Polski w pracach Komisji ONZ
do spraw Miedzynarodowego Prawa Handlowego oraz
Miedzynarodowego Instytutu Prawa Handlowego oraz
nadzoruje Wydziat Ekonomiczno-Handlowy w Statym
Przedstawicielstwie w Brukseli. DPP odpowiada mi.in.
za dziatania dostosowawcze do aktéw prawnych
Miedzynarodowej Organizacji Pracy.
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W  Ministerstwa Zdrowia za te problematyke
odpowiadajg Departament Prawny i Biuro Wspdtpracy
Miedzynarodowej, ktore koordynuje sprawy zwigzane
z cztonkostwem Polski w organizacjach
miedzynarodowych w zakresie dziatania ministra.
Odpowiada takze za prace w obszarze wspdtpracy
z ONZ, OECD i Rada Europy. W Ministerstwie Finansow
za wspotprace z miedzynarodowymi instytucjami
finansowymi i

organizacjami  miedzynarodowymi

odpowiada Departament Wspotpracy Miedzynarodowej.

2.2. Rola placowek
dyplomatycznych i statych
przedstawicielstw

Kluczowa role w koordynowaniu polityki europejskiej
i udziale w tworzeniu prawa unijnego odgrywa State
Przedstawicielstwo RP przy Unii Europejskiej. Istotng
role w zakresie innych norm prawa miedzynarodowego
petnia nasze przedstawicielstwa przy Organizacji
Narodéw Zjednoczonych w Nowym Jorku, przy Swiatowej
Organizacji Handlu i Swiatowej Organizacji Pracy
w Genewie i — zwitaszcza w ostatnim ,pandemicznym
czasie” — przy Swiatowej Organizacji Zdrowia. Warto
takze pamietac o Przedstawicielstwie przy Organizacji
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju w Paryzu. Nie bez
znaczenia jest rowniez dziatalnos¢ ambasad bilateralnych
w stolicach panstw, ktére majg istotny wptyw na
ksztatt prawa tworzonego w UE i innych organizacjach
miedzynarodowych. W5rod tych stolic wymieni€ nalezy:
Berlin, Paryz, Waszyngton, Rzym, Madryt, Londyn
(nawet po opuszczeniu Unii Europejskiej przez Wielka
Brytanie), Pekin i Moskwe.

State Przedstawicielstwo w Brukseli jest z pewnoscig
najwieksza polska dyplomatyczna.
W ostatnich latach pracuje w nim 150-200 oséb.

placowka

Nie petni ono roli klasycznej ambasady, a jego misji nie
da sie takze porownac z innymi przedstawicielstwami
przy organizacjach miedzynarodowych. Wynika to ze
szczegblnego umocowania Unii Europejskiej i znaczenia,
jakie ma dla funkcjonowania panstw cztonkowskich,

ktore  przekazaty wykonywanie czesci  swoich
kompetencji wtasnie UE. W zadnym innym przypadku
nie mamy rowniez do czynienia z tak ogromnym
wptywem prawa organizacji miedzynarodowej na
wewnetrzny porzadek prawny. Mozna zaryzykowac
stwierdzenie, ze State Przedstawicielstwo jest
jednym z organdw panstwowych o szczegodlngj
roli w ksztattowaniu polityki europejskiej**. Biorac
to pod uwage, wydaje sie, ze niekonsekwencjg
Statego

w strukturach Ministerstwa Spraw Zagranicznych.

jest  pozostawanie Przedstawicielstwa

Wraz z  przeniesieniem  pionu  europejskiego

do Kancelarii Premiera, State Przedstawicielstwo,

co namniej merytorycznie, powinno  podlegac
Ministrowi ds. Unii Europejskiej.
Gtownym zadaniem pracownikow Statego

Przedstawicielstwa jest udziat, wraz z pracownikami
administracji krajowej, w tworzeniu unijnego prawa
oraz w dyskusjach prowadzonych w ramach Unii
Europejskiej nad gtownymi kierunkami jej rozwoju.
State  Przedstawicielstwo bierze zatem udziat
w pracach wiaSciwych instytucji i organoéw Unii
Europejskiej, popierajac realizacje celow i zasad jej
funkcjonowania, przy jednoczesnym uwzglednieniu
interesow Polski oraz jej obywateli. Waznym zadaniem
pracownikéw SPRP jest rowniez analizowanie dziatan
polityk
i przekazywanie wynikow tych badan administracji

UE realizowanych w ramach unijnych
krajowej*®.  Kluczowymi stanowiskami w Statym
Przedstawicielstwie w Brukseli s3: Ambasador -
Staty Przedstawiciel RP przy UE, Zastepca Statego
Przedstawiciela oraz Przedstawiciel w Komitecie
Politycznym i BezpieczeAstwa. Staty Przedstawiciel
zasiada w Statych
COREPER Il i odpowiada za prace Rad Unii Europejskiej

ds.: ogolnych, ekonomicznych i finansowych oraz

Komitecie Przedstawicieli

wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Zastepca
Statego Przedstawiciela zasiada w Komitecie Statych
Przedstawicieli COREPER | i odpowiada za prace Rad
UE ds.: zatrudnienia, polityki spotecznej, zdrowia
i praw konsumentow; konkurencyjnosci; transportu,
telekomunikacji i energii; rolnictwa i rybotowstwa;
Srodowiska oraz edukacji, mtodziezy i kultury.

3 T. Kotodziej, Rzqdowa koordynacja polityki europejskiej w Polsce, Difin, Warszawa 2012, s. 107-108.

40 K. Cholawo-Sosnowska, Mechanizmy koordynagji stanowisk Polski w instytucjach UE [w:] Koordynacja polityk unijnych w Polsce, red. R. Mienkowska-

Norkiene, Instytut Nauk Politycznych PAN, Warszawa 2009, s. 150.

© Fundacja im. Kazimierza Putaskiego | 2022 25 n@n



Jeszcze przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej
wyksztatcit sie bardzo dobry obyczaj delegowania przez
poszczegblne ministerstwa swoich pracownikow do
pracy w Statym Przedstawicielstwie. Oczywiscie istotna
cze5c¢ zespotu SPRP to caty czas pracownicy MSZ i pionu
europejskiego w KPRM. Dzieki temu udato sie zbudowac
zespot bardzo dobrze przygotowanych i kompetentnych
urzednikow. Obecnie w Statym Przedstawicielstwie
funkcjonuje kilkanascie wydziatow, ktére merytorycznie
odpowiadajg za obszary dziatania Rad Unii Europejskiej.
Przyktadowo Wydziat Transportu odpowiada za
przygotowania polskiej strony do posiedzei Rady ds.
Transportu, Telekomunikadji i Energii. W wydziatach tych
zatrudnieni sie gtdwnie pracownicy delegowani przez
poszczegblne ministerstwa i czesto sg traktowani jak
czeS¢ departamentu europejskiego w ministerstwie.
Osoby z tych wydziatow: sg w codziennym kontakcie
z ministerstwem, uczestniczg w pracach grup roboczych,
sporzadzajg sprawozdania i sg oczywiscie w statym
kontakcie z urzednikami unijnych instytugji.

State Przedstawicielstwo poSredniczy w kontaktach
pomiedzy administracja a organami wsp6lnotowymi.
Stanowi takze rodzaj filtra dla propozycji stanowisk
negocjacyjnych, czesto bardzo dobrze rozpoznajac
realne mozliwosci uzyskania konkretnego wyniku
negocjacji. Na zlecenie poszczegolnych ministerstw
moze rowniez sondowac reakcje instytucji unijnych czy
innych panstw cztonkowskich na polskie stanowisko.
W tym ostatnim zakresie wsparcie dla ministerstw moga
stanowic takze bilateralne placowki dyplomatyczne
w panstwach cztonkowskich. Nalezy bowiem pamietag,
ze nie wszystkie z nich maja tak rozbudowane
przedstawicielstwa w Brukseli i pracownicy tych
placowek nie zawsze sg w stanie odpowiedziec na
zadawane pytania. Ponadto, przy coraz wiekszej
szczegbtowosci rozwigzan, nad ktérymi pracuje sie
w Unii, czesto jedynie w stolicach poszczegdlnych
panstw mozna uzyskac precyzyjne stanowisko w danej
kwestii.

State Przedstawicielstwo stanowi bardzo istotne
wsparcie dla ministerstw i KPRM w definiowaniu
stanowisk prezentowanych w szczegdlnosci na
forum COREPER i rad ministrow. Ze wzgledu na liczbe

komitetéw i grup roboczych trudno jest zapewnic
merytoryczne wsparcie ze strony Przedstawicielstwa
wszystkim ekspertom z ministerstw biorgcych udziat
w ich pracach. Dlatego tak wazne jest, by ci eksperci
pozostawali w statym, bezpoSrednim kontakcie
z przedstawicielami innych panstw cztonkowskich
i Komisji Europejskie;j.

Przedstawicielstwo  petni  takze  wazng role
w informowaniu ministerstw o pracach toczacych sie
w Brukseli nad rozwigzaniami prawnymi, ale takze
innymi zagadnieniami polityk unijnych. Bardzo waznym
zrodtem informacji sg sprawozdania z posiedzen
COREPER, poniewaz pokazujg, jakie prace legislacyjne
tocza sie w Brukseli. State Przedstawicielstwo
przygotowuje takze i przekazuje do ministerstw
opisujacy syntetycznie
sprawy  zwigzane

codzienny newsletter,

najwazniejsze  toczace  sie
z cztonkostwem w Unii  Europejskigj. Trzecim

dokumentem pomocnym w pracy ministerstw

sa  przekazywane sprawozdania z  posiedzen
kierownictwa Statego Przedstawicielstwa, w skfad
ktorego wchodzg oprocz Ambasadora, takze jego
zastepcy i kierownicy wydziatdw. Sprawozdania te
sa doSc szczegbtowym opisem prac prowadzonych
w poszczegblnych wydziatach, ktérych struktura

odpowiada istniejacym formacjom Rady Unii Europejskiej.

2.3. Sektor prywatny
i wspotpraca ekspercka

Udziat przedstawicieli biznesu w pracach nad regulacjami
miedzynarodowymi jest duzo mniej sformalizowany
niz w przypadku administracji. Na poziomie krajowym
konsultacje te sa zapewniane na forum Rady Dialogu
Spotecznego i w ramach konsultacji organizowanych
wzgledu
na horyzontalny zakres dziatania i ich wptyw na
najczesciej
przeprowadzajg ministerstwa odpowiedzialne za:

przez  poszczegblne ministerstwa. Ze

przedsiebiorcow  konsultacje  takie

gospodarke, prace i polityke spoteczng, finanse, zdrowie,
Srodowisko, infrastrukture i rolnictwo.
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Niestety, nalezy stwierdzic, ze konsultacje te majg bardzo
czesto charakter formalny i to przedsiebiorcy musza
zabiegat o to, by ich gtos byt nie tylko styszalny, ale
przede wszystkim brany pod uwage.

Najwiekszy wptyw na ksztatt prawa tworzonego przez
organizacje miedzynarodowe przedsiebiorcy moga
uzyskac wtedy, gdy projekt aktu prawnego nie pojawi
sie jeszcze na stole negocjacyjnym. Potrzebne sg do
tego dtugofalowa strategia i wspotpraca z oSrodkami
eksperckimi czy naukowymi. Coraz czesSciej firmy
zlecajg szkotom wyzszym, placowkom badawczym
czy ekspertom badania nt. rynku, produktow, jak
i potrzeb regulacji, jakie moga lub powinny pojawic sie
w przysztosci. Firmy finansuja w catosci lub
W przewazajgcej czesci te badania i nie maja wptywu na
ich wynik, ale z reguty wspotuczestnicza w definiowaniu
zakresu badania. W ten sposob otrzymuja analize, ktorej
wyniki moga zwrocic uwage decydentdw na problem
lub potrzebe uregulowania czesci dziatalnosci sektorow
czy firm. Nie ma oczywiscie zadnej gwarancji, ze wyniki
takich badan zostana przez odpowiednia organizacje
miedzynarodowa wykorzystane, ale jesli tak sie stanie,
zlecajaca badanie firma uzyskuje poSrednio ogromny
wptyw na ksztatt tworzonych przepisow.

Drugim etapem umozliwiajgcym wywieranie wptywu
na ksztatt projektowanych przepisow jest udziat
w konsultacjach dokumentoéw strategicznych, ktore
wyznaczajg cele dziatania organizacji miedzynarodowej
w poszczegdlnych obszarach. Kazda z organizacji ma
swoj model przygotowywania tego rodzaju dokumentow.
Do5S¢ dobrze jest on rozwiniety w ramach ONZ
czy OECD, gdzie przygotowanie projektow aktow
prawnych czy zalecen dla panstw cztonkowskich z reguty
poprzedza opracowanie réznego rodzaju policy papers.
Bardzo dobrze system ten jest rozwiniety i uregulowany
w Komisji Europejskiej, gdzie praktycznie kazda
powazniejszg zmiang prawa poprzedza przygotowanie
zielonej lub biatej ksiegi. W raportach tych zawarte
sa sugestie odnoszace sie do poszczegodlnych polityk
unijnych, a takze z reguty propozycje konkretnych
dziatan i Srodkow, ktére majg stuzyc realizagji tych
polityk. Przedsiebiorcy moga zgtasza¢ swoje uwagi do

tych publikacji bezpoSrednio do Komisji Europejskiej
lub wtasciwego ministerstwa, ktére po otrzymaniu
dokumentu przeprowadza konsultacje z partnerami
spotecznymi.

W sposabie realizacji tych konsultacji ministerstwa maja
dos¢ duzg swobode. O ile istnieje prawny obowigzek
przeprowadzania konsultacji spotecznych, wynikajgcy
z ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego“’ czy innych
ustaw, o tyle w wiekszosci nie dotyczg one spraw Scisle
zwigzanych z tworzeniem regulacji miedzynarodowych.
Oznacza to, ze ministerstwa z reguty same ustalajg
liste partnerow, w tym organizacji pracodawcow,
z ktorymi przeprowadzane sg konsultacje, jak i forme
tych konsultacji. Problemem jest jednak to, ze
przedsiebiorcy czesto zbyt p6zno zgtaszajg sie do
ministerstw ze swoimi uwagami. Przynajmniej czesc
z ministerstw wysyta, wedtug ustalonego rozdzielnika,
stanowiska rzadu do projektu rozporzadzenia czy
dyrektywy. Woéwczas jest jeszcze mozliwos¢, choc juz
ograniczona, wprowadzenia postulowanych zmian.
Z reguty odzew jest jednak niewielki. Znacznie wiecej
uwag naptywa, kiedy pojawia sie projekt ustawy
wdrazajagcy postanowienia dyrektywy, ale wowczas
mozna jedynie dyskutowac o sposobie jej wdrozenia.

W momencie gdy pojawia sie projekt aktu prawnego
i prace tocza sie w ramach sekretariatéw poszczegolnych
organizacji miedzynarodowych, to one same decydujg,
w jakim zakresie witaczaja przedsiebiorcdw w prace
nad ich redagowaniem. Z reguty na tym etapie
w tworzeniu prawa formalnie uczestniczg panstwa
cztonkowskie, ale nie wyklucza to konsultowania
rozwigzan

z  przedsiebiorcami  proponowanych

przez  przedstawicieli  pafstw  uczestniczacych
w pracach odpowiednich komitetow czy grup
roboczych. Prace na szczeblu roboczym, ponizej
szczebla  ministrow czy ambasadoréw, trwajg
z reguty najdtuzej, sg najbardziej merytoryczne i na tym
etapie najtatwiej zmienic¢ ksztatt zaproponowanych
rozwigzan. Uczestnicza w nich z reguty eksperci
z kraju badz przedstawicielstw przy organizacjach

miedzynarodowych.

“1Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (t.j. Dz.U. 2015 poz. 1240).
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Od chwili, gdy projekt aktu prawnego staje sie
przedmiotem prac na forum miedzyrzadowym,
ksztatt  przyjetych
W nim rozwigzan znaczaco maleja. Sekretariaty tych
organizacji, w tym takze Sekretariat Generalny Rady Unii
Europejskiej, jedynie
koordynowanie prac, a gtos decydujgcy majg

mozliwosci  wptywania  na

zapewniaja sprawne
przedstawiciele cztonkdéw danej organizacji. Ci z kolei
s3 wyposazeni w instrukcje ze swoich stolic i sami nie
moga jej zmieni¢, stad spotkania z nimi, w celu zmiany
stanowiska, sg z reguty strata czasu. Wyjatkiem jest
tu rola Komisji ds. Unii Europejskiej Sejmu i Senaty,
ktére opiniujg stanowiska, jakie rzad zamierza zajac
podczas obrad Rady UE w odniesieniu do projektow
aktéow prawnych. Postowie, senatorowie i cate Komisje
ds. Unii Europejskiej Sejmu i Senatu maja mozliwosc
wptywania na stanowisko rzadu, a w przypadkach
okreSlonych w ustawie komisja sejmowa ma prawo
wydania opinii, ktéra powinna stanowi¢ podstawe
stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej. Jesli zatem
organizacji przedsiebiorcow lub samym przedsiebiorcom
uda sie przekona¢ postow lub senatorow Komis;ji
ds. Unii Europejskiej do przedstawienia opinii, moga oni
w sposob posredni wptynac na stanowisko prezentowane
przez rzad w Brukseli.

Jesli chodzi o tworzenie prawa unijnego, szerokie pole
do mozliwosci wptywania na jego ostateczny ksztatt
otwiera sie podczas prac w Parlamencie Europejskim
(PE), ktorego znaczenie w tworzeniu prawa w UE
systematycznie rosnie od kilkunastu lat. Przedsiebiorcy
i organizacje przedsiebiorcow majg mozliwosc dotarcia
do eurodeputowanych w celu przedstawienia swojego
stanowiska w sprawie aktu prawnego przyjetego
w Radzie UE i przestanego do Parlamentu Europejskiego.
Doswiadczenia wynikajace z prac nad aktami prawnymi
w PE wskazujg, ze skuteczny lobbing na tym etapie jest
mozliwy i czesto przynosi pozadane rezultaty. Mozliwosci
te sa ograniczone procedurami uzgodnien miedzy
Parlamentem Europejskim, Radg UE i Komisja Europejska
na tym etapie procesu legislacyjnego.

Po przyjeciu aktu prawnego na forum organizacji
miedzynarodowej i przejsciu do etapu wdrozenia
w Polsce istniejg jeszcze mozliwosci  wptywania
na sposob jego implementacji do polskiego porzadku
prawnego, jesli takie wdrozenie jest potrzebne.

W przypadku  ratyfikagji
miedzynarodowych nie ma juz mozliwosci wptywania

klasycznych ~ uméw

na przyjete w nich rozwigzania. Jesli jednak pojawia sie
potrzeba stworzenia do ich wykonywania instytucji
lub dodatkowych mechanizméw pozwalajgcych na
stosowanie umowy czy konwencji, pojawia sie szansa
dyskusji z administracja na temat przyjmowanych
rozwigzan. Stosunkowo najwiecej mozliwosci
przedsiebiorcy majg przy wdrazaniu dyrektyw unijnych,
ktore wymagajg implementacji do polskiego porzadku
prawnego. Mechanizmy s3g doktadnie te same, jak przy
konsultowaniu z partnerami spotecznymi projektow

innych ustaw czy rozporzadzen.

Ostatnim sposobem udziatu biznesu w ksztattowaniu
norm miedzynarodowych obowigzujacych w Polsce,
czy tez zastosowanych wobec nich samych, jest
bezposredni badz posSredni udziat w postepowaniach
przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej czy
Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka (ETPC).

W przypadku ETPC skargi moga sktadac obywatele
w sprawie naruszenia praw i wolnosci zawartych
w Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
Protokotach  dodatkowych.
Skutkiem nie moze byc bezpoSrednio zmiana
prawa, ale ETPC moze  orzec
Konwencji o]
w odniesieniu do konkretnej osoby, organizagji
pozarzadowej lub grupy jednostek. Nad wykonywaniem

wolnosci  oraz  jej

naruszenie

ochronie praw cztowieka

przez panstwa cztonkowskie wyrokéw Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka czuwa Komitet Ministrow
W  Polsce Ministerstwo  Spraw
zapewnia  wykonywanie

Rady  Europy.
Zagranicznych
i reprezentuje Polske przed ETPC.

wyrokow

Znacznie wieksze mozliwosci przed biznesem otwierajg

w  przypadku  Trybunatu  Sprawiedliwosci  Unii
Europejskiej. Przedsiebiorcy moga oczywiscie, na
podstawie art. 263 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, skarzyé do TSUE przepisy prawa unijnego,
ale nie jest to proste, poniewaz musza wykazac, ze
konkretny przepis czy decyzja dotykajg ich w sposob
bezposredni i indywidualny. Niekiedy korzystniej jest
sktonic rzad do wystapienia ze skarga do Trybunatu
Sprawiedliwosci UE badz przytaczyc sie do toczacego sie
postepowania.

n@n 28 Jak chroni¢ interes narodowy na scenie miedzynarodowej? Polska w organizacjach miedzynarodowych i wobec zewnetrznych regulagji



Nie ma przewidzianej zadnej procedury konsultacji
z Petnomocnikiem Rzadu przed TSUE. Z wnioskiem
0 podjecie przez niego dziatania mozna sie zwracac
bezposrednio do niego Iub za poSrednictwem
ministerstwa wtasciwego ze wzgledu na problematyke
sprawy.

Wobec mnogosci rozwigzan prawnych proponowanych

przez poszczegblne organizacje miedzynarodowe
nietatwo pojedynczemu przedsiebiorstwu skutecznie
Sledzic pojawiajace sie zmiany i na nie reagowac. Jest
to tym bardziej trudne, ze wiekszos¢ z nich nie ma
sformalizowanych procedur konsultowania planowanych
czy  projektowanych  rozwigzan z  partnerami
spotecznymi — jednym z wyjatkdw jest tu unijny

Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (EKES).

Znacznie fatwiej jest Sledzic tworzenie prawa

przystepujac
do organizacji pracodawcow, czy to o charakterze

przez organizacje miedzynarodowe,
horyzontalnym, czy branzowym. WS&réd najsilniejszych
i najaktywniejszych z nich nalezy wskazac: Konfederacje
Pracodawcéw Prywatnych Lewiatan, Pracodawcow
RP, Krajowa Izbe Gospodarcza, BCC, ale takze
organizacje sektorowe, jak Zwigzek Bankow Polskich.
Na poziomie europejskim najwiekszy wptyw na
ksztatt regulacji prawnych przedsiebiorcy uzyskujg
na forum Europejskiegop Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego, ktéry jest organem opiniodawczo-
doradczym Unii Europejskiej, dziatajgcym od 1957 r.
W jego sktad wchodza przedstawiciele spoteczenstwa
obywatelskiego: organizacji pracodawcéw, pracownikow,
konsumentow, rolnikdw oraz innych grup interesow.
Polskich pracodawcow reprezentuja przedstawiciele
Lewiatana, Pracodawcow RP, BCC, Zwiazku Rzemiosta
Polskiego oraz Zwigzku Przedsiebiorcow i Pracodawcow.
Rolg Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego jest petnienie
roli doradczej w sprawach dotyczacych polityki
gospodarczej i spotecznej. Opinie s3 przedstawiane
Komisji Europejskiej, Radzie UE i Parlamentowi
Europejskiemu.

Forum EKES jest jedynym miejscem, w ktérym
przedsiebiorcy moga w sposob sformalizowany
przedstawi¢ swoje stanowisko bezpoSrednio unijnym
organom. Komitet Ekonomiczno-Spoteczny opiniuje
najczesciej dokumenty przekazywane przez unijne

instytucje, ale moze takze przedstawi¢ stanowisko
z wiasnej inicjatywy. EKES nie analizuje oczywiscie
wszystkich dokumentdéw, ale w pewnych obszarach ta
ocena jest obowiazkowa. Dotyczy to spraw: zwigzanych
ze swobodnym przeptywem 0s6b, polityka zatrudnienia,
spotecznych i socjalnych, ochrony konsumentow,
zdrowia, rozwoju regionalnego, ochrony Srodowiska
i edukacji. Opinie te nie majg charakteru wigzacego, ale
sg analizowane i czesto stanowig podstawe do oceny,
czy proponowane rozwigzania zyskujg akceptacje
spoteczenstwa obywatelskiego. Ten ostatni aspekt
jest szczegolnie wazny dla postow do Parlamentu
Europejskiego.

Bardzo dobrym, cho¢ kosztownym rozwigzaniem jest
utworzenie w Brukseli przedstawicielstwa organizacji
pracodawcow, jak w przypadku Konfederacji Lewiatan,
grupy spotek, jak polskie firmy energetyczne i Zwigzek
Bankow Polskich, czy samodzielnego przedstawicielstwa,
jak PGNIG czy KGHM. Niektore z dziatajacych w Polsce
spotek korzystaja réwniez z wsparcia biur nalezacych
do  struktur grupy, jak np. Orange, ktore
ma kilkuosobowe, bardzo aktywne przedstawicielstwo
w Brukseli. Pozwala to na bliski, bezposredni kontakt
z pracownikami instytucji unijnych i dotarcie do nich
z konkretnymi sprawami, dotyczacym nie tylko branzy,
ale tego konkretnego podmiotu.

Forum krajowym, na ktérym przedsiebiorcy moga,
w sposob  sformalizowany, prezentowac swoje
stanowisko, takze w sprawie projektéw aktow
prawa miedzynarodowego, w tym prawa unijnego,
jest Rada Dialogu Spotecznego (RDS), dziatajaca na
podstawie ustawy z 2015 r.. Rada ta jest forum dialogu
przedstawicieli rzadu, pracodawcéw i pracownikow.
Ze strony pracodawcow prawo delegowania swoich
przedstawicieli maja: Konfederacja Lewiatan, Pracodawcy
RP, Zwigzek Pracodawcow BCC, Zwigzek Rzemiosta
Polskiego, Zwigzek Przedsiebiorcow i Pracodawcow
oraz Federacja Przedsiebiorcow Polskich. Rada Dialogu
Spotecznego  nie opiniuje projektow aktow prawa
miedzynarodowego i nie ma bezpoSredniego wptywu na
przebieg negocjacji w organizacjach miedzynarodowych.
Dokonuje jednak oceny projektow zatozen wybranych
aktéw prawnych i same akty prawne, przez co ma wptyw
na sposob wdrazania czesci prawa europejskiego do

polskiego porzadku prawnego.
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Opiniuje takze projekty strategii, programow i innych
dokumentéw dotyczacych planowanych dziatai rzadu.
Dzieki temu wptywa na ksztatt polityki prowadzonej
przez rzad na forum Unii Europejskiej i innych organizacji
miedzynarodowych. Rada Dialogu Spotecznego moze
takze, w zakresie okreSlonym ustawa, inicjowac proces
legislacyjny. RDS stanowi takze dobra platforme
wymiany informacji i wspotpracy miedzy organizacjami
pracodawcow i ufatwia poszukiwanie porozumienia
i przyjmowanie stanowisk w sprawach dla nich istotnych,
takze w aspekcie spraw unijnych czy miedzynarodowych.
Jest to tym wazniejsze, ze kazdej ze stron przystuguje
prawo whniesienia pod obrady Rady Dialogu Spotecznego
sprawy 0o duzym znaczeniu spotecznym  czy
gospodarczym. Kazda ze stron, rowniez wspdlnie z inng
strong RDS, moze zajac stanowisko w kazdej sprawie

dotyczacej polityki spotecznej czy gospodarczej.

2.4. Rola innych podmiotow
(think tanki, spoteczenstwo
obywatelskie)

Wptyw organizacji pozarzadowych, fundagji, think tankéw
czy nawet niesformalizowanych grup obywateli na proces
stanowienia prawa w organizacjach miedzynarodowych
znaczaco wzrost w ostatnich latach. Jest to zwigzane
z coraz szerszym dostepem do informacji, ktory
jest gwarantowany prawnie takze w organizacjach
miedzynarodowych, zwiekszaniem transparentnosci
procesu stanowienia prawa oraz zwiekszaniem
znaczenia konsultacji spotecznych w organizacjach
miedzynarodowych i panstwach cztonkowskich. Gtos
wyrazany przez tzw. trzeci sektor jest coraz czesciej
brany pod uwage nie tylko wtedy, gdy okreSlone
Srodowiska czy obywatele protestujg przeciwko planom
przyjecia nowych regulacji, ale takze, kiedy domagaja
sie wprowadzenia oczekiwanych przez nich rozwigzan.
Z ta ostatnig sytuacja mamy obecnie czesto do czynienia
w Unii Europejskiej w sprawach nt. polityki klimatyczne;j.

Jednym z wazniejszych europejskich think tankéw jest
Bruegel, w ktorego prace Polska byta zaangazowana
od samego poczatku jego powstania w roku 2004,
Jest to niezalezny oSrodek z siedzibg w Brukseli,

taczacy wspotprace z  panstwami  cztonkowskimi
i biznesem. Cztonkami Bruegel jest obecnie 18 pafstw
cztonkowskich ~ Unii  Europejskiej.  WSsrod  duzych,
miedzynarodowych korporacji uczestniczacych
w  pracach  think tanku  mozna
Areva, Deutsche Bank, Goldman Sachs,

Google, Microsoft, Pfizer czy Samsung. Dziatalnosc

wymienic:

badawcza Bruegel skupia sie na polityce gospodarczej
i ekonomii, polityce handlowej, przemystowej oraz
rozwoju, ale takze wybranych aspektach polityki
energetycznej czy ochrony Srodowiska. Dziatalnosc
jest finansowana przez panstwa cztonkowskie, biznes
i inne organizacje. Analizy Bruegel, mimo ze dotycza
przede wszystkim ekonomii, s3 czesto podstawg
do definiowania przez Komisje Europejska potrzeb
w prawnym uregulowaniu konkretnych dziedzin zycia
gospodarczego i rynkow finansowych.

Drugim przyktadem think tanku, ktérego opinie maja
znaczenie dla powstajacego unijnego prawa, jest
Europejska Rada Spraw Zagranicznych (ECFR), ktéra
zostata utworzona w roku 2007. ECFR liczy prawie
200 cztonkdéw ze wszystkich panstw Unii Europejskiej.
S3a to osoby cieszace sie duzym autorytetem
w Srodowisku miedzynarodowym: byli prezydendi,
premierzy, unijni komisarze, wysocy urzednicy organizacji
przedsiebiorcy,
Jednoczesnie  ECFR
dysponuje szerokim gronem ekspertow, zajmujacych

miedzynarodowych, ministrowie,

naukowcy i dziennikarze.
sie polityka zagraniczng i sprawami europejskimi,
ktorzy przygotowuja liczne opracowania nt. polityki
zagranicznej i polityk unijnych. Warszawskie biuro ECFR
istnieje od 2011 r. Warto wymienic takze cztery think
tanki o duzym znaczeniu opiniotworczym w Polsce:
Fundacje im. Stefana Batorego, Fundacje im. Kazimierza
Putaskiego, in.Europa i WWF. WWF jest fundacja
skoncentrowang na sprawach zwigzanych z ochrong
Srodowiska i klimatu, ale s3 to sprawy, ktére coraz
czesciej stanowig istotny element strategii spotek i coraz
czesciej muszg byc w tych strategiach uwzgledniane.
Takze dlatego, ze polityka klimatyczna jest jednym
z priorytetow obecnej Komisji Europejskiej, wielu panstw
cztonkowskich, nie mowiac juz o, najbardziej ambitnym
w tym zakresie, Parlamencie Europejskim. Kwestie te
znalazty tez swoje odzwierciedlenie w najnowszych
Dobrych Praktykach Spotek Notowanych na GPW 2021.
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Fundacje Batorego i Putaskiego to uznane think tanki,
istniejagce od wielu lat w Polsce, posiadajace silne
zaplecze eksperckie w obszarach polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa miedzynarodowego. Przygotowuja
liczne analizy nt. spraw miedzynarodowych i polityk
europejskich, organizuja konferencje i debaty poSwiecone
sprawom ogolnym, ale takze sektorowym i czasem
bardzo konkretnym obszarom prawa europejskiego.
Fundacja posiada status

Putaskiego organizacji

partnerskiej Rady Europy.

Kolejnym przyktadem potwierdzajgcym istotng role
think tankéw jest dziatalno5¢ in.Europa. W trakcie
negocjowania warunkéw trudnego procesu opuszczania
przez Wielka Brytanie Unii Europejskiej, gtowny
negocjator — Michel Barnier wielokrotnie odwiedzat
Polske. Spotykat sie nie tylko z przedstawicielami
administracji, ale takze kilkukrotnie, na zaproszenia
in.Europa, z przedstawicielami biznesu. Podczas
tych spotkan nie tylko prezentowat stan rozmow
miedzy Brukselg a

Londynem, ale odpowiadat

rowniez na pytania dotyczace toczacych  sie
negocjacji, majacych istotne znaczenie dla wielu
branz, np. transportowej. Byta to dobra okazja do
zwrocenia przez przedsiebiorcow uwagi M. Barniera
[ towarzyszgacym mu cztonkow zespotu
negocjacyjnego na ich problemy. Istnieje takze kilka
silnych ~ oSrodkéw  naukowych,  funkcjonujgcych
na wyzszych uczelniach, ktére prowadzg prace
badawcze w zakresie polityk i prawa unijnego,
i czesto

planowanych rozwigzan prawnych w Unii Europejskiej.

przygotowuja wartoSciowe analizy nt

Nalezg do nich z pewnoscia: Kolegium Ekonomiczno-
Spoteczne i Kolegium Gospodarki Swiatowej w Szkole
Gtownej Handlowej, Katedra Prawa Miedzynarodowego
i Prawa UE w Kolegium Prawa Akademii Leona
Kozminskiego czy Wydziat Gospodarki i Administracji
Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie.

W dzisiejszym globalnym Swiecie, w ktérym media
spotecznoSciowe moga stuzy€ do szybkiej i skutecznej
organizacji ludzi w obronie wspdlnych wartosci czy
przeciw zauwazonym przez nich zagrozeniem, nalezy
rowniez dostrzec taka mozliwos¢ wptywania na
ksztatt regulacji przyjmowanych przez organizacje
miedzynarodowe. Najlepszym przyktadem tego rodzaju

dziatania byt spoteczny sprzeciw wobec ACTA w styczniu
2012 r. Protest ten doprowadzit, w duzej mierze dzieki
mozliwosciom komunikacji, jakie daje Facebook, do
zorganizowania licznych manifestacji w catej Polsce
i w konsekwencji powstania ruchu spotecznego. Skala
tych protestow i ich bardzo emocjonalny charakter —
politykom zarzucano zamach na wolnosci obywatelskie —
doprowadzity do zmiany stanowiska rzadu w tej sprawie.

2.5. Whnioski

Polska bedzie miata realny wptyw na ksztatt prawa
miedzynarodowego tylko wtedy, gdy bedzie miata
dtugofalowg strategie swojego udziatu, roli i celdw,
jakie ma do osiggniecia w organizacjach, ktére to prawo
tworza. Ta sama zasada, cho€ oczywiscie w innej
skali, odnosi sie do przedsiebiorcow, ktorych to
prawo bezposrednio dotyka kazdego dnia. Aktywne
cztonkostwo w  organizacjach miedzynarodowych
wymaga nie tylko reagowania na pojawiajace sie
propozycje, ale takze umiejetnosci proponowania
realizacje
dtugofalowych celéw. Urzednicy i politycy uczestniczacy

rozwigzan, ktore zapewnig naszych
w procesie wypracowywania polskiego stanowiska
i negocjacjach proponowanych rozwigzan, musza miec
jasno wyznaczone cele i instrumenty do ich realizacji.
Tylko wtedy, prezentujac jasne i spojne stanowisko, beda

mogli osiggac wyznaczane przed nimi cele negocjacyjne.

Najwiekszy wptyw na ksztatt regulacji prawnych,
zaréwno Polska, jak i przedsiebiorcy, w przewidzianym
dla nich prawem zakresie, moga uzyskac na wczesnym
etapie prac, gdy tocza sie one na szczeblu eksperckim.
Kluczowe jest w zwigzku z tym wi3czenie sie
w tworzenie nowych rozwigzan na etapie prac
koncepcyjnych, zanim projekt aktu prawnego pojawi
sie na stole. W celu skutecznego przedstawienia
swoich argumentow lub propozycji nalezy w sposob
wiasciwy zidentyfikowac osoby, ktore nad interesujgcym
zagadnieniem  pracuja.
dysponowanie rzeczowymi argumentami, popartymi

Konieczne  jest  takze

najlepiej analizami i opiniami, ktore sktonig tych
ekspertow do uwzglednienia proponowanych zmian.
Stanowisko prezentowane w trakcie negocjacji musi by¢
spojne z polityka wewnetrzng i innymi dziataniami na
forum miedzynarodowym.
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B Rozdziat Il

Panstwa liderzy na scenie miedzynarodowej — wnioski dla Polski

dr Tomasz Smura

3.1. Lobbing na scenie
miedzynarodowej

Jak juz wspomniano w rozdziale |, proces tworzenia
regulacji prawnomiedzynarodowych — szczegolnie
tych wielostronnych i wypracowywanych na forach
organizacji miedzynarodowych — jest zwykle ztozonym
[ skomplikowanym zadaniem. Najwazniejsze
bywaja
negocjowane przez panstwa przez wiele lat*

multilateralne  umowy  miedzynarodowe
Jak wskazano, rowniez proces tworzenia norm

prawnych w ramach Unii Europejskiej jest ztozony

i obejmuje wiele podmiotdow - zarébwno unijne
organy i instytucje (jak Rada Europejska, Rada UE,
Komisja Europejska, Parlament Europejski), jak

i zewnetrzne organizacje oraz jednostki poSrednio
wptywajace na prace legislacyjne (przedstawiciele
panstw cztonkowskich, grupy interesow itp.).

Regulacje
uwzgledniat wizje i cele wielu réznych podmiotow

prawnomiedzynarodowe  muszg  wiec

i z zasady majg charakter kompromisowy. Zapewnienie
w tak skomplikowanych warunkach tego, aby osiagniete
porozumienie byto mozliwie najblizsze witasnym
zatozeniom wyjsciowym nie jest wiec zadaniem tatwym
i wymaga dziatanh na wielu poziomach (bilateralnym —
w negocjacjach z innymi panstwami, wielostronnym
— np. na forum danej organizacji pracujacej nad danym

rozwigzaniem, spotecznym - poprzez budowanie
korzystnej dla siebie narracji wokot negocjacji itd.).
Jesli takie dziatania nie zakofnczg sie sukcesem, panstwo
ma oczywiscie — wynikajacy z samej jego suwerennosci
.wentyl bezpieczenstwa” w postaci prostego
niepodpisania czy nieratyfikowania konkretnej umowy,
ktorej zapisy moga godzi€ w jego istotne interesy*.

Nie zawsze takie dziatanie jest jednak tatwe.
Odmawiajac zwigzania sie najistotniejszymi normami
prawa miedzynarodowego (jak np. w przypadku Uktadu
z 1968 r. 0 nierozprzestrzenianiu broni jadrowej* —
ang. Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weapons),
panstwo naraza sie na miedzynarodowy ostracyzm czy
— w skrajnych przypadkach — sankcje ze strony innych
panstw. Sprawa jest jeszcze bardziej skomplikowana
w przypadku Unii Europejskiej, gdzie duza czes¢
wigzacych jej cztonkéw aktow prawnych (z wyjatkiem
spraw szczegolnie wrazliwych, jak wspdlna polityka
zagraniczna i bezpieczenstwa czy finanse UE, w ktdrych
wymagana jest jednomyslnos¢) przyjmowana jest
wiekszoscig kwalifikowana (panstwo niezgadzajace sie
na dany akt moze zosta¢ w tym przypadku po prostu
przegtosowane)*.

Proby ograniczenia zasady konsensusu i bezwzglednej
zgody panstwa spotykane sg nawet np. w ramach
zajmujacej sie politycznie  wrazliwymi  sprawami
Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie
(OBWE), gdzie w przypadku niektoérych mechanizmow
rozstrzygania sporow moga one by¢ uruchomione bez
zgody zainteresowanej strony“®.

“2 Dla przyktadu Ill konferencja prawa morza ONZ, w rezultacie ktérej wypracowano Konwencje Narodéw Zjednoczonych o prawie morza (ang. United

Nations Convention on the Law of the Sea — UNCLOS) rozpoczeta sie w grudniu 1973 roku, a zakonczyta w grudniu 1982 roku.

43Z mozliwosci takiej czesto korzystajg np. uwazane za gwaranta porzadku miedzynarodowego Stany Zjednoczone, ktore nie podpisaty, nie ratyfikowaty

badz wycofaty podpis z wielu istotnych uméw wielostronnych o znaczeniu globalnym, np. wspomnianej Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie

morza; Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Karnego; Konwencji o zakazie uzycia, sktadowania, produkgji i przekazywania min przeciwpiechotnych

oraz o ich zniszczeniu itp.

4 Uktad o nierozprzestrzenianiu broni jgdrowej, sporzadzony w Moskwie, Waszyngtonie i Londynie dnia 1 lipca 1968 . (Dz.U. 1970 nr 8 poz. 60).

“ Zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w przypadku gtosowan w Radzie UE nad wnioskiem ustawodawczym Komisji lub Wysokiego

Przedstawiciela Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa wymog wiekszosci kwalifikowanej jest spetniony, gdy za rozwigzaniem gtosuje

55% panstw reprezentujacych 65%. ludnosci UE. Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.Urz.UE 2016 C 202).

“ Chodzi o tzw. mechanizm berlinski powotany w celu reagowania na sytuacje kryzysowe oraz zasade ,konsensus minus 1" ktéra zaktada, ze w celu

ochrony praw cztowieka, demokracji i praworzadnosci w przypadku razacego i utrzymujacego sie naruszania swoich zobowigzan przez dane pafstwo

organizacja moze podjac dziatania polityczne w tej kwestii nawet bez jego zgody. B. Kucharczyk, A. Bolewski, Miedzynarodowe operacje pokojowe Organizacji

Bezpieczenstwa i Wspétpracy w Europie. Udziat Polski w misjach terenowych, ,Przeglad Historyczno-Wojskowy” 2011, t. 12 (63)/5 (238), s. 90-102.
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Rysunek 6. Siedziba Organizacji Bezpieczefstwa i Wspotpracy
w Europie. Autor: By Kaihsu Tai, CC BY-SA 3.0

Panstwo ma jednak stosunkowo wiele narzedzi,
aby zapewni¢, ze dana norma miedzynarodowa
— wypracowywana w toku negocjacji — osiagnie
ksztatt dla niego co najmniej akceptowalny. Kluczowa
jest tu przede wszystkim jako5¢ witasnej stuzby
dyplomatycznej, ale tez umiejetnos¢ wspotpracy
ze spoteczenstwem obywatelskim (organizacjami
pozarzadowymi, think tankami, mediami itp.) czy
wiasnymi grupami interesbw oraz organizacjami
i grupami lobbingowymi. Co wiecej, jak zauwazyt
w rozmowie z autorem jeden z bardzo doSwiadczonych
dyplomatéw z duzego europejskiego panstwa, dobra
strategia jest przedstawianie wtasnego stanowiska
wyjsciowego w negocjacjach wielostronnych, jako
rozwigzania

uniwersalnego i kompromisowego,

co oczywiscie wymaga duzych zdolnosci

dyplomatycznych®’.
Panstwa bedace nieformalnymi liderami sceny
miedzynarodowej — co warto podkreslic nie zawsze

wynika z ich ogblnego potencjaty, liczby ludnosci itp.

(czego  przyktadem  jest przypadek  Szwajcarii
czy Watykanu tradycyjnie uwazanych
za dyplomatyczne potegi) - inwestujg

znaczne Srodki w budowe i utrzymanie swojej pozycji.
Sktadajg sie na nig, oprocz rozwinietych placowek
dyplomatycznych, cate agencje rzadowe powotane
w celu np. ochrony intereséw i promowania wtasnych
rozlegta siatka

przedsiebiorstw, urzednikow

“7 Wywiady autora.

i funkcjonariuszy obsadzonych w réznych organizacjach
miedzynarodowych czy — w przypadku panstw UE —
instytucjach unijnych, sieci wspieranych think tankow,
organizacji eksperckich itp.

Stworzenie takiego systemu nie jest oczywiscie tanie,
niemniej warto pamieta¢, ze jest bardzo optacalne,
gdyz np. w przypadku panstw UE przyjecie korzystnego
dla siebie mechanizmu podziatu unijnych Srodkow
moze przynies¢ dodatkowe miliardy euro funduszy na
inwestycje, a nowe regulacje moga poprawic lub ostabic
pozycje wiasnych przedsiebiorstw na wspolnym rynku
(jak np. w przypadku omawianego w tym opracowaniu
przyktadu pracownikow delegowanych).

Tymczasem wydaje sie, ze Polska — mimo juz ponad
trzydziestu lat suwerennosci swojej polityki zagranicznej
— WwCigz jeszcze uczy sie skutecznego operowania
w Srodowisku miedzynarodowym. Polacy stosunkowo
rzadko obejmujg wysokie stanowiska w instytucjach
miedzynarodowych wymagajacych poparcia innych
panstw“®, a polscy eksperci kandydujacy w otwartych
konkursach uskarzaja sie na brak wsparcia ze strony
rodzimych wiadz ich kandydatur. Z kolei ci, ktérym
udato sie znalez€ juz zatrudnienie w organizacjach
miedzynarodowych czy instytucjach unijnych wskazuja,
ze polskie witadze nie utrzymujg z nimi relacji i nie
istniejg zadne fora i mechanizmy utatwiajgce ich kontakt
z kolegami z polskich ministerstw i urzedow oraz
pomiedzy nimi samymi.

Jak  wskazuje doSwiadczony  polski  dyplomata
z ponad dwudziestoletnim stazem w organizacjach
miedzynarodowych: ,mamy strukturalny problem
i nie jest to kwestia tej czy innej ekipy rzadzacej.
Mato kto np. interesuje sie obsadzaniem stanowisk
miedzynarodowych, chyba, ze akurat przez przypadek
‘podtapie to
politycznych czy w zwigzku z konkretng osoba

’

opinia publiczna, z przyczyn np.

nominowang na dane stanowisko i wtedy mamy
‘pospolite ruszenie”

“8\\ ostatnim czasie wysuwane byty m.in kandydatury Krzysztofa Szczerskiego na zastepce sekretarza generalnego NATO, gen. Rajmunda Andrzejczaka

na stanowisko przewodniczacego Komitetu Wojskowego NATO czy Michata Kurtyki na stanowisko sekretarza generalnego OECD. W zadnym z tych

przypadkow polscy kandydaci nie uzyskali jednak wystarczajacego poparcia.
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Tymczasem potrzebne jest strategiczne podejscie.
MWszystko zaczyna sie od edukacji i przygotowania
odpowiednich  kadr, nastepnie  konieczna jest
wspoOtpraca miedzy instytucjami — np. departament
kadr powinien zbiera¢ informacje o wakatach
w instytucjach miedzynarodowych i we wspotpracy
z departamentem merytorycznym szukac kandydatow”
— wskazuje wspomniany doSwiadczony dyplomata.
Nastepnym krokiem w tym cyklu jest lobbing.
.10 proces permanentny. Na przyktad — nasz kandydat
nie dostaje jakiegos stanowiska z jakichkolwiek
przyczyn i od razu idziemy do sekretarza generalnego
danej organizacji i mowimy, ze to skandal, ze to
niedopuszczalne, ze znow ci Niemcy, Holendrzy etc.
Dodajemy jednak, ze chot jesteSmy bardzo zli, wiemy, ze
za rok bedzie inny konkurs i tu juz wrecz domagamy sie
tego stanowiska. Wszyscy tak robig niezaleznie od
dodaje  byty
miedzynarodowy. Podkreslajac  generalny charakter

wielkoSci  pafnstwa” - urzednik
problemu, urzednik ten zauwazyt jednak, iz ,wydaje
sie, ze nigdy nie byto tak Zle jak ostatnio. Dla
przyktadu w ostatnim czasie pojawity sie nominacje
na nowych ‘ambasadoréw’ w ramach Europejskiej
Stuzby Dziatan Zewnetrznych i na liscie nie byto
zadnego Polaka. Wynika to z naszego podejscia.
Spojrzmy np. na Wegry — tam proces wewnetrznego
zatwierdzania wiasnych kandydatow jest w zasadzie
automatyczny i trwa dni. U nas zajmuje on miesigce
i czesto nie wiadomo jak sie zakonczy. Tymczasem
zadna instytucja nie chce rozstrzygnac trwajacego
miesigce  konkursu wyborem kandydata, ktéremu
poparcie na ostatnim etapie wycofa jego wiasne
panstwo",

Jak sie wydaje, rowniez polski system koordynowania
prac nad regulacjami wymaga usprawnien. Unormowania
miedzynarodowe — jak pokazano w innych rozdziatach —
moga mie¢ bowiem wptyw zardwno na wazne interesy
panstwa (jak w przypadku np. kwestii energetyczno-
klimatycznych), jak i zycie obywateli i funkcjonowanie
przedsiebiorstw. Jak wskazuje w rozmowie z autorem
przedstawiciel jednej z duzych firm dziatajacych
w Polsce, sposob funkcjonowania systemu prac

4 Wywiady autora.

50 Wywiady autora.

nad regulacjami miedzynarodowymi w ramach
praktyce

przedsiebiorcow. ,Na co

administracji publicznej w rzadko

uwzglednia  interesy
dzien nad dang umowa miedzynarodowg czy
polityczng  deklaracja

z jednego ministerstwa. Bronig sie przed spotkaniami

pracuje  3-4  urzednikow
z biznesem, chot przepisy im tego nie zabraniaja.
Brak tez w tym wymiarze otwartoSci na argumenty
oraz np. na obiektywne badania dostarczane przez
przedsiebiorstwa. Co3, co jest standardem w innych
panstwach” -  stwierdzit przedstawiciel firmy.
JUrzednicy pracujgcy nad regulacjami sg zamknieci
w ‘bance’ pomiedzy Nowym Jorkiem czy Genewsg,
gdzie sa siedziby ONZ, a Bruksela [siedziba
najwazniejszych instytucji UE - przyp. aut]. Brak
jest witasciwej koordynacji miedzy ministerstwami,
podczas gdy to oczywiste, ze regulacje stuszne np.
Ministerstwa

z perspektywy Zdrowia moga

byc niekorzystne dla interesow resortow
rolnictwa czy gospodarki. Podobnie np. regulacje
perspektywy  celow

resortu odpowiedzialnego za klimat, moga byc

Srodowiskowe, stuszne z
niedopuszczalne dla odpowiedzialnego za transport
Ministerstwa Infrastruktury itd"" — dodat reprezentujacy
biznes rozmowca. Wydaje sie wiec, ze wtaSciwe
podejscie do pracy nad regulacjami miedzynarodowymi
powinno sie opiera€ na catoSciowym podejsciu,
resortow,

uwzgledniajacym opinie roznych

instytucji, przedsiebiorcow i instytucji pozarzadowych®°.

W tym miejscu warto wiec przyjrzec sie przyktadom
panstw dobrze radzacym sobie w grze na arenie
miedzynarodowej, skutecznie dbajacym o swoje
interesy w pracach nad miedzynarodowymi regulacjami
i zastanowic sie jakie rozwigzania mozemy od nich
zaczerpnat.
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Rysunek 7. Panstwa Europejskiej Wspélnoty Wegla i Stali.
Autor: VateGV, CC BY-SA 4.0.

3.2. Republika Federalna Niemiec

Republika Federalna Niemiec (RFN) po Il wojnie
Swiatowej, na tle zimnowojennej rywalizacji, bardzo
szybko odbudowata swojg pozycje miedzynarodowa,
dramatycznie ostabiong na tle przegranego konfliktu,
zbrodni wojennych itp. Juz w 1952 r. powotata do zycia
— wraz z Francjg, Wtochami i krajami Beneluksu -
Europejska Wspolnote Wegla i Stali, protoplastke
dzisiejszej UE. W 1955 r.,, czyli zaledwie 10 lat po
przegranej wojnie, Zachodnie Niemcy wstgpity do
Organizacji Traktatu Pétnocnoatlantyckiego (NATO)
a w 1973 r. do Organizacji Narodéw Zjednoczonych
(ONZ). W tym czasie wiaczanie RFN do struktur
miedzynarodowych, w zatozeniach innych panstw,
miato raczej stuzyc kontrolowaniu odbudowy potencjatu
Niemiec Zachodnich®".

Federalna
(@ faktycznie wiaczeniu) z Niemiecka Republika
Demokratyczng (NRD) stata sie niezaprzeczalnie
— przynajmniej w wymiarze gospodarczym -

Republika Niemiec po zjednoczeniu

najpotezniejszym panstwem europejskim. Obecnie
Niemcy, oprocz wspomnianych ONZ (do ktorej sa
czwartym najwiekszym kontrybutorem finansowym),
NATO i Unii Europejskiej, czy takich organizacji, jak m.in.
Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie
(OBWE), Rada Europy (RE) i Organizacja Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) sg rowniez cztonkiem
grupy G7 sktadajacej sie z siedmiu najbardziej
uprzemystowionych panstw Swiata. Niemcy sg niemal
zawsze wymieniane wsrod potencjalnych nowych
statych cztonkdw Rady Bezpieczenstwa Organizacji
Narodéw Zjednoczonych, w przypadku reformy ONZ,
a po wyjsciu Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej wraz
z Francjg stworzyty swoisty ,dyrektoriat” wyznaczajacy
kierunki unijnej polityki i reprezentujacy te organizacje
na zewnatrz. Widac to byto dobrze np. na tle negocjacji
miedzy Unig  Europejska
a Chinami (CAl), gdzie w koncowym teleszczycie

umowy  inwestycyjnej
z przywodca ChRL Xi Jinpingiem, oprocz szefow
gtownych unijnych instytucji — Charles'a Michela oraz
Ursuli von der Leyen - wzieli udziat wtasnie
przywodcy Niemiec i Francji. Berlin jest tez

cztonkiem  tzw. “normandzkiej czworki’  czyli
grupy panstw dziatajacych na rzecz rozwigzania
konfliktu w Donbasie, i uczestniczyt w wypracowaniu
porozumienia Minsk |l dotyczacego tego regionu.
RFN jest rowniez strong porozumienia nuklearnego
z Iranem (Joint Comprehensive Plan of Action — JCPOA),
jako jedyne panstwo niebedace statym cztonkiem
Rady BezpieczeAstwa ONZ, co dobrze pokazuje

miedzynarodowa pozycje Niemiec.

Na strazy niemieckich interesdw stoi Federalne
Ministerstwo
ponad 11,5 tys. pracownikdéw oraz dysponujace siecig
230 placéwek na catym Swiecie®? i budzetem na
poziomie 6,3 mld EUR. Znaczng cze5¢ tej sumy Niemcy

Spraw  Zagranicznych  zatrudniajace

przeznaczajg na pomoc humanitarng (2,17 mid EUR)
oraz zapobieganie kryzysom i stabilizacje (0,4 mld EUR),
bedac drugim najwiekszym na Swiecie donatorem
w zakresie programow pomocowych.

51 Jak zauwazyt pierwszy Sekretarz Generalny NATO Lord Hastings Lionel Ismay w swojej stynnej obserwacji Sojusz Pétnocnoatlantycki zostat powotany

aby “keep the Soviet Union out, the Americans in, and the Germans down [z ang. — trzymaé Amerykanéw w (Europie), Zwigzek Radziecki poza nig

a Niemcow stabych]”.

52 Dodatkowo kluczowe placéwki sg bardzo rozbudowane. Dla przyktadu Ambasada RFN w Pekinie zatrudnia ok 200 pracownikéw.

°3 Federal Foreign Office, https:/www.auswaertiges-amt.de/en/aamt/auswdienst/haushalt-node [dostep: 26.08,2021]
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Rysunek 8. Spotkanie grupy G7 z udziatem Kanclerz Niemiec Angeli
Merkel. Autor: Rijksvoorlichtingsdienst, CC BY 2.0.

Niemieckie dziatania na arenie miedzynarodowe;j
wspiera aktywnie prowadzona dyplomacja kulturalna.
Realizuje jg m.in. dysponujacy imponujaca siecig 157 biur
w 98 panstwach Swiata Instytut Goethego, promujacy
jezyk i kulture niemiecka, a Niemiecka Agencja Wymiany
Akademickiej (German Academic Exchange Service)
i Fundacja Humboldta zapewniajg stypendia i programy
wymiany dla naukowcow. Ogolnie na szeroko pojeta
polityke kulturowg niemieckie Ministerstwo Spraw
Zagranicznych wydaje ponad 1 mld EUR rocznie®.
Niemiecki punkt widzenia promuje tez ogromna siec
think tankow i organizacji pozarzadowych na czele z -
finansowanymi przez panstwo i bedacymi zapleczem
intelektualnym gtownych partii politycznych — Fundacja
Konrada Adenauera, Fundacjg im. Friedricha Eberta,
Fundacjg im. Heinricha Bolla oraz Fundacjg Friedrich
Naumanna®®. Przyktadowo pierwsza z nich realizuje
projekty w 120 panstwach Swiata i organizuje rocznie
ok. 2500 wydarzen (konferencji, seminariow itp.),
w ktoérych bierze udziat 145 tys. 0s6b®®. Niemiecki
biznes wspiera z kolei, nadzorowana przez

Federalne  Ministerstwo  Spraw  Ekonomicznych
i Energii, Niemiecka Agencja Inwestycji i Handlu.
Agencja zatrudnia blisko 500 o0séb i dysponuje

50 biurami w Niemczech i za granica.

Niemcy maja tez silnie obsadzone instytucje unijne,
zaczynajac od faktycznie najwazniejszego w UE

54 Ibidem.

stanowiska szefa Komisji Europejskiej (KE), ktore
przypadto w udziale niemieckiej polityk Ursuli von
der Leyen. Za “poteznych” w Brukseli uwazani s3
rowniez: niemiecki staty przedstawiciel przy UE
Michael Clauss; doradcy von der Leyen — Bjorn Seibert
i Jens Flosdorff; szef gabinetu wiceprzewodniczacego
Komisji Europejskiej Valdisa Dombrovskisa Michael
Hager; dyrektor generalna w Dyrekcji Generalnej ds.
Handlu (DG TRADE) w KE Sabine Weyand; dyrektor
zarzadzajacy ds. Azji i Pacyfiku w Europejskiej Stuzbie
Dziatah  Zewnetrznych (EEAS) Gunnar Wiegand;
szefowa gabinetu wiceprzewodniczacej KE \Véry
Jourovej Renate Nikolay; przewodniczacy Komitetu
ds. Zagranicznych w Parlamencie Europejskim (PE)
David McAllister;
ds. Handlu w PE Bernd Lange; przewodniczaca
Komitetu ds. Kontroli Budzetu w PE Monika
HohImeier;
Ludowej w PE Manfred Weber; sekretarz generalny
PE Klaus Welle czy dyrektor generalna w Dyrekgji
Generalnej ds. Rynku Wewnetrznego, Przemystu,
Przedsiebiorczosci i Matych Srednich Przedsiebiorstw
(DG GROW) Kerstin Jorna®’. Na tym, tle widac tez,
ze Niemcy w kadrowej polityce w UE koncentrujg sie

przewodniczacy Komitetu

przewodniczacy  Europejskiej  Partii

na konkretnych obszarach i — bedac najwiekszym
unijnym eksporterem — obsadzajg najwaznigjsze
stanowiska zwigzane z handlem zagranicznym.

Samo Ministerstwo Spraw  Zagranicznych RFN
deklaruje dosyc bezposrednio, iz: “obywatele niemieccy
zatrudnieni jako urzednicy UE moga posredniczy¢ miedzy
niemieckim a punktem
poniewaz znajg warunki panujace w Niemczech

europejskim widzenia,
i moga wzigC je pod uwage podczas pracy nad
Dlatego tez: “rzad
niemiecki pracuje nad zapewnieniem odpowiedniego

ustawodawstwem europejskim”.

poziomu niemieckiego personelu w instytucjach
UE zarébwno pod
i jakoSciowym, wykorzystujgc pakiet réznorodnych

wzgledem iloSciowym, jak

Srodkow">8.

%5 Z funduszy publicznych finansowane sa jeszcze Hanns Seidel Stiftung i Rosa Luxemburg Stiftung.
6 Konrad-Adenauer-Stiftung, https:/www.kas.de/en/financing [dostep: 26 VIIl 2021].
57 The EU's most powerful Germans, "Politico” 30 czerwca 2020, dostepny w Internecie: https:/www.politico.eu/article/eu-most-powerful-germans-

rotating-council-presidency/ [dostep: 26 VIl 2021].

8 Federal..., op. cit.
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Ambicje Niemiec nie koncza sie oczywiscie na UE.
Jak opowiedziat w rozmowie z autorem wieloletni
pracownik duzej organizacji miedzynarodowej zajmujacej
sie bezpieczenstwem: jeden z wyzszych ranga
urzednikdw w organizacji, w ktérej pracowatam, bedac
jako Holender bardzo bezposredni, powiedziat nowo
wybranej na w sumie niewysokie stanowisko Niemce:
dostatas to stanowisko z dwéch powoddw. Pierwszy —
jestes kobieta. Drugi — pani kanclerz dzwonita dwa razy
w Twojej sprawie”.

Dysponujac tak rozbudowang maching dyplomatyczng,
Niemcy bardzo skutecznie forsuja swoje interesy naarenie
miedzynarodowej, w tym w ramach UE. Swietnie wida¢ to
na przyktadzie swoistego “oczka w gtowie" Berlina, czyli
kwestii energetyczno-klimatycznych. RFN od kilkunastu
lat wdraza bowiem koncepcje Energiewende obejmujaca
m.in. odejscie od energii pochodzacej z wegla, rezygnacje
z elektrowni atomowych oraz oparcie niemieckiej
energetyki na energii odnawialnej. Niemcy jeszcze
w 2007 r. zdecydowaty o postawieniu sobie celow
klimatycznych (redukcja emisji gazéw cieplarnianych
0 40% do roku 2020 wzgledem roku bazowego 1990),
a w 2011 r. — po katastrofie w japonskiej elektrowni
w Fukushimie — zdecydowaty o rezygnacji z energii
nuklearnej do 2022 r. Do 2038 r. RFN ma natomiast
zakonczy€ pozyskiwanie energii z wegla. W Slad za tym
Niemcy zaczety intensywnie zabiegal o zwiekszenie
znaczenia  kwestii  klimatycznych  na  agendzie
miedzynarodowej, w tym w Unii Europejskigj®®. Zdaniem
ekspertow zajmujacych sie ww. tematyka energetyki,
kryje sie za tym jednak nie tyle naturalna troska o klimat
i dobro przysztych pokolen, co Swiadomie realizowana
strategia rozwojowa. Niemcy zamierzajg bowiem zostac
europejskim liderem w zakresie technologii pozyskiwania
energii ze zrodet odnawialnych, ktére mogtyby stac sie
jednym z towarow eksportowych niemieckich firm. Co
wiecej, wedtug koncepcji Berlina, niestabilnos¢ energii

5% Wywiady autora.

ze zrodet odnawialnych miataby by¢ mitygowana przez
energie dostarczang z elektrowni gazowych, stad tez
zabiegi RFN o stanie sie hubem gazowym w tej czesci
Europy i m.in. realizowanie kontrowersyjnych projektow,
jak gazociagi Nord Stream, mimo obiekcji partnerow
Niemiec z Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym
Polski®'. Niezaleznie jednak od faktycznych motywow
niemieckich dziatan, kwestie klimatyczne staty sie
jednym z najwazniejszych punktdow na agendzie nowe;j
Komisji Europejskiej pod przewodnictwem von der Leyen.
Wsrod priorytetow KE na lata 2019-2024 znalazt sie
bowiem tzw. “Europejski Zielony tad” — zaktadajgcy
m.in. zapewnienie zerowego poziomu emisji gazow
cieplarnianych netto do roku 2050 — na ktéry ma zostac
skierowana az 1/3 Srodkow finansowych przeznaczonych
na inwestycje w ramach planu popandemicznej
odbudowy Next (NGEU)
[ nowych Wieloletnich Ram Finansowych
(WRF, tacznie wartosc NGEU i WRF
to ponad 1,8 bn EUR). Z tej sumy czes¢ Srodkow
przeznaczanych na technologie pozyskiwania energii ze
zrodet odnawialnych czy niskoemisyjne Srodki transportu
zapewne powrdci do niemieckiej gospodarki. Warto
jednoczesnie odnotowac, iz sami Niemcy doSwiadczajg
problemoéw z implementacjg wtasnych wewnetrznych

Generation EU

celow klimatycznych®?,

Rysunek 9. Siedziba Federalnego Ministerstwa Spraw
Zagranicznych w Berlinie.

% Sama kanclerz Niemiec Angela Merkel nazwana “"klimatycznym kanclerzem” byfa jednym z pierwszych przywddcéw Swiatowych mocarstw, ktory

uczynit kwestie klimatyczne jednym z kluczowych zagadnien na agendzie miedzynarodowej, w tym forum G8. Merkel jest tez uwazana za jednego

zarchitektow zawarcia porozumienia paryskiego oraz wypracowania zgody w kwestiach celéw klimatycznych UE. Has Angela Merkel lived up to her ‘climate

chancellor’ aspirations?, “Deutsche Welle", dostepny w internecie: https:/www.dw.com/en/has-angela-merkel-lived-up-to-her-climate-chancellor-

aspirations/a-58614259 [dostep: 6 VIl 2021].

E. Thalman J. Wettengel, The story of “Climate Chancellor” Angela Merkel, “Clean Energy Wire" 9 wrzeSnia 2021, dostepny w internecie:

https:/www.cleanenergywire.org/factsheets/making-climate-chancellor-angela-merkel [dostep: 6 VIIl 2021].

& ). Wiech, Niemiecka Energiewende jest antyklimatyczna, Klub Jagiellonski, 2019, dostepny w internecie: https:/klubjagiellonski.pl/2019/06/18/

niemieckie-energiewende-jest-antyklimatyczne/ [dostep: 06 VIII 2021]
&2 Ibidem.
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Przyktad ten w Swietny sposob pokazuje jednak
jak efektywnie sprzac wiasny interes panstwowy
z interesem og6lnym tak, zeby byc w stanie zbudowac
jak najszersze poparcie dla wiasnych postulatow.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze przemyslana strategia
wspierana przez rozbudowang machine dyplomatyczng
zapewnia Niemcom sukcesy na arenie miedzynarodowe;j.

Rysunek 10. Wiatraki i panele stoneczne na niemieckiej farmie
wiatrowej Schneebergerhof. Autor: Armin Kiibelbeck, CC BY-SA 3.0.

3.3. Francja

Francja tradycyjnie utrzymuje pozycje europejskiego
mocarstwa i jednej z  najwiekszych  poteg
dyplomatycznych. Paryz przywigzuje duza uwage do
kwestii prestizu miedzynarodowego, podtrzymania roli
jezyka francuskiego, jako jednego z gtownych jezykow
w relacjach dyplomatycznych, oraz silnej pozygji
Republiki
miedzynarodowych. Republika Francuska jest jednym

Francuskiej w organizacjach
z pieciu statych cztonkdow Rady Bezpieczenstwa
Organizacji Narodow Zjednoczonych, cztonkiem grupy
G7 oraz szeregu waznych organizacji miedzynarodowych,
jak m.in. OBWE i NATO, a sekretariaty OECD, UNESCO

i Rada Europy — a takze jedna z dwodch siedzib
Parlamentu Europejskiego — znajduja sie we Frangji.
Jak juz wspomniano, Paryz - obok Berlina - na
tle Brexitu jeszcze wyrazniej usytuowat sie w roli
lidera UE wskazujacego dalsze kierunki integracji
i reprezentujgcego UE na zewnatrz. Podobnie jak
jej wschodni sasiad, Francja jest wiec cztonkiem
tzw. formatu normandzkiego, strong porozumienia
P5+1 oraz jednym z liderow dziatan na rzecz kwestii
klimatycznych, chot jej podejscie i motywacje — biorac
pod uwage silny francuski sektor energetyki atomowe;j
— rbznig sie od tych prezentowanych przez RFN.
Paryz zreszta do obrony swej pozycji w kwestiach
klimatycznych w stosunku do Berlina, angazuje
pafstwa Europy Srodkowo-Wschodniej, w czym
przejawia sie jego umiejetnos¢ dziatania i budowania
koalicji na forum UE®3.

Na strazy ochrony francuskich interesow stoi

Ministerstwo  Europy i  Spraw  Zagranicznych
ze 160 ambasadami, 89 samodzielnymi konsulatami
i 16 statymi przedstawicielstwami przy organizacjach
miedzynarodowych, ktore tacznie zatrudniajg ok. 14 tys.
pracownikéw. Prace MSZ wspiera 12 nadzorowanych
przez niego rzadowych agencji dziatajacych na rzecz
biznesu i handlu, wspoétpracy rozwojowej czy kultury.
Szczegolnie charakterystyczny jest ten ostatni aspekt,
gdyz Francja bardzo mocno i Swiadomie stawia na
tzw. "miekka site” czyli budowanie wtasnej pozygji
miedzynarodowej na atrakcyjnosci wiasnej kultury
oraz fundamencie obranych ideatow.
Republika szczyci sie wiec 6 tys. pracownikow
W 131
(cooperation &
Instytutami  Francuskimi i ponad 360 oddziatami
Francaise. We Francji

300 tys. zagranicznych studentow, a ponad 600

biurach wspotpracy kulturalnej

cultural action services), 98

Alliance studiuje  ponad

tys. ucznidbw i studentdéw uczy sie w Instytutach
Francuskich i oddziatach Alliance Frangaise®.

83 Zob. Wspalny list siedmiu przywédcow panstw do Komisji Europejskiej w sprawie roli energii jgdrowej w polityce klimatyczno-energetycznej UE, Serwis RP,

dostepny w internecie: https:/www.gov.pl/web/polski-atom/wspolny-list-siedmiu-przywodcow-panstw-do-komisji-europejskiej-w-sprawie-roli-

energii-jadrowej-w-polityce-klimatyczno-energetycznej-ue [26 VIl 2021].

% Ministry for Europe and Foreign Affairs, https:/www.diplomatie.gouv.fr/en/ [dostep: 26 VIIl 2021].
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Paryz szczegblnie dba tez o utrzymanie a wrecz
wzmocnienie roli jezyka francuskiego w kontaktach
miedzynarodowych, a w szczegdlnosci jako jezyka
roboczego UE. Francuzi nasilili dziatania w tym
zakresie zwtaszcza na tle wyjscia Wielkiej Brytanii
z Unii Europejskiej, argumentujac, ze jezyk angielski,
ktorym postuguje sie jako pierwszym zaledwie
ok. 1%
najbardziej upowszechnionym jezykiem roboczym

mieszkancow UE nie powinien  byc
w instytucjach unijnych. Francuski rzad wyasygnowat
wiec dodatkowe Srodki na organizacje kursow
jezyka francuskiego dla zagranicznych urzednikow
czy debat i konferencji w jezyku francuskim.
Zgodnie z zapowiedziami, w czasie francuskiej
prezydencji w | pot. 2022 r. wiekszos¢ waznych spotkan
i posiedzen ma odbywac sie w jezyku francuskim.
W ostatnim czasie powstata nawet nieformalna grupa
The GFA-B (ang. Group of Francophone Ambassadors
in Brussels), gromadzaca mowigcych po francusku
ambasadorow®®. Te dziatania Francuzéw, oprocz kwestii
prestizowych, majg oczywiscie tez wymiar praktyczny.
Upowszechnienie francuskiego w instytucjach unijnych
bedzie m.in. promowato obywateli francuskich, lub
przynajmniej frankofondéw, w dostepie do stanowisk
w tych instytucjach.

Roéwniez Francja dba, aby jak najwieksza liczba jej
dyplomatow i urzednikéw obejmowata wysokie funkcje
w organizacjach miedzynarodowych i instytucjach
unijnych. W samej Komisji Europejskiej pracuje
ponad 3200 Francuzéw (ok. 10% z t3cznej liczby
pracownikdbw oraz ponad dwukrotnie wiecej niz
zatrudnionych  tam  Polakow)®® i
3. najliczniejsza grupe po Wtochach i Belgach. Jest
to o tyle istotne, ze projekty nowych unijnych aktow
ustawodawczych powstajg wtasnie w Komisji i — mimo

stanowig oni

formalnej niezaleznosci pracujgcych tam urzednikéw od
panstw pochodzenia — ich sympatie dla intereséw tych
panstw oraz osobiste kontakty wptywac moga na dane
rozwigzania czy decyzje®’.

Paryz, podobnie jak Berlin, ma swoj zestaw interesow,
ktére konsekwentnie realizuje od wielu lat. Gtéwna
osig zainteresowania Francuzow, zwiaszcza na
forum europejskim, sg — obok wspomnianych kwestii
klimatycznych - zagadnienia polityczno-wojskowe
(zwigzane np. z reagowaniem kryzysowym) i polityka
potudniowego sasiedztwa UE. Francja nigdy bowiem
nie pogodzita sie ze strata swojej pozycji jednego
z najwazniejszych Swiatowych mocarstw i dominacjg
USA w spotecznosci transatlantyckiej. Paryz po Il wojnie
Swiatowej, przynajmniej od czasbw prezydentury
Charlesa de Gaulle'a, dazy do zapewnienia sobie silngj
i niezaleznej pozycji w systemie miedzynarodowym.
W optyce Paryza kluczem do tego ma byé Unia
Europejska pod politycznym przywodztwem Frangji,
zintegrowana réwniez politycznie i wystepujaca jako
autonomiczny gracz w polityce miedzynarodowej
oraz dysponujgca witasnymi niezaleznymi  sitami
wojskowymi, mechanizmami zarzadzania kryzysowego

itp®e.

Rysunek 11. Siedziba Alliance Frangais w Paryzu.
Autor: Chloé Vollmer-Lo.

% France plots an EU presidency en frangais, s'il vous plait, "Politico” 7 czerwca 2021, https:/www.politico.eu/article/in-2022-make-french-language-

great-again-eu-presidency/ [dostep 26 VIIl 2021]

% HR Key Figures, dostepne w internecine: https:/ec.europa.eu/info/sites/default/files/european-commission-hr_key _figures_2021_en.pdf [dostep

26 VIl 2021].
57 Wywiady autora.

% L. Pachta, France: driving force of the EU Common Foreign and Security Policy?, EUROPEUM, s. 6-7, dostepny w internecine: http:/pdc.ceu.hu/

archive/00002117/01/France_Lukas_Pachta.pdf [dostep 26 VIII 2021].
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Co wiecej, Francja tradycyjnie posiada rozlegte
interesy w panstwach Afryki zarowno Po6tnocnej, jak
i Subsaharyjskiej, a bedac krajem Srodziemnomorskim
i destynacja dla uchodzcéw z krajow regionu, jej
bezpieczenstwo zalezy od stabilnoSci panstw na
potudnie od Morza Srédziemnego. Stad w interesie
Paryza jest wieksza koncentracja UE na stabilizowaniu
tego regionu.

Dlatego tez Francja uwazana jest za gtowny motor
napedowy polityki
i bezpieczenstwa Unii Europejskiej (ang. Common

wspolnej zagranicznej
Foreign and Security Policy, CFSP) oraz wspdlnej
polityki bezpieczenstwa [ obrony (ang.
Security nad  Defence  Policy, CSDP),

a ostatnio promowanej przez Paryz koncepcji ,autonomii

Common

strategicznej” UE.

Realizacja francuskich celow, tj. pogtebienie integracji
w obrebie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
oraz przeksztatcenie UE w samodzielny, autonomiczny
podmiot na scenie
gwarantujacy bezpieczenstwo europejskim panstwom
— niezaleznie od NATO i Stanéw Zjednoczonych — nie
jest jednak dla Paryza zadaniem tatwym. Tradycyjnie

i silny miedzynarodowej,

nie s przychylne im proamerykanskie panstwa

europejskie  takie, jak — posiadajaca specjalne
relace z USA - \Wielka Brytania, Dania czy
panstwa Europy Srodkowowschodniej,

z Polska na czele, podkreslajgce podstawowg role
Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego i Stanéw Zjednoczonych,
jako  gwarantéow  europejskiego  bezpieczenstwa
i widzace jedynie pomocnicza role UE w tym wymiarze.
Gtownym ,blokujgcym”

integracje europejska

w obszarze polityczno-wojskowym byt jednak
przede wszystkim — niemniej wptywowy na starym
kontynencie niz Paryz — Londyn i dopiero na tle wyjscia
Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej proces wzmacniania
wiezi obronnych w ramach UE przyspieszyt. Obok
utworzenia w 2017 r. Europejskiego Funduszu
projekty badan

obronnymi  oraz

Obronnego (wspierajacego
nad  technologiami

rozwojowe do etapu prototypu) w 2018 r. udato

projekty

sie  uruchomi€, przewidziang juz w Traktacie
z Lizbony, stata strukturalna
(ang. permanent structured cooperation — PESCO), czyli

wspOtprace

mechanizm pozwalajacy pafstwom  spetniajacym
wyzsze od pozostatych krajow UE kryteria zdolnosci
wojskowych na pogtebiong wspotprace w dziedzinie
polityki
Chot  Paryz
stworzenie

do ktorej beda
panstwa,

wspolnej bezpieczenstwa i
PESCO
europejskiej
doszlusowywac
ksztatt

blizszy byt promowanej przez Berlin — tradycyjnie

obrony.
widziat w szansg na
obronnosdi,

kolejne

mechanizmu

awangardy
ostateczny

starajacy sie unikac tworzenia tzw. ,Unii Europejskigj
wielu predkosci” - wizji bardziej kompromisowej.
Ostatecznie do PESCO dotaczyto az 25 panstw i —
biorgc pod uwage jego inkluzywny i miedzyrzadowy
charakter — wydaje sie, ze mechanizm nie spetnit
oczekiwan Paryza. Stad tez Francja wyszta we
Europejska Inicjatywa
Interwencyjna (ang. European Intervention Initiative, EI12),
bedaca platforma wspotpracujacych panstw, ktore s3
zdolne i chetne angazowac swoje zdolnosci w czasie

wrzesniu 2017 r. z wiasnag

i miejscu niezbednym dla ochrony europejskich
interesow bezpieczenstwa, w ramach dziatan NATO,
UE, ONZ Ilub koalici ad hoc. Funkcjonowanie
El2 ma
europejskiej
zaangazowane W nig panstwa do pogtebienia

przyczynic sie do budowy

kultury  strategicznej i  skfania€
wspotpracy wojskowej. Wida€ wiec, ze Paryz na forum
miedzynarodowym ma konkretne i konsekwentnie
realizowane od wielu lat cele, wokét ktérych buduje

poparcie innych panstw.

Rysunek 12. Bedacy symbolem francuskiej sity lotniskowiec
Charles de Gaulle. Autor: Sirpa Marine, CC BY-SA 4.0.
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3.4. Wnioski

W obliczu globalizacji i wcigz rosngcego znaczenia
tzw. probleméw globalnych, coraz wiecej zagadnien
regulowanych jest we wspotpracy miedzynarodowe;j
i forach organizacji miedzynarodowych. Pomimo
ponad 30 lat prowadzenia suwerennej polityki
miedzynarodowej wydaje sie, ze Polska wcigz jeszcze
uczy sie sprawnego operowania w Srodowisku
miedzynarodowym. Polacy stosunkowo rzadko obejmuja
wysokie stanowiska w instytucjach miedzynarodowych
wymagajacych poparcia innych panstw, a polscy
eksperci  kandydujacy w
uskarzaja sie na na brak wsparcia ze strony rodzimych

otwartych  konkursach
wtadzich kandydatur. Wydaje sie tez, ze podejscie do pracy
nad regulacjami miedzynarodowymi  powinno ulec
zmianie i opiera¢ sie na catoSciowym spojrzeniy,
uwzgledniajacym opinie roznych resortéw, instytucji,

przedsiebiorcow i instytucji pozarzadowych.

Tymczasem panstwa bedgce europejskimi liderami na
scenie miedzynarodowej, jak Francjai Niemcy, zbudowaty
ogromne machiny wsparcia wtasnych interesow
sktadajgce sie z sieci ambasad, agencji rzadowych
czy osrodkow kultury i instytucji pozarzadowych
promujgcych  postulaty  swoich  panstw. Bardzo
intensywnie popieraja rowniez swoich kandydatow
do objecia rownych funkgi w  organizacjach
miedzynarodowych i instytucjach unijnych, zdajac sobie
sprawe, ze najwiekszy wptyw na dang wypracowywang
na forum miedzynarodowa norme mozna uzyskac,
gdy jest ona dyskutowana na poziomie technicznym,
np. wewnatrz organizacji miedzynarodowej
Wreszcie,

Co najwazniejsze, oba panstwa majg jasno okreslone

zajmujacej sie  danym  problemem.
i state interesy na forum miedzynarodowym i potrafig
je przedstawiac jako korzystne dla catej spotecznosci
miedzynarodowej, zapewniajac  sobie  niezbedne

poparcie.
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B Rozdziat IV

DoSwiadczenia polskie w zwigzku z regulacjami miedzynarodowymi:
kwestie energetyczno-klimatyczne w kontekscie bezpieczenstwa
energetycznego Polski na przyktadzie gazu tupkowego

dr Honorata Nyga-tukaszewska formacje geologiczne’™. Produkcja weglowodoréw
niekonwencjonalnych” w USA wzrosta z 1,77 tcf
w 2000 r. do 23 tcf w 2020 r.”? Ponad dziesieciokrotne
4.1. Wstep zwiekszenie wydobycia weglowodorow
niekonwencjonalnych w USA miato swoje daleko idgce
konsekwencje nie tylko dla gospodarki amerykanskiej,
ale rowniez dla Swiatowego rynku gazu ziemnego.
W USA zwiekszyta sie podaz taniego, krajowego

surowca — pozytywnie oddziatujac na konkurencyjnosé

Wydobycie gazu Swiecie

zrewolucjonizowato nie tylko rynki energii, ale rowniez

tupkowego na

wptyneto na poprawe konkurencyjnosci wybranych
branz.  Wszystko to
tupkowy osiagnat status game changer na rynkach
miedzynarodowych. Ten surowiec bez watpienia zmienit

spowodowato, ze  gaz branz wykorzystujacych gaz ziemny jako surowiec do

produkcji (np. nawozoéw sztucznych). Powstaty nowe
miejsca pracy w branzy naftowo-gazowej, zwiekszyty
dotychczasowy pejzaz energetyczny Swiata, na pierwszy sie przychody z opfat z tytutu wydobycia surowcéw
(w tym rbéwniez podatki) na rdéznych szczeblach

(od federalnego az do lokalnego). Nadpodaz surowca na

plan wysuwajac USA jako eksportera gazu ziemnego
i relatywnie zmniejszajac role tradycyjnych eksporterow
weglowodordw, jak Katar czy Rosja. Niewatpliwie rynku krajowym potgczona ze zmianami legislacyjnymi
wynika to z faktu, iz niekonwencjonalne zrodta paliw doprowadzita do wzrostu eksportu gazu ziemnego
z USA. To z kolei spowodowato spadki cen gazu
ziemnego na rynkach Swiatowych (gtdwnie gazu
ptynnego — liquified natural gas — LNG) i zwiekszyto
presje na uelastycznienie dtugoterminowych kontraktow
na dostawy gazu rurociggami. O ile w 2000 r. USA
eksportowaty tacznie ok. 0,24 tcf gazu ziemnego, to juz
w 2020 r. — 5,28 tcf. W tym eksport gazu LNG zwiekszyt
sie w analizowanym okresie z 0,066 tcf do 2,49 tcf,
zas eksport rurociggami wzrést z 0,177 tcf do 2,89

tcf’3. Widac, ze ponad dwudziestokrotnemu wzrostowi

sg zdecydowanie bardziej rownomiernie rozmieszczone
na Swiecie anizeli paliwa kopalne. Dzieki temu wiele
krajow ma szanse lub juz staneto przed szansa na zmiane
swojej pozycji geoekonomicznej i geopolitycznej.

Jednym z panstw, ktére dotychczas najwiece
skorzystaty na wydobyciu gazu tupkowego, sa Stany
Zjednoczone. Wydobycie gazu ziemnego z tupkow
zapoczatkowata w 2000 r. w USA firma Mitchell Energy
and Development Corporation na ztozu Barnett Shale

potozonym w pétnocno-Srodkowym Teksasie®. Sukces
Mitchell Energy zachecit inne firmy do podjecia prac
poszukiwawczych i wydobywczych za gazem tupkowym

eksportu gazu ziemnego z USA towarzyszyta ekspansja
branzy LNG w USA. Te ostatnie eksportuja obecnie
gaz ziemny do wielu krajow na Swiecie, w tym réwniez

w USA, rozprzestrzeniajgc wydobycie na kolejne do Polski.

% Firma Mitchell Energy eksperymentowata z alternatywnymi metodami szczelinowania hydraulicznego tupkéw juz w latach 80. i 90. XX wieku. Do 2000
r. firma opracowata technike szczelinowania hydraulicznego, ktéra pozwolita uzyskac komercyjne ilosci gazu tupkowego, Natural gas explained. Where our
natural gas comes from, US Energy Information Administration, June 17, 2021, dostepny w internecine: https:/www.eia.gov/energyexplained/natural-
gas/where-our-natural-gas-comes-from.php [dostep: 28 VI 2021].

0 Fayetteville w potnocnym Arkansas, Haynesville we wschodnim Teksasie i potnocnej Luizjanie, Woodford w Oklahomie, Eagle Ford w potudniowym
Teksasie oraz Marcellus i Utica w potnocnych Appalachach.

71 Podaje sie facznie gaz (shale gas) i rope (tight oil) z formacji niekonwencjonalnych.

72 Shale gas and tight oil plays production in the United States from 1999 to 2050 (in trillion cubic feet), Statista, February 4, 2021, dostepny w internecie:
https:/www.statista.com/statistics/183740/shale-gas-production-in-the-united-states-since- 1999/ [dostep: 28 VI 2021].

2 U.S. Natural Gas Exports and Re-Exports by Country, Energy Information Administration, May 28, 2021, dostepny w internecie: https:/www.eia.gov/dnav/
ng/ng_move_expc_s1_a.htm [dostep: 29 VI 2021].
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Dla Polski potencjalne wydobycie gazu z tupkéw bytoby
szansg na zmniejszenie uzaleznienia od importu gazu
z kierunku wschodniego poprzez wzrost krajowej
podazy. W ten sposéb gaz tupkowy miatby stac sie
surowcem zwiekszajgcym bezpieczenstwo energetyczne
Polski w zakresie dostaw gazu ziemnego. Obiecujgce
prognozy dotyczace zasobnosci i struktury geologicznej
zt6z gazu tupkowego w Polsce, prezentowane przez
amerykanska stuzbe geologiczng, rozbudzity nadzieje na
.tupkowe eldorado” w Polsce, przyciggajac inwestycje
w dziatalno5¢ poszukiwawczo-wydobywcza. Obok
polskich spdtek w poszukiwania wiaczyty sie firmy
zagraniczne. Liczba  odwiertdw  poszukiwawczo-
wydobywczych za gazem tupkowym zmieniata sie
od 10 (2010 r), przez 24 (2012 r), 14 (2013 r),
15 (2014 r.), do &4 w 2015 r., i zaprzestania wykonywania
tego typu prac w 2016 i 2017 r. tacznie wykonano
ok. 70 odwiertow i 25 szczelinowan. Wyniki dotyczace
gtebokosci zalegania zt6z byty na tyle nieobiecujace,
ze wiekszosc¢ firm zakonczyta prace’.

Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie
w syntetyczny sposdb problematyki wydobycia gazu
tupkowego w Polsce na tle dyskusji o charakterze
energetyczno-klimatycznym towarzyszacej wydobyciu
gazu fupkowego na Swiecie, i proba udzielenia
odpowiedzi na pytanie, na ile wptyneta ona na
bezpieczenstwo energetyczne Polski.

Rysunek 13. Marcellus Shale, Pensylwania,
Autor: Ruhrfisch, CC BY-SA 4.0.

4.2. Bezpieczenstwo energetyczne
Polski

Bezpieczenstwo  energetyczne  stanowi  trudna
koncepcje.

W Swiadomosci publicznej w Polsce, ktéra wzmacnia

do jednoznacznego zdefiniowania
przekaz medialny, zjawisko to wigze sie gtownie

z dostawami gazu ziemnego i mozliwosScig
uniezaleznienia sie od dostaw z Rosji. Jest to naturalna
konsekwencja sytuacji geopolitycznej i incydentow
wstrzymania dostaw rosyjskiego gazu ziemnego
m.in. do Polski na poczatku XXI wieku. Niemniej
samo bezpieczefstwo energetyczne to koncepcja

zdecydowanie szersza.

Nie dotyczy ona jedynie rynku gazu ziemnego czy
nawet weglowodorow. Jest ona nierozerwalnie
zwigzana z réznymi rynkami energii: pierwotnej,
wtornej, nieodnawialnej czy tez odnawialnej. Dlatego
mozna mowi€ o bezpieczefstwie energetycznym
w  kontekScie rynkéw paliw  kopalnych: wegla
kamiennego/brunatnego, ropy naftowej czy gazu
ziemnego, ale roéwniez w nawigzaniu do dostaw
czy produkcji energii elektrycznej ze  zrodet
odnawialnych. Kazde z paliw i kazdy z rynkdw beda sie
charakteryzowac nieco innymi wyzwaniami zwigzanymi
z bezpieczenstwem energetycznym. W przypadku paliw
kopalnych duza role beda odgrywac kwestie zwigzane
z negatywnymi efektami zewnetrznymi uzytkowania
tych surowcoéw, czy potrzeba importu ropy naftowej
lub gazu ziemnego. W przypadku energii elektrycznej
gtowna uwaga obecnie (w Polsce) koncentruje sie na
stanie technicznym infrastruktury stuzacej przesytowi
i dystrybucji energii. Rynek paliw odnawialnych
wigze sie z wyzwaniami dotyczacymi stabilnosci produkgji
energii.

Niezaleznie od rynku bezpieczenstwo energetyczne
wigze sie z pewnego rodzaju ciggtoScia dostaw
energii definiowang jako stan, w ktérym gospodarka,
poszczegblne jej branze, pojedyncze przedsiebiorstwa
i konsumenci majg zapewniony nieprzerwany dostep do
energii.

" Polska nie zdata egzaminu z fupkéw. Porazajgcy raport NIK, Business insider, 14 grudnia 2017, dostepny w internecie:

https:/businessinsider.com.pl/finanse/handel/lupki-w-polsce-to-klapa-porazajacy-raport-nik/qnpwrve[dostep: 30 VI 2021].
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Taka sytuacja jest mozliwa do osiggniecia przy
.rozsadnym” poziomie cen. Dlatego poza ciggtoscia
dostaw, w przypadku bezpieczenstwa energetycznego
mowi sie rowniez o takim poziomie cen energii, ktory jest
akceptowalny. Oczywiscie ,rozsadny” czy ,akceptowalny”
poziom cen to pojecia bardzo subiektywne -
uwarunkowane poziomem dochoddw, sytuacjg spoteczng
czy wreszcie w przypadku pojedynczego odbiorcy
nawet jego pogladami w zakresie ochrony Srodowiska.
Niemniej ,ciagtoS¢ dostaw energii po rozsadnych
cenach” to definicja wyznaczajaca bezpieczenstwo
energetyczne w duchu Miedzynarodowej Agencji
Energetycznej (MAE, dalej jako Agencja)’™.

Termin zaproponowany przez Agencje uwzglednia
przede wszystkim kontekst gospodarczo-polityczny
towarzyszacy powstaniu MAE. Kiedy w latach 70. i 80.
XX wieku doszto do tzw. kryzysow naftowych, Swiat
zdat sobie sprawe z tego, jak bardzo uzalezniony jest
od importu ropy, a gospodarki od poziomu jej cen.
Zapobieganie przerwom w ciggtosci dostaw paliw —
poprzez budowe systemu zapasdw obowigzkowych
i rozbudowang sprawozdawczoS¢ w tym zakresie —
miato na celu budowe odpornosci gospodarek pafstw
importujacych surowce na nagte ograniczenia podazy.
Dzi§ Agencja okresla ten aspekt swojej dziatalnosci
jako zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego
w  krotkim  okresie, ktéry pozwala przetrwac
niespodziewane i krotkotrwate sytuacje kryzysowe.
MAE podkresla tez, ze w dtugim okresie bezpieczefstwo
energetyczne  tworza  odpowiednio  dopasowane
w czasie inwestycje w infrastrukture energetyczna,
ktora umozliwi state zaopatrzenie w energie

w perspektywie lat, nie zas dni i miesiecy.

Podobng optyke przyjmuje sie w przypadku definiowania
bezpieczenstwa energetycznego Polski w  krotkim

i dtugim okresie. W dtugookresowym spojrzeniu
na bezpieczenstwo energetyczne uzasadnia = sie
potrzebe inwestycji rosnacym  zapotrzebowaniem
na energie, rozwojem gospodarczym czy wymogami
polityki
Z kolei w krotkim okresie nacisk ktadzie sie raczej na

wynikajagcymi  z ochrony  Srodowiska.

zapewnienie rownowagi miedzy popytem a podaza

i przeciwdziatanie zaktoceniom dostaw energii

pierwotnej. W  ten  sposéb

okreslane jest jako Jstan

bezpieczenstwo
energetyczne
gospodarki, ktory zapewnia pokrycie biezacego
i przysztego zapotrzebowania odbiorcow na paliwa
i energie, w sposob technicznie i ekonomiczne
uzasadniony, przy

minimalnym negatywnym

oddziatywaniu  sektora  energi na  Srodowisko
i warunki zycia spoteczefstwa”’®. W polskiej praktyce
gospodarczej

zewnetrzny i

dodatkowo wyrdoznia sie  wymiar

wewnetrzny bezpieczenstwa
dotyczy

dostepem  do
bezpieczenstwem  przesytu

infrastruktury

energetycznego. Ten  pierwszy kwestii

geopolitycznych  zwigzanych  z
paliw  pierwotnych,
paliw w ramach istniejacej
miedzynarodowej, wyczerpywaniem sie  zasobow
i odpornoscia na zmiany w polityce klimatycznej.
Z kolei wymiar wewnetrzny uwzglednia czynniki
determinujace

w kraju. Chodzi tu gtoéwnie o zdolnosci produkcyjne

bezpieczenstwo energetyczne
i niezawodnoS¢ w zakresie wytwarzania energii,

kragjowa infrastrukture do transportu  energii,

stabilnos¢ cen i regulacji na rynku energii’’.

Wida¢, ze bezpieczenstwo energetyczne zardwno
w dyskursie miedzynarodowym, jak i krajowym oznacza
ciggtos¢ dostaw paliw i stabilnos¢ cen uwarunkowane
geopolitycznym,
czy technicznym (w wymiarze krajowym).

czynnikami 0 charakterze

75 Energy security. Reliable, affordable access to all fuels and energy sources, International Energy Agency, 29 czerwca 2021, dostepny w internecie:

https:/www.iea.org/topics/energy-security [dostep: 29 VI 2021]. Spos6b rozumienia analizowanego zjawiska przez MAE nie jest jedynym mozliwym

rozwigzaniem. Nauka dostarcza w tym zakresie wiele zroznicowanych i czesto odmiennych od siebie definicji bezpieczenstwa energetycznego. Jak

oszacowali Ang iinni tylko pomiedzy 200112014 rokiem powstato 104 artykuty naukowe na temat bezpieczenstwa energetycznego, ktore prezentowaty

ponad 80 roznych definicji tego zjawiska. Zréznicowanie stosowanych przez badaczy pojec wynika z wielu powodoéw. B.W. Ang, W.L. Choong, T.S. Ng,

Energy security: Definitions, dimensions and indexes, "Renewable and sustainable energy reviews” 2015, nr 42, s. 1077-1093, dostepny w internecie:

https:/doi.org/10.1016/j.rser.2014.10.064; Szerzej o chaosie semantycznym pisze: H. Nyga-tukaszewska, Bezpieczenstwo energetyczne: u Zrodet chaosu

semantycznego [w:] Bezpieczenstwo energetyczne. Koncepcje, wyzwania, interesy, J. Gryz, A. Podraza, M. Tuszel, PWN, Warszawa 2018, s. 69-80.

78 Bezpieczefistwo energetyczne podstawgq rozwoju spoteczerstwa, Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, dostepny w internecie: https:/www.gov.pl/web/

polski-atom/bezpieczenstwo-energetyczne-podstawa-rozwoju-spoleczenstwa [dostep: 29 VI 2021].

77 Ibidem.
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Jest to postrzeganie zjawiska najblizsze koncepcjom
politologicznym  badz technicznym. Nie oznacza
to jednak, ze poSrednio nie zawiera sie w tej
definicji réwniez perspektywa ekonomiczna czy
prawnicza. Ostatecznie ciggtoSE dostaw energii jest
efektem ustalenia odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo
energetyczne i stanem, w ktérym rynki energii
nie oddziatuja negatywnie na PKB.

4.3. Efekty prac poszukiwawczych/
wydobywczych za gazem
tupkowym w Polsce

Gaz tupkowy (shale gas) nalezy do grupy weglowodoréw
niekonwencjonalnych.  Tak jak gaz  zaciSniety

(tight gas) czy metan z poktadéw wegla

(coal bed methane) tworzy  grupe  zasobow
gazu niekonwencjonalnego. Jest to mieszanina
weglowodorow, w  ktérej  przewaza  metan.

Zasoby niekonwencjonalne rdznia sie od siebie
poktadami, w  ktorych
Z kolei ich odmiennos¢ w stosunku do zasobow

geologicznymi powstaty.
konwencjonalnych  wigze sie m.n. z mniejsza
przepuszczalnoscia formacji geologicznych, w ktorych
sg zakumulowane.

Wedtug informacji Energy Information Administration
krajami o najzasobniejszych ztozach gazu tupkowego
(2015 r.) byty: w Ameryce Potnocnej — USA (622 tcf),
w Ameryce Potudniowej — Argentyna (801,5 tcf),
w Afryce Pdtnocnej — Algieria (706,9 tcf), w Afryce
Subsaharyjskiej — RPA (389 tcf), w Azji — Chiny (1115
tcf), na Bliskim Wschodzie — Zjednoczone Emiraty
Arabskie (205 tcf). W Europie do panstw o najwiekszych
zaliczono: Rosje (284 tcf),

zasobach  tupkow

Polske (145 tcf), Francje (136 tcf), Ukraine (127 tcf)’.
Jak widag, szacunki dla Polski stawiaty gaz tfupkowym
w do5¢ pozytywnym Swietle.

Juz ocena potencjatu zasobéw gazu tupkowego
w  Polsce stata sie
Wedtug wstepnych szacunkéw z 2009 r. wykonanych

przedmiotem  dyskus;ji.
przez firmy konsultingowe Advanced Resources
Institute i Wood Mackenzie zasoby oceniano
odpowiednio na 3 bln m3 (105 tcf) i 1,4 bln m3 (45
tcf). Najbardziej optymistyczna prognoza dotyczaca
zasobow gazu tupkowego w Polsce zostata
opublikowana w kwietniu 2011 r. przez agencje
Energy Information Administration, szacujaca zasoby
tupkow w Polsce na ponad 187 tcf. W raporcie tej
samej instytucji w 2013 r. prognozy zmniejszono do
wskazanych powyzej 145 tcf ze wzgledu na przyjecie
bardziej rygorystycznych kryteribw geologicznych’.
Dla poréwnania udokumentowane (proven) zasoby
gazu w Polsce ogbtem (2013 r.) szacowano na 3 tcf.
Oznacza to, ze prognozy EIA w 2013 r. wskazywaty
na zasoby tupkow w Polsce niemal

piecdziesieciokrotnie wyzsze niz dotychczas

udokumentowane ztoza gazu.

Na podstawie historycznych odwiertow rozpoznawczych
(wykonanych przed rokiem 1990) Panstwowy Instytut
Geologiczny — petnigcy role  stuzby geologicznej
na terenie Polski, oszacowat w 2012 r, iz zasoby
tupkéw w Polsce w pasie ciggnacym sie od Pomorza
po Lubelszczyzne
67,8 tcf (1,92 bln m3), a najbardziej prawdopodobny
przedziat to 12-27 tcf (346—768 mld m3)°.

maksymalnie moga  wynosic

8 World Shale Resource Assessments, US Energy Information Administration, September 24, 2015, dostepny w internecie: https:/www.eia.gov/analysis/

studies/worldshalegas/ [dostep: 30 VI 2021].

79 Dotyczacych total organic carbon — tzw. zawartos¢ substancji organicznej, to parametr wyznaczajacy jakos¢ zt6z gazu tupkowego. Im jest on wyzszy

(optymalnie powyzej 2%), tym lepsze jakosciowo sg ztoza. Technically Recoverable Shale Oil and Shale Gas Resources: An Assessment of 137 Shale Formations

in 41 Countries Outside the United States, US Energy Information Administration, June 2013, dostepny w internecie: https:/www.eia.gov/analysis/studies/

worldshalegas/pdf/overview.pdf [dostep: 30 VI 2021].

80 Zasoby gazu tupkowego w Polsce, Infolupki, dostepny w internecie: https:/www.polskielupki.pl/artykul-gaz-lupkowy-w-polsce/74129/ [dostep: 30 VI

20211
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Potwierdzeniem zasobnosci zt6z sg wykonywane
odwierty poszukiwawcze czy rozpoznawcze. Pierwsze
wiercenia za gazem tupkowym wykonane przez PKN
Orlen w Markowoli nie daty obiecujacych rezultatow.
Dopiero odwierty firmy 3lLegsResources w okolicach
tebienia przyniosty nadzieje na wydobycie tupkdw
w Polsce. Z planowanych przez éwczesne Ministerstwo
Srodowiska 309 otworéw poszukiwawczych, w tym 128
obligatoryjnych i 181 fakultatywnych®', do 2017 r. — jak
wskazuje raport Najwyzszej Izby Kontroli — wykonano
tacznie 72 odwierty®,

W  prace poszukiwawcze zaangazowane  byty
spotki krajowe, jak rowniez podmioty zagraniczne.
W  szczytowym okresie zainteresowania gazem

PODMIOT

tupkowym w Polsce (2011 r) wsrdd udzielonych
koncesji na poszukiwanie weglowodoréw w ztozach
konwencjonalnych i niekonwencjonalnych (w tym
gaz tupkowy) przewazaty firmy zagraniczne (tabela
nr 2). Wsréd nich najwiecej koncesji miaty: Chevron
Polska Energy Resources Sp. z 0.0, DPV Service Sp.
z 0.0, ExxonMobil Exploration and Production Poland
Sp. z 0.0, San Leon Energy Plc, BNK Petroleum oraz
Lane Energy Poland Sp. z 0.0 (3Legs Resources Plc).
Wsrod podmiotéw krajowych dominujaca role odgrywat
w tym czasie PGNIG SA. Ze wzgledu na gtebsze zaleganie
pokfadéw gazu tupkowego w Polsce, a tym samym
wyzsze koszty produkgji, wiele spotek zakonczyto prace
na koncesjach. W 2017 r. ostatnig koncesje ztozyta firma
San Leon®.

KRAJ POCHODZENIA

(liczba koncesji na ztoza konwencjonalne i niekonwencjonalne ogotem)

Chevron Polska Energy Resources Sp. z 0.0. USA (&)
Cuadrilla Polska Sp. z o.0. Wielka Brytania/USA (2)
Composite Energy (Poland) Sp. z 0.0. Wielka Brytania (1)
DPV Service Sp. z 0.0. Wegry (5)

Aurelian Oil & Gas Poland Sp. z o.0.

Wielka Brytania (1)

ExxonMobil Exploration and Production Poland Sp. z o.0.

USA (2 i 4 tylko na ztoza niekonwencjonalne)

San Leon Energy Plc

Wielka Brytania (3 i 3 tylko na ztoza niekonwencjonalne)

Realm Energy International Co. Kanada (3)
BNK Petroleum USA (6)
Lane Energy Poland Sp. z 0.0 (3Legs Resources Plc) Wielka Brytania/USA (9)
LOTOS Petrobaltic SA Polska (7)
Marathon Oil Poland Sp. z 0.0. USA (11)
Eni Spa Wtochy (3 - tylko ztoza niekonwencjonalne)

Orlen Upstream Sp. z 0.0. Polska (6)

PGNIG SA Polska (15)
Silurian Sp. z 0.0. Polska (4)

Strzelecki Energia Sp. z 0.0.

Polska (1 - tylko ztoza niekonwencjonalne)

Talisman Energy Polska Sp. z 0.0.

Kanada (3)

Tabela 2. Udzielone koncesje na poszukiwanie weglowodorow w ztozach konwencjonalnych i niekonwencjonalnych
(w tym gaz tupkowy) (stan na dzief 1 lipca 2011 r.; nie dotyczy metanu kopalnianego)
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: M. Gwiazdowicz, J. Krzak. B. Pyzder, M. Sobolewski, M. Stachurska-Waga,
Perspektywy wydobycia gazu tupkowego w Polsce, ,,Analizy” 2011, nr 17(61), Biuro Analiz Sejmowych.
Warszawa 2008, s. 138.

8 MS: do 3 grudnia wykonano 33 otwory poszukiwawcze gazu tupkowego, CIRE, 10 grudnia 2012, dostepny w internecie: https:/www.cire.pl/

item,69380,1,1,6,0,211186,0,ms-do-3-grudnia-wykonano-33-otwory-poszukiwawcze-gazu-lupkowego.html [dostep: 30 VI 2021].

82 Polska nie zdata egzaminu z tupkow. Porazajqcy raport NIK, Business Insider, 14 grudnia 2017, dostepny w internecie: https:/businessinsider.com.pl/

finanse/handel/lupki-w-polsce-to-klapa-porazajacy-raport-nik/qnpwrve [dostep: 30 VI 2021].

83 100 lat polskiej gospodarki: ropa naftowa i gaz, ,Rzeczpospolita” 17 pazdziernika 2018, dostepny w internecie: https:/www.rp.pl/100-lat-polskiej-

gospodarki-ropa-naftowa-i-gaz/180419853-Gaz-lupkowy-czyli-stracone-zludzenia.html [dostep: 29 VI 2021].
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4.4, Miedzynarodowa dyskusja
o charakterze energetyczno-
klimatycznym w kontekscie
produkcji gazu tupkowego i jej
skutki dla Polski

Intensyfikacja prac poszukiwawczych za gazem
tupkowym w Polsce zbiegta sie w czasie z istotnymi

wydarzeniami majgcymi - wptyw na  powodzenie

projektow  tupkowych. Pierwszym z nich byta
ogblnoSwiatowa, w tym rowniez  europejska
debata na temat Srodowiskowych  aspektow

wydobycia
Drugim byta krajowa dyskusja na temat zmian
regulacyjnych i fiskalnych w zakresie wydobycia gazu

weglowodorow niekonwencjonalnych.

tupkowego w Polsce.

W debacie globalnej gtéwng uwage zwracata kwestia
wptywu wydobycia gazu tupkowego na Srodowisko
naturalne. Chodzito przede wszystkim o kontrowersyjna
metode szczelinowania hydraulicznego, ktora jest
kluczowym  elementem
W duzym uproszczeniu jest to zabieg polegajacy

na wttoczeniu przez wykonany w ziemie odwiert

procesu  wydobywczego.

mieszanki szczelinujaceyj, ktora doprowadza
do rozszczelnienia formacji geologicznych i ,wydobycia”
z nich weglowodorow. Watpliwosci nie tylko ekologdw
i rzadéw wielu panstwa, ale rowniez witascicieli gruntow
znajdujgcych sie w okolicy odwiertow, budzit sktad
mieszanki szczelinujacej. Jest ona ztozona z r6znego
rodzaju substancji chemicznych, ktore majg na celu
rozszczelnienie skaty i wyptukanie weglowodorow, ale
rowniez przeciwdziatanie dewastacji infrastruktury
techniczne;j.

uwage, iz wittaczanie pod ziemie substancji chemicznych

Przeciwnicy  szczelinowania zwracali
oddziatuje negatywnie na jakoS¢ wod gruntowych,
doprowadzajac do ich skazenia. Kultowy juz film Gasland
w pierwszej i drugie czeSci pokazywat zanieczyszczong
wode pitng, jak rowniez ,wybuchajacy” kurek z woda,
sugerujac, iz sg to skutki prowadzonych w okolicy prac

wydobywczych za gazem tupkowym. Ostatecznie
wiasciwe instytucje publiczne w USA nie potwierdzity
prawdziwosci tych zarzutéw, niemniej w Swiadomosci
spotecznej film funkcjonowat przez dtugi czas jako opis
negatywnych skutkow wydobycia tupkéw. Mniej znana
odpowiedZ przemystu w postaci filmu Gasland debunked
— nie zyskata juz tak duzej popularnosci.

Niestety, w Swiadomosci publicznej nie funkcjonowaty
informacje z wiarygodnych i obiektywnych raportéw
naukowych, ktére pozwolityby opinii publicznej nie
przypadkiem zyska¢ przekonanie w zakresie poparcia
lub sprzeciwu wobec wydobycia gazu tupkowego.
Potwierdzaja to wyniki badania opinii publicznej
zleconego przez Dyrekcje Generalng ds. Srodowiska
(DG ENV) Komisji Europejskiej. DG ENV zlecita
przeprowadzenie badania w 12 regionach UE,
w  ktorych zezwolono lub planowano prowadzenie
poszukiwan gazu tupkowego. Byty to: Nordjylland
i Hovedstaden w Danii, Brabancja Ptnocna i Flevoland
w Holandii, Lubelskie i Pomorskie w Polsce, regiony
potnocno-wschodnie i
w Rumunii, Wspdlnota Baskow, Kantabria i Kastylia-Leon
w Hiszpanii oraz Lancashire w Wielkiej Brytanii. Badanie
przeprowadzono 16 czerwca 2015 r.8* Opinia publiczna

potudniowo-wschodnie

w regionach objetych badaniem tylko czeSciowo
byta Swiadoma tego, ze planowane byty projekty
zwigzane z wykorzystaniem metody szczelinowania
hydraulicznego. Najgorzej poinformowanymi rejonami
byty holenderskie Brabancja Pétnocna i Flevoland oraz
Kastylia-Leon w Hiszpanii. Wsrod gtownych wyzwan
zwigzanych z wydobyciem gazu tupkowego opinia
publiczna wskazywata na: zanieczyszczenie wody
i powietrza (34%), zagrozenie dla zdrowia ludzi (14%),
lokalne trzesienia ziemi (13%) czy negatywny wptyw
na inne branze, takie jak turystyka (13%). Te ostatnie
watpliwosci najwyrazniej uwidaczniaty sie w Polsce
i Hiszpanii, jako ze s3 to regiony zasobne w gaz tupkowy
i jednoczeSnie atrakcyjne turystycznie. Respondenci
zwracali rowniez uwage w réwnym stopniu, ze kraje
cztonkowskie powinny samodzielnie decydowac o tym,
czy beda prowadzic wydobycie gazu tupkowego na
swoim terytorium (31%), jak i, ze UE powinna zakazat
szczelinowania hydraulicznego (26%).

8 Flash Eurobarometer 420: Attitudes of citizens towards shale gas in selected European regions, data.europa.eu-the official portal for European data, 16 June

2015, dostepny w internecie: https:/data.europa.eu/data/datasets/s2066 _420_eng?locale=en [dostep: 1 VIl 2021].
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Podobne zlecenie

Panstwowego Instytut Geologicznego w grudniu 2013

badanie przeprowadzone na
r. wykazato, ze w Polsce réwniez opinia publiczna nie
byta wystarczajgco dobrze poinformowana na temat
skutkow wydobycia gazu tupkowego. Mimo to wiekszos¢
respondentéw (80%) popierata wydobycie, nawet
jesli miatoby ono byc zlokalizowane w ich najblizszej
okolicy (66%)%°. Wida¢, ze w Europie niezaleznie
od regionu zaznaczat sie w spoteczenstwie brak
informacji, potaczony z relatywnie duzym poparciem dla
wydobycia w Polsce.

Z kolei na poziomie rzadow panstw i reprezentujacych
je instytucji widac byto istotna réznice w postrzeganiu
gazu tupkowego w USA i w Europie. W USA ze wzgledu
na dituzsze i bogatsze doSwiadczenia wydobywcze
watpliwosci byto mniej i miaty one nieco inny charakter.
Wynikato to tez z innej struktury wtasnosciowej ziemi
i zalegajacych pod nig ztéz. W USA wiasciciel
ktorym
otrzymywat gratyfikacje pieniezna. Z kolei w Europie
(kontynentalnej), poktadow
weglowodorow  jest skarb panstwa niezaleznie

terenu, na prowadzono  wydobycie,

wtascicielem

od witasnosci gruntu, pod ktérym znajduja sie
surowce. W pewien sposdb witasciciele  ziemi
w USA - inaczej niz w Europie — na skutek sposobu
uksztattowania systemu prawnego  uczestniczyli
w sukcesie wydobycia. W wyniku wzmozonej dyskus;ji
o negatywnych skutkach wydobycia gazu tupkowego
dla Srodowiska naturalnego zarowno w USA,
jak i w Europie zlecono przygotowanie raportow
szczegbtowo oceniajacych szczelinowanie hydrauliczne
i jego skutki. W Europie, w 2012 r, na zlecenie
Dyrekgji Generalnej ds. Srodowiska Komisji Europejskiej
powstat 200-stronnicowy raport o potencjalnych
ryzykach szczelinowania hydraulicznego dla
Srodowiska i zdrowia cztowieka, ktdéry przygotowata
miedzynarodowa firma konsultingowa w dziedzinie
energii, klimatu i Srodowiska — AEA Technology. Raport
wskazywat na ,wysokie ryzyko" zanieczyszczenia wod
powierzchniowych i gruntowych ,na roznych stadiach

budowy odwiertdw, szczelinowania hydraulicznego,

produkcji gazu i opuszczania odwiertdw", wzmozony
ruch transportowy i hatas. Autorzy raportu sugerowali
ograniczenie lub wrecz zakazanie wydobycia tupkow,
w szczeg6lnosci na terenach biordznorodnie bogatych,
argumentujac, iz rekultywacja takich terendw - po
zaprzestaniu wydobycia - moze by niemozliwa.
Raport podwazat rowniez zasadnosc wydobycia
gazu tupkowego, udowadniajac, iz 50 odwiertdw do
wydobycia gazu tupkowego moze dawac podobng
ilo5€ gazu, jak jeden odwiert na Morzu Pdtnocnym®e.

W USA, w 2012 r., opublikowano wstepny raport bedacy
efektem wspotpracy Departamentu Energii i Agencji
Ochrony Srodowiska (EPA), w 2015 r. jego kolejna
wersje, zas rok pozniej — raport koncowy. Raporty,
a w szczegblnosci ich wstepne wersje, pomimo iz zbiegty
sie w czasie z raportem Komisji Europejskiej, byty
w istocie odpowiedzia na opublikowany w grudniu
2011 r. raport EPA wigzacy zanieczyszczenie wod
gruntowych w miejscowosci  Pavillon, w stanie
Wyoming, z substancjami pochodzacymi z wydobycia
weglowodorow w tej okolicy (pierwsze sygnaty od
mieszkancow pochodzity z 2005 r, EPA pobrata
probki do badan w 2009 r.). W ostatniej wersji raportu
z 2016 ., czyli juz po zakonczeniu wiekszosci odwiertow
w Polsce, EPA potwierdzita, ze szczelinowanie
warunkach  moze

hydrauliczne  w  okreSlonych

przyczyniac sie do zanieczyszczenia wod gruntowych.

Rysunek 14. Odwiert gazu tupkowego ,Krupe” na Lubelszczyznie.
Autor: Karol Karolus, CC BY-SA 3.0.

85 Sondaz opinii publicznej o gazie tupkowym, Infotupki, dostepny w internecie: https:/infolupki.pgi.gov.pl/pl/ekonomia-i-spoleczenstwo/sondaz-opinii-

publicznej-poszukiwanie-i-wydobycie-gazu-lupkowego [dostep: 1 VIl 2021].

& Jest nowy, druzgocqcy raport KE o gazie tupkowym: Wydobycie stwarza duze ryzyko, ,Gazeta Prawna” 7 wrzesnia 2012, dostepny w internecie: https:/

biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/645597 jest-nowy-druzgocacy-raport-ke-o-gazie-lupkowym-wydobycie-stwarza-duze-ryzyko.html [dostep: 1 VI
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Dotyczyto to w szczegblnosci sytuacji, kiedy dochodzito
do: wyciekéw ptynu szczelinujacego lub chemikaliow
wykorzystywanych do jego produkgji, wstrzykiwania
ptyndw do szczelinowania hydraulicznego do odwiertow
0 nieodpowiedniej  integralnosci  mechanicznej,
umozliwiajacej przedostawanie sie gazow lub cieczy
do zasobow wod podziemnych, wttaczania ptynow
szczelinujgcych  bezposrednio do  zasobéw — wad
podziemnych, odprowadzania do wod powierzchniowych
niewtasciwie oczyszczonych Sciekdw pochodzacych
ze szczelinowania hydraulicznego czy niewtasciwej
utylizacji lub sktadowania Sciekdbw ze szczelinowania
hydraulicznego w nieodpowiednio zabezpieczonych
(wyscietanych) zbiornikach, ktére prowadzic moze do

zanieczyszczenia zasobow waod gruntowych®”.

Rownolegle do raportow krytycznie oceniajacych wptyw
szczelinowania hydraulicznego na Srodowisko naturalne
powstaty opracowania, ktore wskazywaty na jego istotny
charakter w procesie zapewnienie bezpieczenstwa
energetycznego®. W 2012 r. uchwalono dwie rezolucje
Parlamentu Europejskiego®. Rezolucje potwierdzaty,
ze zwiekszenie podazy gazu w krajach Wspolnoty
(UE) powinno znajdowac sie w gestii decyzji pahstw
cztonkowskich, a jednoczeSnie zaapelowano do krajow
UE o ostroznoS¢ w prowadzeniu prac szczelinowania
hydraulicznego, w szczegdlnosci w kontekscie zuzycia
wody i chemikaliow. JednoczeSnie odrzucaty one
wprowadzenie zakazu szczelinowania hydraulicznego na
terenie UE®®. Te same wnioski powtdrzono w Zaleceniach
Komisji w sprawie podstawowych zasad rozpoznawania
i wydobywania weglowodorow (takich jak gaz z tupkow)
z zastosowaniem intensywnego  szczelinowania
hydraulicznego (2014/70/UE) w styczniu 2014 .
Z kolei jeszcze w 2013 r. Rada Europejska wzmocnity
przekaz o potrzebie uniezaleznienia Wspdlnoty (UE)

od dostaw zagranicznych paliw poprzez rozbudowe

wiasnej bazy surowcowej®’. Niezaleznie
od tych dziatan  instytuce UE  prowadzity
intensywne prace nad oceng zasobow

i Srodowiskowych wydobycia  gazu
tupkowego. W tym celu w latach 2015-2017 dokonano

aspektow

oceny zasobow, szacujac je na ok. 3143 tcf (89 tcm).
Ponadto w latach 2014-2016 dziatata Europejska
Siec Wspotpracy Naukowej i Technologicznej dot.
Weglowodorow Niekonwencjonalnych, ktorej
zadaniem byta analiza wydobycia weglowodorow
niekonwencjonalnych na terenie Wspolnoty (UE).
W 2019 r. Komisja Europejska wydata dokument
zawierajgcy najlepsze praktyki dotyczace wydobycia
weglowodorow na terenie UE, w tym rowniez
w zakresie gazu tupkowego®2

W tle europejskiej dyskusji o gazie tupkowym czes¢
krajow UE wprowadzita moratoria, w tym rowniez
czasowe, na stosowanie metody szczelinowania
hydraulicznego, co oznaczato blokowanie
projektow tupkowych. W tej grupie znalazty sie
m.in.: Butgaria, Francja, Holandia czy Szkocja.
W USA

Nowy Jork, Maryland i Vermont. Krajem europejskim

moratoria  ustanowity  m.in.  stan
w latach 2013-2014 najbardziej sprzyjajacym planom
wydobycia gazu tupkowego byta Wielka Brytania (UK),
bedaca w tamtym czasie cztonkiem UE. Obok Polski to
Zjednoczone Krolestwo byto jednym z najwiekszych
oredownikéw intensyfikacji prac  poszukiwawczo-
wydobywczych na terenie Wspolnoty. Nieformalny
sojusz Polski i Wielkiej Brytanii w tym zakresie
zaowocowat wzajemnym  wsparciem na forum
wspieranym
0 suwerennosci panstw cztonkowskich w zakresie

UE merytorycznie argumentami

ksztattowania polityki energetycznej krajow UE.

87 U.S. EPA. Hydraulic Fracturing for Oil and Gas: Impacts from the Hydraulic Fracturing Water Cycle on Drinking Water Resources in the United States (Final Report),
U.S. Environmental Protection Agency, Washington, DC, EPA/600/R-16/236F, 2016, dostepny w internecie: https:/cfpub.epa.gov/ncea/hfstudy/

recordisplay.cfm?deid=332990 [dostep: 1 VI 2021].

8 Dodatkowo pojawiaty sie rowniez opracowania, ktére za pomoca modeli input-output szacowaty zagregowany wptyw wydobycia gazu tupkowego

na gospodarki poszczegolnych panstw. Z uwagi, ze ta problematyka nie jest tematem niniejszego opracowania, nie poswieca sie jej wiecej uwagi w tym

miejscu.

8 Gaz tupkowy: potrzebne precyzyjne ramy prawne, 21.11.2012, Parlament Europejski, Komunikat prasowy, dostepny w internecie: https:/www.europarl.

europa.eu/news/pl/press-room/20121116IPR55711/gaz-lupkowy-potrzebne-precyzyjne-ramy-prawne [dostep: 2 VIl 2021].

%0 Postami sprawozdawcami przy wspomnianych rezolucjach byli: Niki Tzavela i Bogustaw Sonik.

1 Gaz tupkowy na arenie unijnej — jakie migjsce dla Polski?, dostepny w internecie: https:/infolupki.pgi.gov.pl/pl/gospodarka/gaz-lupkowy-na-arenie-

unijnej-jakie-miejsce-dla-polski [dostep: 2 VI 2021].

92 Shale gas and other unconventional hydrocarbons, European Commission, 14 March 2020, dostepny w internecie: https:/ec.europa.eu/energy/topics/

oil-gas-and-coal/shale-gas_en [dostep: 2 VIl 2021].
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Efektami tej wspotpracy byt m.in. zorganizowany
w 2014 r. tzw. ,Polsko-brytyjski szczyt tupkowy”e3,
w ktoérym wzieli udziat przedstawiciele panstw, firm
zaangazowanych w prace poszukiwawcze, jak rowniez
eksperci. W tym samym roku Wielka Brytania i Polska
zapowiadaty zlecenie i powstanie wspblnego raportu
oceniajgcego skutki wydobycia gazu z ‘tupkéw dla
obu krajow i catej Wspdlnoty®*. Dalszej kooperacji nie
sprzyjata dyskusja nad brexitem, ktéra w naturalny
sposob zdominowata agende gospodarcza UK. W5rdd
panstw spoza UE, z ktérymi Polska wspotpracowata
na rzecz wydobycia gazu tupkowego, znalazty sie tez
USA oraz Ukraina. Stany Zjednoczone, z racji bogatych
doSwiadczen w wydobyciu tego surowca, staty sie
dla Polski naturalnym partnerem do wspotpracy.
Spotki  amerykanskie jako jedyne (wowczas) na
Swiecie dysponowaty technologia szczelinowania
hydraulicznego — niezbedna do przeprowadzenia prac
poszukiwawczo-wydobywczych za gazem tupkowym.
O ile amerykanscy partnerzy oferowali doSwiadczenie,
wiedze i kompetencje, o tyle w przypadku innego kraju
spoza UE, z ktérym zacieSniano wspotprace — Ukraing —
to Polska aspirowata do rangi panstwa chetnie
dzielacego sie swoimi doSwiadczeniami ,tupkowymi".
Ich charakter byt inny niz w przypadku wspotpracy
polsko-amerykanskiej,

poniewaz Polska dopiero

rozpoczynata swoja ,fupkowa droge” Niemnigj
chetnie podejmowano inicjatywy, takie jak wspdtpraca
stuzb geologicznych Polski i Ukrainy, nawigzana
w 2016 r. Dla obu krajow gaz tupkowy niost ze
sobg obok korzysci gospodarczych, zwigzanych
z uniezaleznieniem sie od importu gazu z Rosji, zmiany
pozycji geopolitycznych w regionie. W przypadku
Ukrainy dalsze zwiekszanie niezaleznosci gospodarczo-
politycznej, zas w odniesieniu do Polski — objecie roli
lidera w Europie Srodkowej i Wschodnie;j.

Rownolegte do miedzynarodowej dyskusji i uchwalanych
moratoriow na wydobycie tupkdw na Swiecie
w Polsce toczyta sie intensywna dyskusja krajowa

o opodatkowaniu wydobycia weglowodorow®, ktora
byta naturalng konsekwencja szacowanych zasobow
zt6z gazu tupkowego w Polsce. Optymistyczne
wyliczenia dawaty nadzieje na strumien dochoddow
zasilajgcy budzet panstwa. Dodatkowym czynnikiem
zachecajgcym do debaty nad nowym tadem podatkowym
w wydobyciu weglowodorow byty dotychczasowo
niskie stawki od wydobycia zasoboéw naturalnych
(poza miedzig i srebrem). Dyskusja rozpoczeta sie
w 2012 r. publikacjg zatozen do ustawy o opodatkowaniu
wydobycia weglowodorow. Wzbudzita ona wiele
watpliwosci ze strony branzy naftowo-gazowej, ktore
w procesie konsultacji spotecznych byty zgtaszane
przez organizacje reprezentujace interesy
przedsiebiorcow. Ostatecznie uwzgledniono czeSciowo
postulaty biznesu. Dotyczyty one nie tylko kwestii
zwigzanych z doprecyzowaniem zapisow, ale przede
wszystkim przesuniecia opodatkowania na rok 2020
(5 lat pozniej w stosunku do pierwotnych zatozen).
Podatek od wydobycia niektorych kopalin (royalty), jak
rowniez specjalny podatek weglowodorowy miaty by¢
wprowadzone od 2016 r., zas pobor optat miat rozpoczaé
sie w 2020 r. We wrzeSniu 2019 r. Sejm uchylit ustawe
o specjalnym podatku weglowodorowym, argumentujac,
iz w Polsce nie wydobywa sie gazu tupkowego.

Zmiany legislacyjne oceniane byty roznie. Dyskusja
opodatkowania  przed
wydobycia czynita dyskurs trudnym, a plany firm

na temat rozpoczeciem
nieprzewidywalnymi. Ostatecznie, jak oceniajg zmiany
J. Neneman i J. Kronenberg®, ,Polska unowoczesnita
swodj system opodatkowania wydobycia zasobow
energetycznych” Co do zasady ustawodawca przyjat
koncepcje przyciggania inwestorow relatywnie niskimi
obcigzeniami podatkowymi. taczne obcigzenie z tytutu
opodatkowania i renty surowcowej w Polsce miato
wynies¢ ok. 40%, podczas gdy w Norwegii oscyluje wokot
70%.

3 Polish-Britsh Shale Summit, dostepny w internecie: https:/infolupki.pgi.gov.pl/en/international-news/polish-british-shale-summit-london [dostep: 3

VIl 2021].
% Do dzis brak informacji o powstaniu zapowiadanego raportu.

% Zmiany miaty dotyczy€ roznych regulacji, mianowicie: projektu ustawy o specjalnym podatku weglowodorowym, ustawy o podatku od wydobycia

niektorych kopalin, ale réwniez m.in. ustawy prawo geologiczne i gornicze (w ktérych wstepnie planowano powotanie Narodowego Operatora Kopalni

Energetycznych).

° J.Neneman, J. Kronenberg, Opodatkowanie eksploatacji zt6z gazu tupkowego w Polsce i jego wptyw na gospodarke w swietle koncepdji, przeklenstwa zasobow

naturalnych”, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2014, nr 5(306), s. 41-60.

n@n 50 Jak chroni¢ interes narodowy na scenie miedzynarodowej? Polska w organizacjach miedzynarodowych i wobec zewnetrznych regulagji



Wprowadzono  rowniez  rozwigzania  korzystne
dla inwestorow dajace duzg elastycznosc (jak np.
wydtuzenie okresu rozliczania straty w CIT, skrocenie
czasu amortyzacji odwiertéw, zwolnienie z royalties
dla zt6z niskoproduktowych, mozliwos¢ odliczania
od royalties strat, ktorych nie uda sie rozliczy¢ w CIT,
mozliwos¢ zaliczenia CIT do kosztow kwalifikowanych

zmniejszajacych podstawe opodatkowania SPW).

4.5. Konsekwencje dla Polski

J. Neneman i J. Kronenberg® wskazujg, ze ewentualne
wydobycie gazu tupkowego w Polsce mogtoby miec
istotne konsekwencje gospodarcze. Autorzy rozwazali
je gtownie w kontekscie znanego w ekonomii zjawiska
.przeklenstwa surowcowego” (czesto utozsamianego
z tzw. ,choroba holenderska”®). Jest ono zwiazane
z przeinwestowaniem branzy surowcowej przynoszacej
zyski i stagnacja gospodarcza w innych sektorach/
gospodarki.
rozwdj gospodarczy faworyzujacy branze surowcowa.

branzach Powoduje  nierdwnomierny
Objawow choroby holenderskiej jest wiele. Nalezg do
nich m.in.: spadek realnych ptac i zatrudnienia w sektorze
przetworczym, pogorszenie salda bilansu handlowego
sektora przetworczego czy nadmierna aprecjacja waluty
krajowej. Z perspektywy czasu wiemy, ze objawy nie
wystapity, bo nie doszto do komercyjnego wydobycia,
jednak J. Neneman i J. Kronenberg*®® zauwazajg,
Podkreslaja,
ze w Polsce gtownym zagrozeniem mogtoby

ze miatyby one inny charakter.
byc niepetne wykorzystanie mozliwych do osiagniecia
korzysci zwigzanych z wydobyciem gazu tupkowego,
ktére uzaleznione jest od skutecznosci instytucji
publicznych i sprawnosci systemu finansow publicznych.

Inna konsekwencjg wydobycia gazu tupkowego w Polsce,
jak wskazuja J. Neneman i J. Kronenberg'®, miata byc
poprawa bezpieczenstwa energetycznego. Miata sie ona
wigzac z samym faktem zwiekszenia podazy krajowej

7 Ibidem.

% Autorem koncepgji ,choroby holenderskiej” sg M. Corden i P. Neary (1982).

% J. Neneman i J. Kronenberg, op. cit.
190 fbidem.

gazu tupkowego i zwigzanych z tym konsekwencji
dla rynku krajowego. Mimo ze dzi§ produkcji gazu
tupkowego na skale przemystowg w Polsce nie ma
mozna stwierdzi¢, ze jego produkcja na Swiecie wptyneta
na bezpieczenstwo energetyczne Polski. Wydaje
sie, ze najwazniejszym czynnikiem w tym wzgledzie
byta intensyfikacja produkcji w USA i zwigzana z tym
zmiana otoczenia regulacyjnego w zakresie eksportu
weglowodorow. Do 2015 r. obowigzywat w USA zakaz
eksportu weglowodoréw, ktéry uchwalono w 1975
r. Dopuszczano eksport surowcow jedynie do krajow
objetych preferencyjnymi porozumieniami handlowymi
lub takich, ktére uzyskaty odpowiednig akceptacje
w Departamencie Energii USA i Federal Energy
Regulatory
weglowodorow wzmocnito juz silng presje cenowa

Commission.  Uwolnienie  eksportu
na rynku LNG. Ceny gazu ptynnego eksportowanego
z USA (Henry Hub benchmark) zmienity sie od 2014
r.z 15 USD za tysiac cf, przez 10-11 USD za tysiac cf
w latach 2016-2017, do ok. 4,7-5 USD za tysiac cf
w latach 2018-2020"". To =z kolei pozytywnie
wptyneto w posredni sposéb na warunki cenowe,
ktore  importerzy

uzyskiwali i renegocjowali

z dotychczasowymi dostawcami surowcow
(rurociggami). Ponadto zmiana przepisow w USA
i oddanie do uzytku w 2014 r. terminala LNG
w  Swinoujéciu  umozliwito import gazu piynnego
z USA. Zawarte z amerykanskimi dostawcami umowy
pozwolity ~ uzupetni€  dtugoterminowy  kontrakt
PGNIG SA z katarskim Qatargas. Wydaje sie tez,
ze import gazu z USA wptynat pozytywnie na
bezpieczenstwo energetyczne w nieco innym niz
dotychczas rozwazanym kontekscie. Oczywiscie podaz,
oddziatujagc na ceny, posrednio wptyneta na rynek
w Polsce, ale znaczaco wazniejsza jest elastycznosc
kontraktowa, ktéra dzieki terminalowi w Swinoujsciu
i zroznicowanym portfolio kontraktow z firmami
amerykanskimi poprawita otoczenie instytucjonalne,
w jakim polskie bezpieczehstwo energetyczne jest

ksztattowane.

197 Price of the U.S. natural gas exports, Energy Information Agency, June 30, 2021, dostepny w internecie: https:/www.eia.gov/dnav/ng/hist/n9133us3A.

htm [dostep: 2 VIl 2021].
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W 2018 r. zawarto z amerykanskimi dostawcami m.in.
nastepujgce umowy na zakup gazu LNG: dwa kontrakty
dtugoterminowe na dostawy przez 20 lat z LNG Venture
Global Calcasieu i LNG Venture Plagueminus, na dostawy
przez 24 lata z Cheniere Marketing International, na
20-letnie dostawy z Port Arthur LNG, Srednioterminowe
(3 lata) i spotowe z Centrica'®?. Co wiecej, umowy te
roznig sie nie tylko okresem trwania, ale i warunkami
dostawy. Kontrakty z LNG Venture Global Calcasieu i LNG
Venture Plaqueminus, Port Arthur LNG s3 realizowane
w formule free-on-board (FOB), zas Cheniere
Marekting International czy Centrica — delivery ex-ship.
W szczegodlnosci pierwsza z tych formut jest korzystna
dla nabywcy, poniewaz pozwala mu na pewnego
rodzaju arbitraz na rynku poprzez decydowanie o porcie
docelowym dostawy.

4.6. Whnioski

Mimo ze w Polsce nie doszto do fazy komercyjnego
wydobycia gazu tupkowego, w posSredni sposob
goraczka tupkowa na Swiecie i zwigzany z nig klimat
dyskusji miedzynarodowej wptynety na bezpieczenstwo
Rzeczypospolitej
widoczne w otoczeniu instytucjonalnym z jednej strony

energetyczne Polskiej. Jest to
rozumianym jako warunki kontraktowe w dostawach
gazu ziemnego do Polski, a z drugiej w budowie
krajowych kompetencji w systemie regulacji wydobycia
surowcow. O ile pierwszy z tych elementow jest
mierzalny i mozliwy do oceny w postaci zawartych
kontraktéw, ktore skrotowo przedstawiono wyzej,
to ten drugi element ma charakter niewymierny i mozliwy
do zweryfikowania jedynie w dtugim okresie.

Niewatpliwie krajowa dyskusja nad regulacjami
i podatkami, ktore miaty towarzyszy¢ wydobyciu gazu
z ‘tupkéw, wzbudzita zainteresowanie w obszarze
budowy systemow zabezpieczenia interesow panstwa
przy wydobyciu kopalin. TrudnoS¢ prowadzenia tej
debaty i prac zwigzana byta z rownolegtymi rozmowami
na forum UE o mozliwym zakazie korzystania

192 Poza tymi umowami zawarto rowniez kontrakty z dostawcami z Norwegii.

z metody szczelinowania hydraulicznego. W kontrze do

argumentu o] dtugookresowym pozytywnym
zainteresowaniu zabezpieczeniem interesow panstwa
stojg wyniki kontroli, jakg przeprowadzita Najwyzsza
Izba Kontroli w 2013 i 2017 r., oceniajac zapewnienie
bezpieczenstwa energetycznego Polski w kontekscie
udzielania koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie
zasobow surowcoéw zt6z miedzi i weglowodorow,
w tym gazu tupkowego. Kontrole wskazywaty na:
brak spojnej polityki koncesyjnej i naruszenia
postepowania  administracyjnego,

monitorowanie obowigzkow

W obszarze
niewtasciwe
przedsiebiorcow  na

poszczegblnych  koncesjach

oraz  niewystarczajgce  zabezpieczenie  interesow

panstwa w  sferze  cywilnoprawnej i  brak

przygotowania  organizacyjnego oraz kadrowego
do rozpatrywania i udzielania koncesji w obszarze
weglowodorow'®.  Majac  réwniez ten argument
na uwadze, wydaje sie, ze budowa kompetencji miata
charakter wielowymiarowy, nieograniczony do jednego
resortu czy obszaru merytorycznego. Wydaje sie, ze
pozyskiwanie kompetencji w zakresie ksztattowania
polityki fiskalnej w obszarze wydobycia miato charakter
miedzyresortowy, pozwalajacy na uzyskanie wiedzy
przez wielu aktorow zaangazowanych w proces jej
tworzenia. Niewatpliwie jednak efekty tego nie maja
obecnie az tak duzego znaczenia, gdyz nie doszto
do komercyjnej fazy wydobycia. Jednak Swiadomosé
ztozonoSci tematu, czy tez nawigzana wspotpraca
miedzynarodowa, regionalna i lokalna, to wartosci
ponadczasowe, ktére mogg zaowocowal rowniez

w innych niz tylko ,fupkowy" obszarach.

Wptyw wydobycia gazu tupkowego na bezpieczenstwo
energetyczne  Polski ma charakter jakoSciowy.
Zmienit oblicze instytucji zaangazowanych w proces
poszukiwania i wydobycia oraz ustanowit nowe
ramy wspotpracy. Dlatego to oddziatywanie mozna
okreslic jako instytucjonalng poprawe bezpieczenstwa
energetycznego Polski, a w szczegblnosci jego otoczenia

regulacyjnego.

193 M. Maciejewski, Udzielanie koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie zasobéw surowcéw — zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego Polski, ,Kontrola

Panstwowa” 2018, nr 5(382), s. 42-56.
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Analizujac potencjalne skutki uruchomienia
wydobycia gazu tupkowego na skale komercyjng
w Polsce dla polskiego i regionalnego rynku energii —
w kontekscie polityki Europejskiego Zielonego tadu — ich
sprecyzowanie w chwili obecnej jest co najmniej trudne
i jednoczeSnie obarczone duzym ryzykiem btedu.
Potencjalne wnioskowanie utrudnia rowniez rozwoj
pandemii koronawirusa na Swiecie, ktéra w wielu
wymiarach zmienita funkcjonowanie rynkow energii,
ale przede wszystkim stata sie katalizatorem zmian
w kierunku

zwiekszonego wykorzystania

zrodet  odnawialnych. Gaz niezaleznie
od tego, czy

czy  niekonwencjonalnego, w

ziemny,
pochodzenia  konwencjonalnego
dalszym  ciggu
jest nieodnawialnym zrodtem energii.
.Czystszym” w zakresie spalania niz paliwa state,
niemniej jest to ciggle paliwo kopalne. Z kolei
Zielony  tad

wykorzystania paliw odnawialnych. Warto w tym

Europejski zaktada  zwiekszenie
miejscu zaznaczy¢, ze gaz ziemny stanowi paliwo

komplementarne w  stosunku  do  elektrowni
wiatrowych. Dlatego w tym zakresie nie ma pomiedzy
tymi zrodtami energii konkurencji. Podobnie paliwa
odnawialne nie rywalizujg z gazem ziemnym w jednym
z jego najwazniejszych zastosowan przemystowych, czyli

produkcji nawozow sztucznych.

Potencjalna ~ konkurencja  odnawialnych  Zrodet
energii i gazu ziemnego moze dotyczyé procesu
wytwarzania energii elektrycznej. Natomiast wzigwszy
strukture  produkgji

w Polsce i stale dominujacg w nigj role wegla, jak tez

pod uwage elektrycznosci
planowang budowe blokéw jadrowych, scenariusz
wzajemnej konkurencji wydawac sie moze jeszcze
mniej prawdopodobny. Niezaleznie od préb budowania
wydobycia
gazu tupkowego w Polsce, w kontekscie pogtebiania

alternatywnych  scenariuszy  rozwoju
dekarbonizacji gospodarki, potwierdza sie rola gazu
ziemnego jako paliwa przejSciowego na drodze do
zwiekszonego komercyjnego wykorzystania wodory,
ktoéry obok rozbudowy europejskich sieci przesytowych,
m.in. w zakresie dostaw gazu, stanowi element
Europejskiego Zielonego tadu. O tym, jak dtugo potrwa
etap przejSciowy utrwalajacy zuzycie gazu ziemnego,
zadecydujg prawdopodobnie m.in. tempo zmian
technologicznych, preferencje w zakresie wzorcow
konsumpcji paliw, ale i polityka gospodarcza pafstw
eksportujacych i importujacych weglowodory.
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B Rozdziat V

DoSwiadczenia polskie w zwigzku z regulacjami
miedzynarodowymi: kwestia pracownikow delegowanych

dr hab. Alina Szypulewska-Porczyiska

5.1. Wprowadzenie

Przeptyw pracownikow delegowanych™ w ramach
unijnego rynku wewnetrznego nie jest swobodny.
Ma to zwigzek, po pierwsze, z sekwencja form
integracji, jakie w jednoczacej sie Europie wprowadzano.
Wigze sie to z kolei m.in. z rozwojem postepu
technologicznego zwtaszcza w branzy informacyjno-
telekomunikacyjnej. W rezultacie pomimo deklaragji
traktatowych odnoszacych sie do tworzenia wspdlnego
rynku znoszenie barier postepowato niejednolicie,
i w przypadku ustug oraz pracownikdw podlega
obecnie najwiekszym ograniczeniom. Po drugie, i jest to
charakterystyka réwniez globalnych miedzynarodowych
przeptywow ustug, handel zwigzany z mobilnoscig
0s6b podlega najwiekszym restrykcjom ze wzgledu na
jego polityczne i spoteczne konsekwencje w panstwach
importujacych. Do tej grupy panstw nalezg przede
wszystkim gospodarki rozwiniete, ktorych interesy
zwigzane sg gtbwnie z przeptywami zagranicznych
inwestycji bezposrednich.

Pogtebienie integracji w ramach unii walutowej nie
przyniosto wyraznego postepu w zakresie harmonizacji
rynkdw ustugowych panstw cztonkowskich  UE.
Asymetryczna konstrukcja unii gospodarczej i walutowej
oraz pogtebiona dywergencja gospodarcza - na
skutek rozszerzenia ugrupowania w 2004 r. — nasility
negatywne zjawiska zachodzace na rynkach pracy
panstw UE pod wptywem globalizacji. Wzrost sprzeciw
wobec integracji opartej na wolnej konkurencji.

19 Definicje pracownika delegowanego przedstawiono w pkt. 4.3.

Wzrost spéjnosci dziataAh na rynku wewnetrznym
w dziedzinie zatrudnienia i polityki spotecznej stat sie
mozliwy po wprowadzeniu w 2009 r. nowych przepisow
na mocy traktatu z Lizbony'®. Poszerzona o prawa
solidarnoSciowe, takie jak prawo pracownikéw do
rokowan i dziatan zbiorowych, prawo do nalezytych
i sprawiedliwych warunkéw pracy, Karta Praw
Podstawowych Unii  Europejskiej'® zostata uznana
za akt wigzacy na rowni z traktatami (art. 6 Traktatu
o Unii Europejskiej — TUE). Do prawa pierwotnego
weszta horyzontalna klauzula spoteczna, na mocy
ktorej Unia Europejska zobowigzana zostata do
realizacji celow spotecznych w postaci wysokiego
poziomu zatrudnienia, odpowiedniej ochrony socjalnej,
zwalczania  wykluczenia  spotecznego, wysokiego
poziomu ksztatcenia, szkolenia oraz ochrony zdrowia
ludzkiego (art. 9 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii

Europejskiej'®” — TFUE).

Istotnymi  zmianami spotecznymi, jakie nastagpity
w integracji europejskiej w ostatnich latach, byto
proklamowanie w 2017 r. przez instytucje unijne
Europejskiego filaru praw socjalnych, a takze powotanie
w 2019 r. Europejskiego Urzedu ds. Pracy w celu
monitorowania egzekwowania unijnych przepisow prawa
pracy. Dziatania w ramach Europejskiego filaru praw
socjalnych oparte sg na ,tablicy wynikéw spotecznych”
Ich realizacja monitorowana jest w ramach europejskiego
semestru, a finansowanie odbywa sie przy pomocy
wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027
oraz instrumentu przeciwdziatania skutkom pandemii
NextGenerationEU.

19 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r.

(Dz. Urz. WE, C 306, 17.12.2007).

1% Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. WE, C 326, 26.10.2012).
197 \Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. WE, C 326, 26.10.2012).
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5.2. Rynki pracy
w zroznicowanych modelach
polityki spotecznej panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej

Funkcjonujace w panstwach cztonkowskich UE modele
spoteczne, od liberalnego po socjaldemokratyczny,
roznig sie pod wzgledem m.in. wielkosci redystrybucgji,
charakteru dziatan realizujgcych cele spoteczne i ich
uniwersalnosci'®. dotyczy

rynkdw pracy, na ktére polityka spoteczna wywiera

Zroznicowanie rowniez

bezpoSredni wptyw. Jedna z instytucji rynkdw pracy
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0 rdoznym poziomie rozwoju jest przynaleznosc

zwigzkowa  wsrod  pracownikow  (wykres 1)
W 2016 r. w przypadku umow na czas nieokreslony jej
udziat wahat sie od 83% w Danii do 7% na Wegrzech,
a w przypadku umoéw na czas okreslony rozpietosc

wynosita od 71% w Finlandii do 1% na Wegrzech.

W przypadku wiekszosci modeli polityki spotecznej
obecnych na rynku wewnetrznym UE ich podstawa jest
praca. Inng wspdlng cecha jest zmiana, ktéra nastapita
w ostatnim dwudziestoleciu w polityce spotecznej
panstw europejskich, polegajaca na tzw. rekalibracji
panstwa opiekunczego w kierunku szerszego stosowania
instrumentéw ochrony i utrzymywania pracownikdéw na
rynku pracy'®.
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Wykres 1. Przynaleznos¢ zwigzkowa wsrdd pracownikow wedtug rodzaju umowy w 2016 roku
Zrodto: European Commission, Employment and Social Developments in Europe 2018. https:/ec.europa.eu/employment_social/empl_portal/
publications/Esde2018/index.html [dostep: 20 VI 2021].

%8 S, Golinowska, Modele polityki spotecznej w Polsce i Europie na poczgtku XXI wieku, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa, 2018, s. 19.

99 |bidem, s. 24.
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W pierwszym dziesiecioleciu XXI wieku w strategii
unijnej znalazt sie ponadto drugi sktadnik reform
w postaci dziatan stuzacych zwiekszeniu elastycznosci
rynkow pracy. Pogodzenie intereséw pracownikow oraz
pracodawcow miato nastapic w ramach wprowadzania
tzw. modelu flexicurity majacego zapewnic, na ksztatt
rozwigzan przyjetych w panstwach nordyckich,
.rownoczesnie elastycznos¢ rynkdw pracy, organizacji
pracy i stosunkdw pracy oraz bezpieczenstwo, w tym

pewnosc¢ zatrudnienia i bezpieczefistwo socjalne”'°.

Ztagodzenie napie¢ w kierunku osiggniecia rownowagi
miedzy .elastycznoscig”
wymaga skoncentrowania wysitkdbw na rzecz tego

.bezpieczenstwem”  a

pierwszego komponentu. O ile bowiem w wiekszosci
panstw unijnych rynki pracy charakteryzuja sie Srednig
i wysoka elastycznoscig, to bezpieczenstwo jest tam
na poziomie niskim albo nie ma go wcale'". Jednak
takie dziatania sa trudniejsze do wdrozenia przede
wszystkim dlatego, ze wymagaja naktadow finansowych.
W warunkach kryzysow finansowego, gospodarczego
i zadtuzeniowego, ktorych poczatek zbiegt sie
z wdrazaniem modelu flexicurity, realizacja polityki
spotecznej w UE stata sie jeszcze trudnigjsza.
Co wiecej, niektore z podjetych dziatan antykryzysowych,
takie jak ograniczenie wydatkdéw  publicznych,
czy zmniejszenie ochrony zatrudnienia, pogtebity
nierbwnowage. Swiadcza o tym oceny wdrazania
strategii
w zakresie flexicurity w ciggu pierwszych trzech lat od
jej ogtoszenia™?. O negatywnych tendencjach Swiadczy

w szczegblnosci wzrost w panstwach unijnych ubostwa

przez  panstwa  cztonkowskie  unijnej

zatrudnionych™,

5.3. Unijne ramy prawne dla
pracownikow delegowanych

Podstawa traktatowg dla przeptywu pracownikow
delegowanych w Unii Europejskiej sa przede wszystkim
przepisy dotyczace swobodnego przeptyw ustug -
art. 56 TFUE. Aby SwiadczyC ustugi poza granicami,
pracodawca moze delegowac pracownikéw do innego
panstwa. Zarowno Swiadczenie ustug w UE, jak rowniez
delegowanie pracownikdbw musza mie¢ charakter
tymczasowy. Dla innych przypadkéw w prawie unijnym
przewidziano przepisy dotyczace tzw. swobody
przedsiebiorczosci, gdzie obowigzujgcym prawem sa
regulacje panstwa goszczacego.

Inaczej jest w przypadku pracownikow delegowanych.
W Swietle konwengji rzymskiej z 1980 r. o prawie
wiasciwym dla zobowiazan umownych', jezeli strony
nie postanowity inaczej, stosunek pracy powinien by¢
regulowany przez prawo panstwa, w ktérym znajduje
sie przedsiebiorstwo zatrudniajgce pracownika, przy
czym pod pewnymi warunkami obowigzujgcymi moga
by¢ przepisy prawne panstwa goszczacego. Taka zasada
moze byc zrédtem konfliktéw w przypadku pracownikow
delegowanych ze wzgledu na istniejgce miedzy
panstwami roznice regulacyjne. W Unii Europejskiej
wraz z przyjeciem pierwszej dyrektywy dotyczacej
delegowania pracownikdéw'® pole dla zréznicowanych
krajowych strategii w tym zakresie zostato zawezone™®.
W Swietle wtdrnego prawa unijnego pracownikiem
delegowanym jest pracownik, ,ktéry przez ograniczony
okres wykonuje swojg prace na terytorium innego
panstwa cztonkowskiego, niz panstwa, w ktoérym
zwyczajowo pracuje”"’.

119 Komisja Wspélnot Europejskich, Wspélne zasady wdrazania modelu flexicurity, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego

Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, 2007, s. 4.

" ICF GHK, Evaluation of flexicurity 2007-2010, Final Report, 2012, s. 16.

2 Ibidem oraz The European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, The second phase of flexicurity: an analysis of practices and

policies in the Member States, 2012.

3 Komisja Europejska, Program na rzecz nowych umiejetnosci i zatrudnienia: Europejski wktad w petne zatrudnienie, Komunikat Komisji do Parlamentu

Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw, 2010.

% Konwencja o prawie wasciwym dla zobowigzan umownych, otwarta do podpisu w Rzymie dnia 19 czerwca 1980 roku (0) C 169, 8.7.2005).

15 Dyrektywa 96/71/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 1996 r. dotyczaca delegowania pracownikow w ramach Swiadczenia ustug

(Dz. Urz. WE, L 18, 21.01.1997, s. 432).

18 M. Biagi, Fortune smiles on the Italian EU Presidency: talking half-seriously about the posted workers and parental leave directives, ,\nternational Journal of

Comparative Labour Law and Industrial Relations” 1996, nr 12(2).

17 Dyrektywa 96/7 1/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 1996 r. dotyczaca delegowania pracownikow w ramach Swiadczenia ustug

(Dz. Urz. WE, L 18, 21.01.1997, s. 432).
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Definicja pracownika witasciwg dla rynku unijnego
wewnetrznego jest ta, ktéra stosuje sie w panstwie,
do ktérego pracownik jest delegowany (dyrektywa
96/71/WE)""®. Przepisy krajowe i inne formy regulagji
miejscowych rynkow pracy takze majg wptyw na warunki
zatrudnienia Swiadczacych tam ustugi pracownikéw
delegowanych. Zakres harmonizacji w tej dziedzinie
ulegt w UE rozszerzeniu. Pierwsza unijna dyrektywa
z dnia 16 grudnia 1996 r., dotyczaca delegowania
pracownikdw w ramach Swiadczenia ustug, naktadata
na panstwa cztonkowskie 7 zobowigzan. ,[J]ladro
przepiséw bezwzglednie obowigzujacych dla ochrony
minimalnej"""® objeto maksymalne okresy pracy oraz
minimalne: okresy wypoczynku, wymiary ptatnych
urlopow rocznych i stawki ptacy obejmujgce réwniez
nadgodziny (ramka 1).

20 lat pozniej, wraz z wejsciem w zycie dyrektywy
z dnia 28 czerwca 2018 r.', przepisy w zakresie
ochrony pracownikow delegowanych, bedace w mocy
przyjmujgcym, objety  takze
zakwaterowania oraz dodatki lub zwrot wydatkow
z tytutu pracy w innym miejscu (ramka 2). Dodatkowo

w  kraju warunki

w przypadku okresu delegowania przekraczajgcego
12  miesiecy, przyjmujgce panstwa cztonkowskie
zobowigzaty sie do zapewnienia stosowania wszelkich
warunkoéw  zatrudnienia  obowigzujacych  na ich

terytorium.

Ramka 1. Gtdwne zobowiazania panstw cztonkowskich w zakresie pracownikéw delegowanych w dyrektywie 96/71/

1) Warunki zatrudnienia

Zapewnienie pracownikom delegowanym warunkéw zgodnych z przystugujacymi miejscowym pracownikom w zakresie:

» maksymalnego okresu pracy i minimalnych okreséw wypoczynku,
» minimalnego wymiaru ptatnych urlopow rocznych,

» minimalnych stawek ptacy, wraz ze stawkg za nadgodziny,

» wymagan dotyczacych wynajmu pracownikow,

» zdrowia, bezpieczenstwa i higieny w miejscu pracy,

»  Srodkéw ochrony stosowanych w odniesieniu do zasad zatrudnienia: kobiet ciezarnych lub kobiet tuz po urodzeniu dziecka, dzieci i mtodziezy,

»  rownosc traktowania mezczyzn i kobiet, a takze innych przepisow dotyczacych sfery niedyskryminacji,

2) Wspotpraca w dziedzinie informacji:

»  wyznaczenie biur tgcznikowych lub kompetentnych oddziatoéw krajowych.

3) Egzekwowanie zgodnosci z prawem unijnym:

» podjecie Srodkéw na wypadek nieprzestrzegania dyrektywy.

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie dyrektywy 96/71/WE.

Ramka 2. Gtdwne zobowiazania panstw cztonkowskich w zakresie pracownikéw delegowanych w dyrektywie
UE/2018/957

1) Warunki zatrudnienia

Zapewnienie pracownikom delegowanym ponad dotychczasowe warunkéw zgodnych z przystugujgcymi miejscowym pracownikom w zakresie:

» warunkow zakwaterowania,

» dodatkow lub zwrotéw wydatkéw z tytutu pracy w innym miejscu,

» wszelkich majgcych zastosowanie dla okresu delegowania przekraczajgcego 12 miesiecy.

2) Monitorowanie i egzekwowanie zgodnosci z prawem unijnym:

» ustanowienie przepisow dotyczacych sankgji.
3) Transpozycja:

» zawarcie odniesien do dyrektywy w przepisach krajowych.

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie dyrektywy 2018/957/UE.

118 Ibidem.

1 Ibidem.

120 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/957 z dnia 28 czerwca 2018 .
zmieniajaca dyrektywe 96/71/WE dotyczaca delegowania pracownikow w ramach Swiadczenia ustug (Dz. Urz. UE L 173, 9.07.2018).
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O charakterze zmian Swiadczy brzmienie preambut
do obu aktéw prawnych. O ile w dyrektywie
z 1996 r. punktem wyjsciowym byt cel Wspolnoty
w postaci znoszenia przeszkdd w swobodnym
przeptywie 0s6b i wustug, o tyle w dyrektywie
zmieniajgcej te pierwszg jest nig gwaranga
rownych warunkow dziatania oraz zapewnienie
poszanowania praw pracowniczych.
“[Olchron[a] pracownik[6w] delegowany[ch] w czasie
trwania delegowania w zwigzku ze swoboda
Swiadczenia ustug, poprzez ustanowienie bezwzglednie
obowigzujgcych  przepisow  dotyczacych  warunkow
pracy oraz ochrony zdrowia i bezpieczenstwa
pracownikow” zostata zapisana ponadto
w art. 1 dyrektywy UE/2018/957 jako jej cel™.
Wzmocnieniu ulegty regulacje dotyczace kontrolowania
i egzekwowania unijnych przepisoéw. Proces ten nastapit
jeszcze przed przyjeciem dyrektywy UE/2018/957.
Dyrektywa 2014/67/UE z dnia 15 maja 2014 r.'??
natozyta na panstwa cztonkowskie obowiazek: oceny,
czy ma miejsce faktyczne delegowanie; stworzenia
jednej krajowej strony internetowej zawierajgcej
informacje na temat stosowanych przez nie wymogow
administracyjnych i Srodkéw kontrolnych dotyczacych
pracownikow delegowanych; dostarczenia informacji
dla innych
Europejskiej w okreSlonych terminach; wprowadzenia

panstw  cztonkowskich lub  Komis;ji

wymogow administracyjnych i Srodkéw kontrolnych

w celu nadzoru nad zgodnoscia zatrudniania
pracownikdéw delegowanych w celu Swiadczenia ustug
z zobowigzaniami ustanowionymi w prawie unijnym

(ramka 3).

Dalsze rozszerzenie zobowigzan panstw cztonkowskich
w tym zakresie na mocy dyrektywy UE/2018/957
polegato m.n. na  wprowadzeniu  obowigzku
ustanowienia przepisow dotyczacych sankcji, a takze
zawarcia przez panstwa odniesien do dyrektywy
w przepisach krajowych przy transpozycji tego
aktu prawnego. Ponadto doszto do rozszerzenia
zakresu branzowego stosowania unijnego prawa
w  zakresie pracownikow delegowanych. O ile
dyrektywa 96/71/WE

warunkoéw zatrudnienia okreSlonych w umowach

przewidywata  stosowanie
zbiorowych lub orzeczeniach arbitrazowych uznanych
za powszechnie stosowane tylko w odniesieniu do
prac zwigzanych z budowa, naprawa, utrzymaniem,
przerobka lub rozbiérka budowli, w dyrektywie
zmieniajacej z 2018 r. nie ma juz tego ograniczenia.
Dodatkowo o wustugi w transporcie drogowym,
poszerzona zostata w 2018 r. lista dziatalnoSci
wymagajacych szczegblnego nadzoru pod katem
ewentualnego  wprowadzenia Srodkdéw  majacych
JSstuzy€  zapewnieniu  rownych warunkéw dziatania
i ochronie pracownikéw”, od 2014 r. obejmujaca branze

charakteryzujace sie obecnoscig podwykonawcow.

Ramka 3. Gtowne zobowigzania panstw cztonkowskich w zakresie pracownikow delegowanych w Dyrektywie

1) Ocena niezbednych elementdw faktycznych delegowania:

» wyznaczenie wtasciwych organow,

» stwierdzenie rzeczywistego delegowania i zapobieganie naduzyciom oraz obchodzeniu przepisow.

2) Dostep do informacji:

» udostepnienie informacji pracownikom i ustugodawcom na jednej oficjalnej krajowej stronie internetowe;j.

3) Wsp6tpraca administracyjna:

» udzielanie pomocy bez zwtoki

4) Monitorowanie i egzekwowanie zgodnosci z prawem unijnym:

» wdrozenie wymogow administracyjnych i kontroli,
» zapewnienie mechanizméw sktadania skarg,

» wprowadzenie odpowiedzialnosci podwykonawcow.

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie dyrektywy 2014/67/UE.

21 Ibidem.

22 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/67/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie egzekwowania dyrektywy 96/71/WE dotyczacej

delegowania pracownikéw w ramach Swiadczenia ustug, zmieniajaca rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012 w sprawie wspotpracy administracyjnej za

posrednictwem systemu wymiany informacji na rynku wewnetrznym (,rozporzadzenie w sprawie IMI") (Dz. Urz. UE L 159, 28.05.2014).
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Zmiany w unijnych ramach prawnych dotyczace

pracownikdw  delegowanych  oznaczajg  szersze
uwzglednienie w oficjalnych dokumentach unijnych
stanowiska wigzacego konkurencje cenowa
z dumpingiem spotecznym. Takie podejscie prezentuje
m.in. 3F (Fagligt Feelles Forbund), bedacy najwiekszym
zwigzkiem zawodowym w Danii. Wedtug 3F dumping
spoteczny ma miejsce, gdy ,warunki ptacy lub pracy
sg gorsze niz warunki obowigzujace normalnie

w Danii". Z takim podejsciem koresponduje

zawarta w dyrektywie UE/2018/957
charakterystyka konkurencji wiasciwej dla
.prawdziwie  zintegrowanego i  konkurencyjnego

rynku wewnetrznego”. Opis
.przedsiebiorstwa, [ktére — przyp. aut] konkuruja
w oparciu o takie czynniki, jak wydajnos¢, skutecznosc

przedstawia

oraz wyksztatcenie i kwalifikacje sity roboczej,
a takze jako5€ swoich towardw i ustug oraz stopien
ich innowacyjnosci”"#,

Miedzy panstwami cztonkowskimi UE nie ma
jednomysinosci w sprawie stosowania warunkoéw
zatrudnienia panstwa goszczacego dla Swiadczacych
ustugi  na rynku  wewnetrznym  tymczasowo.
W czasie gtosowania w Radzie Unii Europejskiej
dyrektywy 96/71/WE przeciwne jej wprowadzeniu
byty Wielka Brytania i Portugalia, natomiast
w przypadku dyrektywy UE/2018/95 - Wegry
i Polska. Pomimo uptywu lat gtdwny argument panstw
sprzeciwiajgcych  sie  unijnej

regulacji  dotyczacej

pracownikow delegowanych pozostat ten sam,
tj. negatywny swobode
Swiadczenia ustug (ramka 4). Skarzacy zarzucili

wprowadzane

wptyw  regulagji na

m.in., ze dyrektywg  zmiany

z zakresu polityki spotecznej powinny mieC inng

podstawe prawna. Znaczenie tego argumentu

wigze sie z rodzajem zastosowanej procedury

przyjeto
w oparciu o wiekszo5¢ kwalifikowang. Trybunat

ustawodawcze;. Obie dyrektywy
Sprawiedliwosci UE skargi odrzucit, uzasadniajac
m.in., ze dyrektywa rozwija swobode Swiadczenia
ustug na uczciwych zasadach™.

Wzmacnia to interpretacje dyrektyw dotyczacych

delegowania  pracownikbw  jako  stanowigcych

wyczerpujacg  harmonizacje  krajowych  Srodkow
ochrony pracownikdw w sytuacjach delegowania.
Oznacza to, ze pomimo rozszerzenia zakresu ochrony
rynkdw pracy z udziatem pracownikdow delegowanych,
jakie miato miejsce na mocy dyrektywy z 2018 r,
w UE obowiazuje ciggle w tym zakresie raczej zasada
minimalnej ochrony wspierajacej swobode przeptywu
ustug na rynku wewnetrznym niz zasada réwnego
traktowania. Na przesuniecie miedzy alternatywnymi
interpretacjami  unijnych  wymogdéw  dla  pracy
delegowanej na rynku wewnetrznym od ,podtogi”

(floor) do ,sufitu” (ceiling), czyli w strone ograniczenia

uprawnien  regulacyjnych  pafAstwa  przyjmujacego
w  stosunku do  pracownikow  delegowanych,
wskazywaé  majg  tez  orzeczenia  Trybunatu

Sprawiedliwosci UE tworzace tzw. kwartet Lavala™®.

123 Fagligt Feelles Forbund, Czym jest dumping spoteczny, https:/tema.3f.dk/pl/3fsprog/wages-and-collective-agreements/social-dumping [dostep: 20

VI 20211,
124 Dyrektywa 2018/957/UE.

125 P, Melin, Overview of recent cases before the Court of Justice of the European Union (September 2020- December 2020), ,European Journal of Social

Security” 2021, nr 23(l), s. 81-90.

126 ). Malmberg, The Impact of the ECJ Judgments on Viking, Laval, Riiffert and Luxembourg on the Practice of Collective Bargaining and the Effectiveness of Social

Action Study, 2010, http:/www.europarl.europa.eu/activities/committees/studies.do?language=EN [dostep: 20 VI 2021].
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Ramka 4. Stanowiska panstw i interesariuszy w procesie rewizji dyrektywy o delegowaniu pracownikow

Z wnioskiem zmiany dyrektywy dotyczacej delegowania pracownikdéw Komisja Europejska wystapita w marcu 2016 r.,
zanim jeszcze uptynat termin wdrozenia dyrektywy majacej poprawic jej egzekwowanie przewidziany na czerwiec 2016
r. Na dwczesnym etapie pomyst wprowadzenia zasady ,rownej ptacy za taka sama prace w tym samym miejscu” oraz
stosowania prawa pracy przyjmujacego panstwa cztonkowskiego w przypadku delegowania dtugoterminowego poparto
siedem panstw cztonkowskich: Austria, Belgia, Francja, Niemcy, Luksemburg, Holandia, Szwecja. W5rod zwolennikow
rewizji przepiséw znalazty sie ponadto: Europejska Konfederacja Zwigzkéw Zawodowych oraz Europejska Konfederacja
Budowlana. Dziewiet panstw cztonkowskich: Butgaria, Czechy, Estonia, Wegry, Litwa, totwa, Polska, Stowacja i Rumunia,
a takze Konfederacja Europejskiego Biznesu — BusinessEurope, Europejskie Stowarzyszenie Rzemiosta, Matych i Srednich
Przedsiebiorstw — UEAPME oraz reprezentujacy interesy branzy metalowej, inzynieryjnej i technologii — CEEMET
opowiedziaty sie za powstrzymaniem sie od dziatan do czasu zakonczenia transpozycji dyrektywy o egzekwowaniu
i oceny jej skutkow.

Rewizja dyrektywy 96/71/WE oparta na wprowadzeniu ww. zasad miata stuzy¢ zniwelowaniu réznicy miedzy
wynagrodzeniami pracownikéw delegowanych a lokalnych w krajach przyjmujacych szacowanej w przedziale od 10%
(dunska branza ustug budowlanych) do 50% (branza transportu drogowego w Belgii), a tym samym takze przeciwdziataniu
tendencji przybierania przez Swiadczenie ustug formy dziatalnosci ,potstatej’, polegajacej na trwatej obecnosci
pracownikéw delegowanych. Zwolennicy nowelizacji dyrektywy zrodtowej wskazywali w kontekscie tego ostatniego
zjawiska na naduzycia i oszustwa finansowe, w efekcie ktorych pracownicy migrujgcy nie podlegali przepisom socjalnym
kraju, w ktérym pracowali.

Watek walki z naduzyciami istniejgcego prawa pracy i prawa socjalnego otwierat takze liste spraw, na ktérych Parlament
Europejski opart swoje stanowisko w sprawie dumpingu socjalnego w Unii Europejskiej w przyjetej w 2016 r. rezolucji
(za ktdéra oddano 2/3 gtosdw). Ochrona pracownikéw przed dumpingiem socjalnym byta juz w 2007 r. przedmiotem
rezolucji Parlamentu Europejskiego, w ktdérej ta instytucja unijna zwracata uwage na orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci, w Swietle ktérego ,Srodki objete dyrektywa o delegowaniu pracownikbw moga by¢ uzasadnione,
jesli sa motywowane celami interesu publicznego, takimi jak ochrona pracownikow". Ze stanowisk przedstawionych
przez panstwa cztonkowskie w dniu zatwierdzenia dyrektywy UE/2018/957 w Radzie UE, wynika, ze osiagniety
z nowymi panstwami UE, ktore ostatecznie poparty dyrektywe, konsensus wykraczat poza samg dyrektywe i objat
porozumienie w sprawie przyjecia pakietu mobilnosciiuregulowania ustug transportu drogowego w UE na mocy przepisow
szczegotowych.

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie European Commission, Posted Workers Impact Assesment, SWD(2016) 52 final; Conseil
Economique Social et Environemental, Les travailleurs detaches, ,Journal Officiel de la Republique Francaise” 2015, Issue 381;
Parlament Europejski, Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 wrzeSnia 2016 r. w sprawie dumpingu socjalnego w Unii
Europejskiej, 2015/2255(INI); European Parliament, Legislative Observatory, Procedure File: 2015/2255(INI), https:/oeil.secure.
europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2015/2255(INl) [dostep: 14 VII 2021]; Parlament
Europejski, Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 11 lipca 2007 r. w sprawie komunikatu Komisji ,Delegowanie pracownikow w
ramach Swiadczenia ustug: maksymalizacja jego korzysci i potencjatu przy zapewnieniu ochrony pracownikow”, P6 _TA(2007)0340;
Council of the European Union, Employment, Social Policy, Health and Consumer Affairs Council, Public session, A item — posting of
workers, 21 June 2018, https:/video.consilium.europa.eu/event/en/23123?start_time=0 [dostep: 14 VIl 2021].
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5.4. Przeptyw pracownikow
delegowanych na rynku
wewnetrznym UE

W warunkach istnienia barier trudno na podstawie
struktury i dynamiki przeptywdw gospodarczych
whnioskowac

miedzy cztonkowskimi

0 gospodarczym znaczeniu przeptywu pracownikow

panstwami

delegowanych dla Swiadczenia ustug na rynku
wewnetrznym UE. Nalezatoby w takim kontekscie
potencjale

wynika

mowic raczej o
Wiekszos¢  ustug,  jak
z modelowania i

niewykorzystanym
tego  rynku.
prognozowania  Eurostatu
miedzynarodowego handlu ustugami, dostarczanych
jest w oparciu o sposoby niezwigzane z przeptywem
pracownikow. Jezeli postuzymy sie ta paralelg, jaka
w  odniesieniu  do pracownikéw  delegowanych
stanowi sposob 4. Swiadczenia ustug (obecnosc osob
fizycznych), to w eksporcie UE do panstw trzecich
stanowi on zaledwie 4% Na obecnos¢ handlowa
(sposéb 3.) przypada 61% dostawy transgraniczne
(sposéb 1.) — 28%, a konsumpcje za granica (sposob 2.)

- 7%,

O znaczeniu przeptywu pracownikow dla Swiadczenia
ustug Swiadczy fakt wigczania przez UE tego sposobu
Swiadczenia do zawieranych z panstwami trzecimi
umow handlowych™®, Wigzac sie to moze przede
wszystkim ze znaczeniem przeptywu pracownikow
dla innych sposobéw dostawy ustug, w szczegdlnosci
w oparciu o obecnos¢ handlowa. Przyktadem s3a
ustugi budowlane. W przypadku unijnego eksportu
tych ustug sposéb 4. stanowi dopetnienie 88% udziatu
sposobu 3. Ten 12-procentowy udziat nalezy do
najwyzszych w unijnym eksporcie™®. Na podobnym

poziomie  ksztattuje  sie  analogiczny  udziat
w eksporcie pozostatych ustug biznesowych. Kategoria
pozostatych ustug biznesowych obejmujaca m.in.
ustugi badawczo-rozwojowe, ksiegowe i prawne,
zajmuje w unijnym eksporcie najwyzsza pozycje
z blisko 493 mld euro wyeksportowanymi do krajow
spoza UE. Z analizy struktury unijnego eksportu ustug
wedtug sposobow miedzynarodowego Swiadczenia
ustug wynika, ze rozwiniete gospodarki unijne
specjalizujg sie w dostawach ustug opartych o ich
bezposrednie inwestycje zagraniczne z udziatem
tego sposobu przekraczajgcego 60% (Niemcy, Frangja,
Witochy, Szwecja, Holandia, Hiszpania). W przypadku
eksportu ustug opartego o przeptyw 0sob fizycznych,
najwieksze jego udziaty na poziomie od 10% do 13%
charakteryzujg gospodarki rozwijajgce sie nowych
panstw cztonkowskich (Malta, Polska, Rumunia)'°.

Przeptywy pracownikow delegowanych szacowane na
podstawie formularzy PD A1 (Portable Document A1)
wydawanych w celu koordynowania zabezpieczenia
spotecznego™’ potwierdzajg czeSciowo obserwacje
poczynione na podstawie struktury unijnego eksportu
ustug na rynki panstw trzecich. Udziat panstw UE-13
w grupie panstw unijnych pochodzenia pracownikow
delegowanych siega 1/3 i jest ponad trzykrotnie
wyzszy niz ich udziat w grupie panstw goszczacych
(wykres 2). Jezeli wzig¢ pod uwage liczbe wszystkich
dokumentéw PD A1, to najwieksze znaczenie dla
rynkdw pracy pod wzgledem udziatu maja pracownicy
wyjezdzajacy z Luksemburga (18%), Stowenii (12%),
Litwy (6%), Stowacji (6%) i Polski (4%) (tabela 3).

127 Eurostat, Services trade statistics by modes of supply — Statistics Explained, https:/ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Services _

trade_statistics_by_modes_of _supply [dostep: 20 VI 2021].

128 L. Kaucher, Mode 4 of Trade in Services, Trade Commission Civil Society Dialogue, 14.01.2010, https:/trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2010/february/

tradoc_145756.pdf [dostep: 20 VI 2021].
125 Eurostat, Services trade statistics, op. cit.
130 |bidem.

31 Dokument PD A1 jest wydawany nie tylko pracownikom delegowanym, stad dane maja charakter szacunkowy. Z jednej strony, wyjatek od zasady

Lex loci laboris, a wiec niepodleganie ubezpieczeniom kraju, w ktérym wykonywana jest praca, obejmuje m.in. osoby prowadzace dziatalnos¢ na wtasny

rachunek, czy osoby pracujgce w wiecej niz jednym panstwie cztonkowskim (nie tylko delegowane). Z drugiej strony, delegowanie moze mie¢ miejsce

bez informowania o tym instytugji.
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Panstwa UE-13 posiadajg rowniez najwyzszy dodatni
wskaznik udziatu salda w catosci przeptywow. Na pieciu
pierwszych miejscach znajdujg sie: Litwa, Stowenia,
Polska, Stowacja.
ksztattuje sie w tych panstwach w zakresie od 82%
do 60%.
delegowanych jest bardziej zr6znicowana. Cypr, Szwecja,
Malta, Holandia i Finlandia sg 5 pafnstwami z najwyzszym
ujemnym poziomem tego wskaznika ksztattujgcym sie
w ich przypadku w przedziale od 91% do 65%2

Chorwacja i Poziom wskaznika

Grupa panstw goszczacych pracownikéw

Z porownania danych zawartych w wykresach
2 i 3 wynika, ze odsetek pracownikow delegowanych
w  grupie pracujgcych w ramach  swobody

przemieszczaniasie pracownikéw narynku wewnetrznym
UE jest zr6znicowany. Pracownicy delegowani stanowia
w catosci wydanych PD A1 44% w UE-13 i 68%
w UE-15 . W przypadku UE-13 rowniez 44% przypada
na zatrudnionych w dwoch lub wiecej panstwach
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W Panstwo pochodzenia

cztonkowskich, podczas gdy w UE-15 jest ich o 20 p.p.
mniej. Udziat wszystkich oséb aktywnych w dwéch lub
wiecej panstwach, witaczajac m.in. samozatrudnionych,
wynosi odpowiednio 49% i 27%.

W pieciu panstwach cztonkowskich o najwyzszej liczbie
wydanych pozwolen dla pracownikdw delegowanych
udziat tego typu pozwolen wynosi od 37% w Polsce,
47% w Hiszpanii, 80% we Wtoszech, 83% w Niemczech,
do 99% we Frangji. Pod wzgledem stopy wzrostu
liczby wydanych PD A1 miedzy rokiem 2012 a 2018
najwyzsza dynamika w tej grupie najludniejszych panstw
cztonkowskich Wtoch
i Hiszpanii z poziomem ponad 220%. Dla poréwnania
w Polsce byto to 78%. Francja, obok Malty i Wegier,
nalezata do nielicznych panstw UE, w ktorych
omawiany poziom stop byt ujemny. Opisane tendencje

charakteryzowata gospodarki

zaobserwowaé mozna byto réwniez w odniesieniu do
liczby wszystkich PD A1 (tabela 3).
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W Panstwo goszczace

Wykres 2. Przeptyw pracownikow delegowanych na rynku wewnetrznym UE w 2018 r.
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie: European Commission, Posting of workers Report on A1 Portable Documents issued in 2018,
Publications Office of the European Union, 2020, s. 29.

132 Obliczenia wtasne na podstawie: European Commission, Posting of workers Report on A1 Portable Documents issued in 2018, Publications Office of the

European Union, 2020.
33 |bidem, s. 18.
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SREDNI ROCZNY WZROST

LICZBA PRACOWNIKOW UDZIAt W ZATRUDNIENIU
o LICZBY PD A1 WYDANYCH
DELEGOWANYCH / OGOLEM PD A1 KRAJOWYM PD A1 (%)
W OKRESIE 2012-2018 (%)
Belgia 72 495/ 137 022 2,9 14,8
Butgaria 13631/26315 0,7 14,1
Czechy 7853 /63693 1,2 17,5
Dania 8878/ 47,453 1,6 15,9
Niemcy 394 408 / 475,704 1.1 11,8
Estonia 6894/ 7,464 3,1 1,1
Irlandia 3434/ 7,464 0,3 -0,7
Grecja 6504 /9,251 0,2 30,3
Hiszpania 116 440/ 248,532 1,2 21,6
Francja 117 732/ 119,516 0,4 -2,7
Chorwacja 48 475 / 65,949 4 45,2
Wtochy 135743 /169,774 0,7 21,7
Cypr 75/ 4,040 1
totwa 773/ 20,199 2,2 24,6
Litwa 30629/ 78,384 5,7 33,2
Luksemburg 63963/ 79,831 17,8 10,3
Wegry 53500/ 64,217 1,4 -0,2
Malta 242/ 2,655 1.1 41,8
Holandia 23 007 / 100,660 1,1 3
Austria 82372/110,687 2,5 18,3
Polska 220906 / 605,785 3,7 10
Portugalia 51972/ 74,109 1,5 4,8
Rumunia 41947 /71,207 0,8 8,2
Stowenia 82261/ 127,059 12,4 11,6
Stowacja 53701/ 135,151 5,6 18,5
Finlandia 4 066 / 9,882 0,4 8
Szwecja 2857 /10,593 0,2 9,5

Tabela 3. Przeptyw pracownikow delegowanych na rynku wewnetrznym UE
wedtug panstwa pochodzenia w 2018 .
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: European Commission, Posting of workers Report on A1 Portable Documents issued in 2018,
Publications Office of the European Union, 2020.
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Zatrudniony, Samozatrudniony, Aktywny w dwoch lub wigcej Pozostate Ogdtem

aktywny na mocy art. 12  aktywny na mocy art. 12 panstwach na mocy art. 13 (W %) (w %)
(w %) (w %) (w %)

Belgia 4,3% 3,3 5,4 1,8 4,6
Butgaria 0,8 0,1 1,1 0,5 0,9
Czechy 0,5 1,9 4,8 1,3 2,1
Dania 0,5 0,2 3,1 6,8 1,6
Niemcy 23,3 12,1 5,5 10,1 16,0
Estonia 0,4 0,0 1,2 0,4 0,7
Irlandia 0,2 0,2 0.3 0,6 0,3
Grecja 0,4 0,1 0,2 0,0 0,3
Hiszpania 6,9 5,8 11,1 57 8,4
Francja 7,0 0,0 0,0 2,6 4,0
Chorwacja 2,9 0,1 1,2 7,0 2,2
Wtochy 8,0 10,6 1,7 4,5 5,7
Cypr 0,0 0,0 0.4 0,2 0,1
totwa 0,0 0,0 1,6 31 0,7
Litwa 1,8 0,1 4,3 1,4 2,6
Luksemburg 3,8 0,3 1,3 2,1 2,7
Wegry 3,2 0,7 0,9 0,3 2,2
Malta 0,0 0,0 0,1 2,2 0,1
Holandia 1,4 2,9 6,7 1,7 3,4
Austria 4,9 4,6 1,9 2,9 3,7
Polska 13,1 14,2 32,0 28,6 20,4
Portugalia 3,1 0,1 2,0 1,4 2,5
Rumunia 2,5 0,0 2,7 0,2 2,4
Stowenia 4,9 3,0 3,6 2,3 4,3
Stowacja 3,2 32,0 3,8 0,7 4,6
Finlandia 0,2 0,2 0,4 2,7 0,3
Szwecja 0,2 0,1 0,6 1,9 0,4

Tabela 4. Struktura rodzajowa PD A1 wedtug panstw pochodzenia na rynku wewnetrznym w 2018 r.
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie: European Commission, Posting of workers Report on A1 Portable Documents issued in 2018,
Publications Office of the European Union, 2020, tab. 3, s. 19.
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Wykres 3. Liczba PD A1 wydanych przez wtasciwe paistwa cztonkowskie UE w latach 2012-2018 [w tys.]
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie: European Commission, Posting of workers Report on A1 Portable Documents issued in 2018,
Publications Office of the European Union, 2020, s. 21.
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W Polsce najwiecej (potowe) wydanych PD A1 przypada
na osoby zatrudnione w dwoch lub wiecej panstwach™.
Udziat Polski jest w tej kategorii najwyzszy na rynku
wewnetrznym i wynosi 32%, 21 p.p. wiecej od kolejnej
na liscie Hiszpanii (tabela 2). Polska zajmuje pierwsze
miejsce rowniez w kategorii ,Pozostate”. W przypadku
dwaoch innych kategorii Polska jest na miejscu drugim.

5.5. Whnioski

Reforma unijnych ram prawnych dla przeptywu
pracownikdw delegowanych odzwierciedla majacy
miejsce w Unii Europejskiej proces przechodzenia od
wiekszej elastycznosci rynkdw pracy w kierunku poprawy
zabezpieczenia spotecznego. Podstawg europejskiego
filaru sg krajowe systemy, a zmiana utrwala istniejace
miedzy modelami spotecznymi panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej roznice. Brak stosowania zasady
panstwa pochodzenia sprawia, ze krajowe przepisy
sa gtownymi barierami dla przeptywu pracownikow
delegowanych w ramach unijnego rynku wewnetrznego.
Podstawg prawng dla pracy Swiadczonej przez

3¢ European Commission, Posting, op. cit,, s. 18.

pracownikdw  delegowanych na unijnym  rynku
wewnetrznym jest traktatowa swoboda Swiadczenia
ustug. Z prawa wtornego wynikajg natomiast wymogi
zwigzane z delegowaniem. Z jednej strony, stanowig
one zabezpieczenie interesow panstw goszczacych
przed ,dumpingiem spotecznym” Z drugiej strony,
chronig interesy panstw pochodzenia pracownikow
delegowanych, wyznaczajac granice dla ,polityki

protekcyjnej” w tej dziedzinie.

Mozna sie spodziewal, ze charakter wspdtczesnych
zjawisk kryzysowych dodatkowo umocni spoteczny filar
integracji europejskiej. Dopoki dominowac beda w tym
modelu zroznicowane rozwigzania krajowe, w relatywnie
niekorzystnej pozycji pozostawac bedg panstwa
cztonkowskie silniej zintegrowane w ramach rynku
wewnetrznego ustug i majace przewagi komparatywne
oparte na nizszych wynagrodzeniach, do ktérych nalezy
Polska. W warunkach zmiany proporcji w dochodach
miedzy kapitatem a praca na niekorzysc tej ostatniej
wzrasta znaczenie narzedzi spotecznych nieopartych
na rynku pracy. W ramach rynku wewnetrznego UE
rozwigzania spoteczne powinny miec charakter jednolity.
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Podsumowanie

1. W obliczu globalizacji i wcigz rosnacego

znaczenia  tzw.  probleméw  globalnych  coraz

wiecej  zagadnien  regulowanych jest  poprzez
wspotprace miedzynarodowg i na forach organizagji
miedzynarodowych. Przejawem tego zjawiska s3
regulacje miedzynarodowe bedace jednym z gtownych
zrodet prawa miedzynarodowego i stanowigce wyrazny
przejaw woli panstw.

2. Panstwa moga udzielic organizacji
miedzynarodowej kompetencji do zawierania umow
miedzynarodowych, a takze do tworzenia prawa
(nalezy przy tym pamietal, ze zakres kompetendji
do zawierania umoéw miedzynarodowych przez
organizacje miedzynarodowe jest wyraznie okreslony
zardbwno we wiasciwych traktatach powotujacych je
do zycia, jak i wynika z ustabilizowanych regut prawa
miedzynarodowego).

3. Najwiekszy wptyw na prawo obowigzujgce
w Polsce majg akty prawne przyjmowane w ramach
Unii Europejskiej. Nie nalezy jednak zapominac o innych
regulacjach miedzynarodowych, ktére choc nie zawsze
obowigzujg wprost (czesto majg forme rekomendacji,
badz zalecen), maja wptyw na krajowe regulacje prawne.
Istotne znaczenie ma tu dziatalnoSc trzech agend
ONZ: éwiatowej Organizacji Handlu (WTO), §Wiat0wej
Organizacji Zdrowia (WHO) i Swiatowej Organizacji
Pracy (ILO).

4, Regulacje  prawnomiedzynarodowe  musza
uwzglednial wizje i cele wielu réznych podmiotow
i z zasady majg charakter kompromisowy. Zapewnienie
w tak skomplikowanych warunkach tego, aby osiagniete
porozumienie byto mozliwie najblizsze witasnym
zatozeniom wyjsciowym, nie jest zadaniem fatwym
i wymaga dziatah na wielu poziomach (bilateralnym —
w negocjacjach z innymi panstwami, wielostronnym
— np. na forum danej organizacji pracujacej nad danym
rozwigzaniem, spotecznym — poprzez budowanie
korzystnej dla siebie narracji wokdt negocjacji itd.).

5. Panstwo ma jednak stosunkowo wiele narzedzi,
aby zapewni¢, ze dana norma miedzynarodowa -

wypracowywana w toku negocjacji — osiagnie co najmniegj
akceptowalny dla niego ksztatt. Kluczowa jest tu przede
wszystkim jakoS¢ witasnej stuzby dyplomatycznej,
ale tez umiejetnoS¢ wspoOtpracy ze spoteczenstwem
obywatelskim (organizacjami pozarzadowymi, think
tankami, mediami itp.) czy wiasnymi grupami intereséw
oraz organizacjami i grupami lobbingowymi.

6. Tymczasem wydaje sie, ze Polska — mimo juz
ponad trzydziestu lat suwerennosci swojej polityki
zagranicznej — wcigz jeszcze uczy sie skutecznego
operowania w Srodowisku miedzynarodowym. Polacy
stosunkowo rzadko obejmujg wysokie stanowiska
w instytucach miedzynarodowych wymagajacych
poparcia innych panstw , a polscy eksperci kandydujacy
w otwartych konkursach narzekaja na brak wsparcia
ze strony rodzimych witadz. Z kolei ci, ktérym udato sie
znalez¢ juz zatrudnienie w organizacjach
miedzynarodowych czy instytucjach unijnych wskazuja,
ze polskie wiadze nie utrzymujg z nimi kontaktu i nie
istnieja zadne fora i mechanizmy utatwiajgce ich kontakt
z pracownikami z polskich ministerstw i urzedow oraz
pomiedzy nimi samymi.

7. To jak waznym zagadnieniem z perspektywy
interesdw panstwa moga by¢ regulacje miedzynarodowe
w przypadku Polski widac byto na przyktadzie kwestii
energetyczno-klimatycznych  (np.  wydobycie gazu
tupkowego) czy pracownikow delegowanych. Prace na
forum miedzynarodowym w tych wymiarach wymusity
na wiadzach polskich bardzo konkretne dziatania,
a w drugim z ww. przypadkdéw ostateczny ksztatt
uregulowan zostat przyjety mimo sprzeciwu RP.

8. Systemy koordynacji zwigzane z cztonkostwem
Polski w organizacjach miedzynarodowych s3
zroznicowane i formalne ramy przybieraja jedynie
w odniesieniu do Unii Europejskiej. Tworzenie
[ wykonywanie prawa miedzynarodowego,
wynikajgcego z cztonkostwa w innych organizacjach,
oraz zapewnienie wtasciwej koordynacji, s3 okreslone
w ustawie o umowach miedzynarodowych, i lezg
w gestii wtasciwych ministrow, ktorzy wspotdziatajg
z ministrem spraw zagranicznych, i Rady Ministrow.
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9. Jednym z najwazniejszych zadanh catego
systemu koordynacji polityki europejskiej, z Komitetem
do Spraw Europejskich na czele, jest, aby kazdy
przedstawiciel reprezentujacy stanowisko Polski wobec
instytucji unijnych i pozostatych panstw cztonkowskich,
byt wyposazony na czas w instrukcje, ktéra bedzie
sp6jna z innymi stanowiskami i dokumentami (przede
wszystkim: instrukcjami na posiedzenia Komitetow
Statych Przedstawicieli | i I, Rady UE, stanowiskami
prezentowanymi na posiedzeniach Rady Europejskigj
i sprawozdaniami z tych posiedzen).

10. Zadaniem  systemu

koordynacji  polityki

europejskiej  jest tez wszystkim

uczestnikom szybkiego dostepu do informacji i ich

zapewnienie

sprawnego obiegu. Choc obecnie funkcjonujacy system to
zadanie spetnia, problemem pozostaje to, jak urzednicy
z tego dostepu i z tych dokumentow korzystaja.
Niestety sg oni z reguty skoncentrowani prawie
wytacznie na sprawach zwigzanych bezposrednio
z zakresem kompetencji wtasnego ministerstwa i ich
aktywnos¢ w tematach o charakterze horyzontalnym
jest niewielka. Czesto tez urzednicy nie widzg potrzeby
dzielenia sie informacjami nt. swoich obszarow.
Problemem jest tez brak wifasSciwego rozpoznania
konsekwencji danego aktu prawnego dla obszarow
innych, niz wynikatoby to z przypisania wiodgacej roli
konkretnemu ministerstwu.

11. Wydaje sie tez, ze podejscie do pracy nad
regulacjami miedzynarodowymi powinno ulec zmianie
i opierac sie na catoSciowym  podejsciu,
uwzgledniajgcym opinie rdznych resortdw, instytucji,
przedsiebiorcow i instytucji pozarzadowych.

12. Mozna zaryzykowal stwierdzenie, ze State
Przedstawicielstwo RP przy UE jest jednym z organéw
panstwowych o szczegblnej roli w ksztattowaniu
polityki europejskiej. Biorgc to pod uwage, wydaje

sie, ze niekonsekwencjg jest pozostawanie Statego
Przedstawicielstwa w strukturach Ministerstwa Spraw
Zagranicznych.Wrazzprzeniesieniem pionueuropejskiego
do Kancelarii Premiera, State Przedstawicielstwo, co
najmniej merytorycznie, powinno podlegac Ministrowi
ds. Unii Europejskiej.

13. Udziat przedstawicieli biznesu w pracach
nad regulacjami miedzynarodowymi jest duzo mnigj
sformalizowany niz w przypadku administracji. Na
poziomie krajowym konsultacje te sg zapewniane na
forum Rady Dialogu Spotecznego i w ramach konsultagji
organizowanych przez poszczegdlne ministerstwa.
Niestety, nalezy stwierdzi¢, ze konsultacje te majg bardzo
czesto charakter formalny i to przedsiebiorcy musza
zabiegat o to, by ich gtos byt nie tylko styszalny, ale
przede wszystkim brany pod uwage.

14. Panstwa bedace europejskimi liderami na scenie
miedzynarodowej, jak Francja i Niemcy, zbudowaty
ogromne machiny wsparcia wtasnych interesow
sktadajace sie z sieci ambasad, agencji rzadowych czy
osrodkoéw kultury i instytucji pozarzadowych. Bardzo
intensywnie promujg réwniez swoich kandydatéow do
organizacji miedzynarodowych i instytucji unijnych,
zdajac sobie sprawe, ze najwiekszy wptyw na dang,
wypracowywang na forum, miedzynarodowa norme
mozna uzyskag, gdy jest ona dyskutowana na poziomie
technicznym, np. wewnatrz organizacji miedzynarodowej
zajmujacej sie danym problemem. Wreszcie, co
najwazniejsze, oba panstwa maja jasno okreslone
i state interesy na forum miedzynarodowym i potrafig
je przedstawiac jako korzystne dla catej spotecznosci
miedzynarodowej, zapewniajac sobie niezbedne poparcie.
Polska, biorgc pod uwage swoj potencjat i ambicje,
powinna chociazby przeanalizowac doSwiadczenia tych
panstw.
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