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Streszczenie

1.

Celem prezentowanego opracowania jest ukazanie zachodzacych w Unii Europejskiej procesow, ktére
w konsekwencji prowadzi¢ moga do jej przeobrazenia w parnstwo federacyjne. Badaniom poddano aktyw-
nosc instytucji Unii Europejskiej w wybranych, szczegdlnie istotnych obszarach zycia spoteczno-ekono-
micznego. Obejmujg one polityke pieniezna, rodzinna, zdrowotna, migracyjng, a takze kwestie pracownicze
i zabezpieczenia socjalnego oraz zagadnienia z zakresu prawa konkurencji, osadzone przede wszystkim
w perspektywie bezpieczenstwa energetycznego. W prowadzonych badaniach wykorzystano metody wta-
sciwe dla nauk spotecznych (w tym zwtaszcza nauk prawnych) i ekonomicznych. Ocena aktywnosci instytucji
unijnych dokonywana byta przede wszystkim z uwzglednieniem traktatowej zasady pomocniczosci oraz ich
ekonomicznej efektywnosci.

2.

We wszystkich nieomal badanych obszarach dochodzi do bezpodstawnych ingerencji instytucji unijnych,
przyjmujacych rozmaita postac. Zwigzane sg one z kreatywna interpretacja postanowien traktatowych, wyko-
rzystywaniem ,miekkich” srodkéw oddziatywania (rezolucji, deklaracji — tzw. soft law), faktycznym przedktada-
niem interesow jednych panistw ponad inne, a nawet presja finansowa na parnstwa cztonkowskie oponujace
przeciwko wykraczaniu instytucji unijnych poza przypisane im traktatowo kompetencje. Przyktadem radykal-
nej ingerencji w sfere pozostajgca poza kompetencja UE jest chociazby orzeczenie TSUE w sprawie Coman,
zgodnie z ktorym panstwa cztonkowskie winny uznawac skutki rozciggniecia pojecia matzenstwa na zwigzki
jednoptciowe zawarte w innych panistwach UE w zakresie dyrektywy o swobodnym przemieszczaniu sie.

3.

Z kolei na poziomie ekonomicznym dostrzegalne jest takie ksztattowanie rozwigzan instytucjonalnych,
ktore okazuje sie szczegdlnie korzystne dla niektorych tylko panstw cztonkowskich. Idea integracji euro-
pejskiej opiera sie z jednej strony na dazeniu do zachowania pokojowego wspdtistnienia panstw Starego
Kontynentu, z drugiej natomiast na wspdtpracy w tych obszarach, gdzie wspdlne i skoordynowane dziatania
umozliwiaja osiggniecie celow, ktdrych realizacja w inny sposéb bytaby utrudniona lub nawet niemozliwa.
W tym jednak wzgledzie widoczna jest postepujaca tendencja centralizacyjna, ktéra nieodmiennie wiaze
sie ze spadkiem efektywnosci. W konsekwencji okazuje sie, ze jedynie niektdre sposrod panstw cztonkow-
skich — z reguty najsilniejsze ekonomicznie — sg rzeczywistymi beneficjentami decyzji instytucji unijnych,
podczas gdy inne kraje popadaja w rozwojowy marazm, a nawet regres. Wskazac tu mozna chociazby,
ze kluczowy dla dalszej integracji walutowej kraj strefy euro, jakim sg Niemcy, odnosi znaczne korzysci
z tytutu cztonkostwa w unii walutowej, podczas gdy traca na niej kraje potudniowej Europy. Poziom PKB
per capita Niemiec mocno powiekszyt sie w porownaniu z PKB per capita pozostatych krajow strefy euro
w latach 1999-2019. W momencie rozpoczecia integracji walutowej (1999 r.) Niemcy i Wtochy notowaty
podobny poziom tego wskazZnika. Natomiast 20 lat pozniej, a wiec w 2019 r., PKB per capita Niemiec
zwiekszyt sie w poréwnaniu z PKB per capita Wtoch az o 13 936 USD.

[/

Odgdrne dziatania centralizacyjne wptywaja na wspdlnote destabilizujgco. Nieuprawniona aktywnosc¢
instytucji unijnych w obszarach, ktore nie zostaty im powierzone, godzi w traktatowe fundamenty UE, a co
gorsza — wywotuje powazne reperkusje spoteczne. Dziatania majace wzmacniac integracje pozbawione
sg oddolnego, naturalnego charakteru, przez co budza opdr spoteczenstw poszczegdlnych panstw czton-
kowskich, ktore nie chca wyrzekac sie wtasnej tozsamosci narodowej. Najdobitniejszym tego przyktadem
byt brexit.
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5.

Przeprowadzone badania prowadza rowniez do wniosku, ze instytucje unijne okazuja sie nadzwyczaj
niewydolne w sytuacjach nagtych kryzysow, ktdore obserwujemy w ostatnich latach. Poczawszy od kryzysu
ekonomicznego, poprzez migracyjny, az po zwigzany z pandemia COVID-19, Unia nie byta w stanie —w spo-
sob szybki i niebudzacy sprzeciwu wsréd cztonkow wspdlnoty — wypracowac efektywnych mechanizmow
ich przezwyciezenia. Co wiecej, okazywato sie, ze jedynie paristwa narodowe byty w stanie dziatac na tyle
sprawnie, by zabezpieczyc interesy swoich obywateli.

6.

Konieczne jest zatem odrzucenie utopijnych wizji federalizacji, ktére nie przyczynia sie do osiggniecia
jakichkolwiek korzysci cywilizacyjnych. Na ptaszczyznie prawnej odbywac sie to powinno poprzez wzmocnie-
nie kompetencji Rady, bedacej forum wspotpracy miedzyrzadowej. Nalezy tez wystrzegac sie jakichkolwiek
zmian ostabiajacych znaczenie panstw cztonkowskich, jak rezygnacja z zasad jednomysinosci lub wiekszosci
kwalifikowanej, tam, gdzie one istnieja. Nalezy réwniez postulowac deregulacje licznych obszaréw objetych pra-
wodawstwem unijnym, w przypadkach, gdy nie przynosi ono zamierzonych rezultatow. Konieczne jest respek-
towanie zasady pomocniczosci, a przyjmowanie jakichkolwiek aktow bezposrednio wigzacych (rozporzadzen)
powinno byc zawsze traktowane jako ostatecznosc (ultima ratio). Sama technika prawodawcza stosowana przez
instytucje unijne réwniez powinna ulec zmianie tak, by akty prawne byty bardziej przystepne dla obywateli.
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Oddawane do rak Czytelnika opracowanie dotyczy tendencji i procesow, ktore juz od lat mozemy zaob-
serwowac na polu europejskiej integracji. Dazenie do przeksztatcenia organizacji miedzynarodowej, jaka jest
Unia Europejska, w byt o charakterze federacyjnym, quasi-panstwowym, stato sie kluczowym postulatem
licznych srodowisk. Nie zawsze jednak jest on formutowany wprost. W praktyce przejawia sie faktycznym
poszerzeniem kompetencji unijnych bez uwzgledniania tresci traktatow. Gtownymi inspiratorami tych prze-
mian sa urzednicy Komisji Europejskiej, Trybunat Sprawiedliwosci UE oraz lewicowe frakcje w Parlamencie
Europejskim. Marginalizuje sie przy tym znaczenie fundamentalnej i umocowanej traktatowo zasady pomoc-
niczosci, ktora powinna stanowic¢ podstawe wszystkich dziatan podejmowanych w sferze publicznej.

Spojrzenie przez pryzmat doswiadczen historycznych wskazuje, ze pluralizm i troska o rozwijajaca sie
przez wieki tozsamosc sa najlepszymi gwarancjami stabilnosci i rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Ce-
sarstwo rzymskie zapewniato podbitym ludom autonomie prawna; w okresie sredniowiecznej Christianitas
prawo powszechne (ius commune) stosowano jedynie subsydiarnie — w sytuacjach, gdy prawa lokalne oka-
zywaty sie niewystarczajace; szeroka byta autonomia ludow zamieszkujgcych monarchie Austro-Wegierska,
a sita Stanéw Zjednoczonych okazato sie poszanowanie kompetencji poszczegdlnych standw przez wtadze
centralng. W tej perspektywie narzucana z pominieciem woli suwerennych narodéw federalizacja Unii Euro-
pejskiej jawi sie jako proces, ktory moze doprowadzic jedynie do dekompozycji wspdlnoty.

Aprioryczne przeswiadczenie o tym, ze coraz gtebsza integracja jest koniecznoscia dziejowa, stanowi
jaskrawy przejaw historycznego determinizmu. Unia Europejska wcigz poszukuje wtasnejtozsamosci, mierzac
sie z zywymi tradycjami narodowymi, odmiennosciami spotecznymii gospodarczymi, a wreszcie wola samych
jej obywateli, ktorzy cenigc praktyczne korzysci z cztonkostwa we wspadlnocie, sa jednoczesnie sceptyczni
wobec centralistycznych zapeddw Brukseli. Potrzebna jest zatem rzetelna, uwzgledniajaca doswiadczenia
historyczne debata nad rzeczywiscie optymalnym modelem funkcjonowania Unii Europejskiej w kolejnych de-
kadach. Jest ona wyrazem wspdlnej odpowiedzialnosci za europejskie dziedzictwo, za prawdziwa europejska
tozsamosc, ktdra dzis probuje sie deprecjonowac i przedstawiac jako zbedny balast. Tymczasem to wtasnie
ksztattujace sie przez wieki poczucie wspadlnoty cywilizacyjnej umozliwi¢ moze stworzenie przestrzeni do
rzeczywiscie efektywnej wspotpracy narodéw Europy i prawdziwej realizacji dewizy in varietate concordia.

16 Raport Collegium Intermarium | nr 2 D



Gtéwne tezy
raporfu



Gtowne tezy raportu

18

Zasada subsydiarnosci i problem ,,inflacji prawa”
w porzgdku prawnym Unii Europejskiej

Wszelkie dziatania Unii Europejskiej ograniczone sa przyznanymijej przez panstwa cztonkowskie kompe-
tencjami w okreslonych dziedzinach, a takze zasada proporcjonalnoscii subsydiarnosci. Niedopuszczalne
jest domniemywanie kompetencji organdw UE w jakimkolwiek przypadku w odniesieniu do kwestii, ktore
nie zostaty UE wprost przekazane przez panstwa cztonkowskie.

Zasada subsydiarnosci — wyrazona w art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej oraz skonkretyzowana w do-
tgczonym do niego Protokole nr 2 — jest jedna z podstawowych zasad unijnego porzadku prawnego.

Jej podstawowa tresc sprowadza sie do zatozenia, zgodnie z ktérym w dziedzinach, ktdre nie naleza do
jej wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele
zamierzonego dziatania nie moga zostac osiggniete w sposdb wystarczajacy przez panstwa cztonkow-
skie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub
skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie Unii.

Zasada pomocniczosci ma charakter prawny i polityczny. W pierwszym zakresie wyznacza podstawowe
elementy uprawnien organdw Unii Europejskiej oraz tworzenia przez nie prawa, w drugim zas powinna
byc podstawa prowadzenia przez nie dziatan o charakterze politycznym.

W dotychczasowej doktrynie i orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej stusznie pod-
noszono, ze istota zasady subsydiarnosci jest — z wyjatkiem dziedzin znajdujacych sie w zakresie wy-
tgcznych kompetencji UE — podejmowanie decyzji na poziomie najblizszym obywatelom, a wiec — wtadz
parstw cztonkowskich.

TSUE przyznaje wtadzom unijnym szeroki margines uznania przy podejmowaniu wyboréw o charakterze
politycznym, gospodarczym i spotecznym. Stad za sprzeczne z zasada subsydiarnosci uznaje sie jedynie
dziatanie wprost sprzeczne z kompetencjamiorgandw UE. Z tego wzgledu najlepszym zabezpieczeniem
dla zachowania zasady subsydiarnosci jest podejmowanie odpowiednej aktywnosci przez panstwa
cztonkowskie, zwtaszcza na etapie stanowienia prawa unijnego.

Biorgc pod uwage dotychczasowe analizy publikowane przez organy unijne, zasadnym jest uznanie,
iz nieprzestrzeganie materialnych aspektow zasady subsydiarnosci negatywnie wptywa przede wszyst-
kim witasnie na sfere stanowienia prawa w Unii Europejskiej, prowadzac do jego ,inflacji”, a wiec spadku
jakosci przepisow, ich multiplikowania oraz podejmowania préby zapewnienia bezpieczenstwa i pew-
nosci prawa przez prawna pozytywizacje wiekszosci zjawisk zycia spotecznego. Ponadto prowadzi do
centralizacji i nieefektywnosci realizowanych polityk publicznych.

Niestety polityka legislacyjna Unii Europejskiej cechuje sie — zauwazang nawet w analizach jej wtasnych
organow — tendencja do tworzenia wielu aktow normatywnych o niskiej jakosci, ktére nastepnie musza
byc implementowane do krajowych porzadkow prawnych. To z kolei poteguje zjawisko inflacji prawa,
takze w panstwach cztonkowskich.

Nieefektywnosé zarzgdzania na szczeblu centralnym

Unia Europejska nie stanowi jednolitego regionu, ktérym mozna zarzadzac efektywnie z pominieciem
potrzeb poszczegdlnych panstw. Rézne uwarunkowania historyczne, religijne, kulturowe, spoteczne,
gospodarcze oraz prawne powoduja, ze nalezy uznac heterogenicznosc mieszkancow Unii Europejskiej,
réwniez w sensie ekonomicznym.
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Zroznicowanie mieszkancow UE wigze sie z tym, ze maja oni rozne potrzeby oraz rézne pragnienia.
Z zatozenia organizacja ta powstata dla wzmocnienia pokoju w Europie. Nie mozna osiggnac trwatego
i prawdziwego pokoju, nie dbajac o wolnosc i odpowiedzialnosc. Zasada pomocniczosci pomaga zabez-
pieczyc witasnie te kluczowe odpowiedzialnosci. Ma ona wymiar rowniez ekonomiczny.

Dalsza federalizacja Unii Europejskiej moze prowadzi¢ do jej podziatu na bardziej jednolite obszary,
a w efekcie do jej rozpadu ze wzgledu na silng tozsamosc narodowa w takich krajach jak Polska, rozne
podejscie do euro oraz do innych spraw fundamentalnych dla mieszkancéw krajéw UE.

Nalezy dazyc do wypracowania takiego modelu zarzadzania w Unii Europejskiej, ktory bedzie pozwalat

zachowac prawdziwy pokdj i pozwoli na wolny i odpowiedzialny rozwoj wszystkim jej mieszkancom.

Czy w krajach strefy euro zachodzqg procesy konwergenciji?

Z podjetych badan wynika, iz w krajach cztonkowskich strefy euro zachodza procesy dywergencji. Zano-
towano bowiem korelacje dodatnig miedzy poziomem PKB per capita dla strefy euro w 1999 r. a wzrostem
PKB per capita tej strefy w latach 2000-2019. Oznacza to, iz kraje biedniejsze strefy euro jeszcze bardziej
zwiekszaja dystans gospodarczy do krajow bogatszych tej strefy.

Najbardziej stracity na integracji walutowej kraje takie jak: Grecja, Wtochy, Portugalia, Hiszpania i Francja.
Warto zauwazyc, ze w przypadku tych krajow na przestrzeni lat 1999-2019 dystans miedzy poziomem
PKB per capita danego kraju a srednim poziomem PKB per capita dla grupy 12 krajow strefy euro nie
zmniejszyt sie, lecz przeciwnie — zwiekszyt.

Kluczowy dla dalszej integracji walutowej kraj strefy euro, jakim sa Niemcy, odnosi znaczne korzysci
z tytutu cztonkostwa w unii walutowej, podczas gdy traca na nim kraje potudniowej Europy. Poziom PKB
per capita Niemiec mocno powiekszyt sie w poréwnaniu z PKB per capita pozostatych krajow strefy
euro w latach 1999-2019. Przyktadowo w momencie rozpoczecia integracji walutowej (1999 r.) Niemcy
i Wtochy notowaty podobny poziom PKB per capita. Natomiast 20 lat pézniej, a wiec w 2019 r., PKB per
capita Niemiec zwiekszyt sie w pordwnaniu z PKB per capita Wtoch az o 13 936 USD.

Kraje strefy euro bardzo bolesnie przechodza okres kryzysu gospodarczego wywotanego pandemia
COVID-19. W 2020 r. mielismy do czynienia z gwattownym spadkiem realnego tempa wzrostu PKB tych
krajow. Poczatek obecnego roku tez jest dla nich bardzo trudny. Stosunkowo powoli odbudowywana
jest produkcja przemystowa. Nadal mamy do czynienia z ujemna dynamika tego segmentu gospodarki.

Ingerencje Unii Europejskiej w prawo rodzinne panstw cztonkowskich

Unia Europejska nie ma kompetencji, by ingerowac w kwestie prawa rodzinnego materialnego w pan-
stwach cztonkowskich. Regulacje z zakresu prawa rodzinnego, w tym kwestie dotyczace matzeristwa
i rodzicielstwa, naleza do wytacznej kompetencji tych parstw.

Wszelkie naciski na panistwa w kierunku stworzenia prawnej mozliwosci formalizacji zwigzkow osob tej
samej ptci — czy to w formie zwigzkéw partnerskich, czy matzenstw jednoptciowych, czy tez poprzez
nadanie takim zwigzkom przywilejow matzenskich — nalezy uznac za nieuprawnione proby ingerenciji
w prawo rodzinne panstw cztonkowskich.

Dotyczy to zaréwno prob wkroczenia w kompetencje panstw cztonkowskich na drodze legislacyjnej, jak
i w drodze tzw. litygacji strategicznej, majacej na celu doprowadzenie do uksztattowania miedzynarodo-
wego orzecznictwa zobowigzujacego panstwa do zmiany przepisow krajowych.

5 czerwca 2018 r. TSUE orzekt, ze panstwa cztonkowskie winny uznawac ,matzenstwa jednoptciowe”
zawarte w innych panstwach UE w zakresie dyrektywy o swobodnym przemieszczaniu sie. Orzeczenie
to stanowi bezpodstawna i bezposrednia ingerencje w porzadek prawa rodzinnego i konstytucyjnego
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szeregu panstw cztonkowskich Unii, w tym Polski, ktorej art. 18 Konstytucji nakazuje ochrone matzenstwa
jako ,zwigzku kobiety i mezczyzny”.

Wyrok ten stanowit pierwsza tak powazng ingerencje w prawo rodzinne i porzadek konstytucyjny licz-
nych panstw cztonkowskich UE, ktdre w swym porzadku prawnym chronig tozsamosc¢ matzeristwa jako
zwigzku kobiety i mezczyzny.

Zgoda natego typu ingerencje UE w prawo rodzinne panistw cztonkowskich stata sie pierwszym krokiem
do dalszego rozszerzenia nieuprawnionych dziatan prowadzacych wprost do ignorowania ogdlnych
zasad funkcjonowania UE.

W polskich realiach ustrojowych niedopuszczalne jest przyznawanie jakiejkolwiek doniostosci prawnej
na gruncie prawa rodzinnego, w szczegolnosci pozycji prawnej zblizonej do matzenstwa, jakimkolwiek
innym zwiazkom. Artykut 18 Konstytucji RP jednoznacznie zamyka droge do wprowadzenia w Polsce
~matzenstw jednoptciowych”.

Wstepne zatozenia unijnego rozporzadzenia w sprawie uznawania rodzicielstwa miedzy panstwami
cztonkowskimi wskazuja, ze celem regulacji bedzie doprowadzenie do akceptacji adopcji dokonanych
przez pary jednoptciowe w innym kraju.

Projektowane rozporzadzenie stanowi kolejny przyktad naruszenia przepisow traktatowych poprzez
przekroczenie uprawnien nadanych organom Unii przez panstwa cztonkowskie.

Unia Europejska a prawa socjalne

Polityka socjalna wspdlnoty europejskiej ksztattowata sie przez wiele lat, a jej zalazkiem byty juz posta-
nowienia traktatu ustanawiajacego Europejska Wspaolnote Wegla i Stali.

Donioste znaczenie dla rozwoju tej polityki miato utworzenie Unii Europejskiej i wyposazenie jej organdow
w kompetencje do wydawania wiazacych aktow prawa wtdrnego.

Niektore z wprowadzonych aktow prawa wtdornego z zakresu polityki socjalnej znaczaco uderzyty
w polski interes narodowy, w konsekwencji doprowadzajgc do ograniczenia konkurencyjnosci Polski
wzgledem innych panstw.

Analiza zatozen Europejskiego filaru praw socjalnych prowadzi do wniosku, ze Unia Europejska dazy do coraz
wiekszej ingerencji w ustawodawstwo panstw cztonkowskich, czesto wbrew przyznanym kompetencjom.

Czynnikiem limitujgcym proces prowadzacy do utworzenia Unii socjalnej powinien by¢ krajowy interes
narodowy.

Ingerencja UE w kwestie polityki migracyjnej

Polityka imigracyjna jest kolejng dziedzing kompetencji wewnetrznych panistw cztonkowskich, w ktora
instytucje Unii Europejskiej ingeruja w wiekszym stopniu, niz upowazniaja je do tego traktaty.

Nie mozna oczywiscie zaprzeczyC pewnym korzystnym rozwigzaniom, takim jak prawo obywateli UE
do wjazdu i pobytu na terytorium dowolnego panstwa cztonkowskiego tylko na podstawie dowodu
tozsamosci — bez koniecznosci spetniania dodatkowych formalnosci, czy prawo najblizszych cztonkdéw
rodziny do towarzyszenia tym obywatelom na podobnych, uprzywilejowanych zasadach. Te uprawnienia
wynikaja z traktatow i brak jest podstaw do ich kwestionowania.

Jednoczesnie jednak w dziataniach UE wyraZna jest tendencja do wzmacniania pozycji instytucji unij-
nych, nie tyle w interesie obywateli, co w interesie struktur samej organizacji, jaka jest Unia Europejska.
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Przyktadem takich dziatan jest prawodawstwo dotyczace agencji Frontex, przejmujacej coraz wiecej
kompetencji panstw z zakresu ochrony granic, a takze sa nim — jeszcze niezrealizowane — propozycje
dotyczace wzmocnienia kompetencji Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu, ktdry miatby
catkowicie przeja¢ kompetencje panstw w zakresie decydowania o udzielaniu azylu cudzoziemcom.

Nie mozna tez nie wspomniec¢ o prawotwdrczym orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE, ktory
z punktu widzenia traktatow miat by¢ organem odpowiedzialnym za wyktadnie prawa unijnego, a coraz
czesciej wystepuje w roli quasi-sadu konstytucyjnego, wypowiadajacego sie na temat legalnosci ustaw
krajowych parstw cztonkowskich, a nawet narzucajacego tym panstwom konkretne rozwiazania w dzie-
dzinach, w ktérych Unia nie ma kompetencji. Przyktadem takiego orzecznictwa jest wyrok w sprawie Co-
man, ktory rozciggnat prawa matzenskie w zakresie swobody przemieszczania sie pomiedzy panstwami
cztonkowskimi na pary jednoptciowe.

Federalizacja UE w obszarze polityki zdrowotnej z uwzglednieniem
wybranych zatozen Programu dziatan Unii w dziedzinie zdrowia
(,,Program UE dla zdrowia”) na lata 2021-2027

Zgodnie z przepisami Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE) we wszelkich podejmo-
wanych dziataniach UE ma obowigzek respektowac suwerennosc¢ panstw cztonkowskich w zakresie
okreslania ich polityki dotyczacej zdrowia, jak rowniez organizacji i Swiadczenia ustug zdrowotnych
i opieki medycznej. W tym zakresie instytucje unijne posiadaja wytacznie kompetencje o charakterze
wspierajacym, uzupetniajagcym i koordynujacym dziatania panstw cztonkowskich.

Od lat 80. XX wieku zaobserwowac mozemy zaangazowanie Unii Europejskiej w promocje tzw. zdro-
wia oraz praw seksualnych i reprodukcyjnych. Interpretacja tego pojecia stworzona przez Swiatowa
Organizacje Zdrowia (WHO) i przyjeta przez instytucje UE w gtéwnej mierze koncentruje sie na kwestii
dostepu do antykoncepcji i aborcji. UE konsekwentnie podejmuje proby ingerencji w polityki zdrowotne
panstw cztonkowskich w celu legalizacji aborcji rozumianej jako element ,praw seksualnych i reproduk-
cyjnych”.

Przyjety w formie rozporzadzenia ,Program UE dla Zdrowia” opiera sie m.in. na celach zréwnowazonego
rozwoju opracowanych przez ONZ i dazy do wprowadzenia do porzadkow prawnych panstw cztonkow-
skich pojecia ,praw seksualnych i reprodukcyjnych” w znaczeniu nadanym mu przez WHO.

Harmonizacja prawa farmaceutycznego stanowi przewidziany przepisami TFUE wyjatek od zasady wy-
tacznosci kompetencji panstw cztonkowskich w organizowaniu krajowych ustug zdrowotnych i opieki
medycznej. Jednak rowniez w obrebie tej regulacji w prawie unijnym przewidziano mozliwos¢ suweren-
nego decydowania przez cztonkéw wspdlnoty o dopuszczalnosci sprzedazy na ich terytorium srodkoéw
antykoncepcyjnych i poronnych, co dodatkowo potwierdza ww. traktatowa zasade.

Cui bono, czyli o roli interesu publicznego w prawie ochrony konkurenciji
i wynikajgcych z niej konsekwenciji

Zrzeczenie sie przez panstwo cztonkowskie kompetencji na rzecz organow Unii Europejskiej nie zawsze
jest rozwigzaniem witasciwym, z perspektywy mozliwosci ochrony ,wtasnego” interesu publicznego przez
dane panstwo.

Na gruncie prawa antymonopolowego, warto zastanowic sie, czy rozwigzaniem moze byc¢ pozbawienie
Komisji Europejskiej kompetencji w zakresie prowadzenia spraw antymonopolowych i transfer tych
kompetencji do wytacznej domeny panstw cztonkowskich, z jednoczesnym ustanowieniem mechanizmu
wspotpracy miedzy samymi pafistwami cztonkowskimi.
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Zasada subsydiarnosci nie ustanawia bowiem dualizmu typu: ,kompetencja nalezy albo do parstwa czton-
kowskiego albo do Unii Europejskiej”. Ustanawia ona troistos¢ w formie: ,kompetencja nalezy do parstwa
cztonkowskiego albo do grupy panstw cztonkowskich albo w ostatecznosci do Unii Europejskiej”.

Mechanizm Next Generation EU i zagrozenie dalszqg federalizacjg UE

Dalsza federalizacja Unii Europejskiej nie musi byc¢ zwigzana jedynie lub gtdwnie z odbieraniem autonomii
panstwom narodowym, ale moze polegac na stopniowym zwiekszaniu zakresu zadan i uprawnien orga-
now centralnych. Za egzemplifikacje tego procesu mozna uznac wprowadzenie w ostatnim czasie me-
chanizmu Next Generation EU i jego implementacje do planéw odbudowy poszczegdlnych krajow Unii.

Wartosc europejskiego funduszu odbudowy, przyjetego podczas posiedzenia Rady Unii Europejskiej
w grudniu 2020 r., to 750 miliardéw euro. Ze wzgledu na skale oraz na fakt, ze gtdownym elementem
funduszu jest mechanizm dtuzny, Next Generation EU mozna uznac za program unikatowy — podobny
nie pojawit sie w dotychczasowej historii Unii Europejskiej ani wczesniej — Europejskiej Wspdlnoty Go-
spodarczej. Od strony formalnej Next Generation EU stanowi fundusz specjalny, ktory nie jest elementem
budzetu Unii Europejskiej, ale jest z nim powigzany.

Z dalsza federalizacja moze byc¢ w szczegdlnosci powigzane wprowadzenie jednolitej stawki daniny
publiczno-prawnej, jaka jest podatek od plastiku, oraz zupetnie nowej daniny cyfrowej. Wptywy do unij-
nego budzetu z ,podatku od plastiku” szacowane sa na ponad 5 mld euro rocznie. Warto takze zauwa-
7y¢, ze chociaz optata od plastiku wprowadzana jest wraz z Next Generation EU, ktory jest programem
o okreslonych ramach czasowych, to sama optata jest czasowo nieograniczona. Tak wiec z perspektywy
zagrozenia dalsza federalizacja nalezy ocenic, ze panstwa narodowe, wyrazajac zgode na wprowadzenie
tej daniny, podjety duze ryzyko.

Wprowadzenie mechanizmu Next Generation EU, zwtaszcza w czesci zwigzanej z zadtuzeniem, moze byc
zwiastunem istotnej zmiany w funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W perspektywie z pewnoscia pojawia
sie inne potrzeby i pokusy zaciagania nastepnych zobowigzan finansowych, wspdlnych dla wszystkich
krajow Unii.

W perspektywie dalszej federalizacji Unii Europejskiej za pozadana sytuacje, ktdrej wypracowaniu powin-
ny stuzy¢ wysitki polskich prawodawcdéw, politykéw i dyplomatéw, nalezy uznac taka, w ktérej Polska jak
najdtuzej utrzymuje wysoki poziom transferéw z mechanizmu redystrybucji, przy jednoczesnym statym
i mozliwie dynamicznym zwiekszaniu korzysci ze wspdlnego rynku.
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Rozdziat |. Wprowadzenie - Europa (od zawsze)
roznych predkosci. Brexit jako przyczynek do refleksji
nad federalizmem europejskim

Dr Filip Ludwin

1 lutego 2020 r. Zjednoczone Krdlestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej formalnie wystapito z Unii
Europejskiej. Zgodnie z poczynionymi wczesniej ustaleniami rozpoczat sie wtedy 11-miesieczny okres przej-
Sciowy', w czasie ktérego prowadzono negocjacje dotyczgce tresci umowy okreslajace] ksztatt przysztych
relacji Zjednoczonego Krolestwa z UE. Rokowania zostaty zakornczone w grudniu 2020 r. podpisaniem umowy
o handlu i wspdtpracy oraz umowy o bezpieczenstwie informacji miedzy obiema stronami. Umowy zaczety
tymczasowo (do zatwierdzenia przez Parlament Europejski i Rade) obowigzywac 1 stycznia 2021 r. Tego dnia
Wielka Brytania faktycznie stata sie w petni panstwem trzecim wzgledem Unii Europejskiej. Parlament Euro-
pejski wyrazit zgode na zawarcie umowy 27 kwietnia 2021 r., Rada — dwa dni péZzniej?. Tym samym proces
opuszczenia Wielkiej Brytanii ze struktur unijnych zostat finalnie potwierdzony i zamkniety.

Wydarzenia te niewatpliwie stanowia wazna cezure historyczna i wyznaczaja nowy rozdziat we wspot-
czesnej historii Europy. Zakorniczenie negocjacji umowy handlowej Przewodniczaca Komisji Europejskiej
Ursula von der Leyen skomentowata stowami: ,Wreszcie mozemy pozostawic brexit za soba i zaczac pa-
trzec¢ w przysztosc. Ten rozdziat mozemy juz uznac za zamkniety”3. Wyjscie ze struktur Unii Europejskiej tak
powaznego, duzego i zamoznego panstwa, jakim jest Wielka Brytania, jest w swojej istocie wydarzeniem
bezprecedensowym i sktania do powaznego namystu oraz gtebokiej refleksji nad biezaca kondycja Unii
i stanem integracji europejskiej. Z unijnego klubu panstw wystepuje bowiem kraj o ustabilizowanej prak-
tyce demokratycznej, wielowiekowej tradycji wolnosciowej, silnym spoteczenstwie obywatelskim i wysoko
rozwinietej gospodarce. Przyczyna brexitu* nie byto niespetnienie przez Wielka Brytanie unijnych stan-
dardéw demokratycznych czy staba kondycja ekonomiczna tego panstwa. Za wyjsciem z Unii optowato
spoteczenstwo, ktdre w wiekszosci to wtasnie europejskiej wspdlnocie zarzucato brak poszanowania
pewnych podstawowych zasad miedzynarodowego wspdtzycia. Brexit nie tylko nie byt zainicjowany przez
wtadze UE, ale dokonat sie wbrew ich woli. Znamiennie w tym kontekscie brzmi okreslenie brexitu jako
Lhistorycznego btedu”— w rezolucji Parlamentu Europejskiego towarzyszacej wyrazeniu zgody na zawarcie
umowy handlowej ze Zjednoczonym Krélestwem?®. Dtugotrwate, ponad trzyipdtletnie negocjacje z Wielka
Brytanig nie przyniosty zmiany nastawienia i stanowiska brytyjskiego rzadu, ktory przez caty ten czas
konsekwentnie dazyt do realizacji woli spoteczenistwa wyrazonego w referendum z 23 czerwca 2016 r.,
w ktérym wiekszos¢ gtosujacych opowiedziata sie za opuszczeniem Unii.

1 Wtym okresie Wielka Brytania pozostawata niegtosujacym cztonkiem UE, partycypowata jeszcze we wspdlnym rynku i byta zobowigzana do optacania
sktadki cztonkowskiej oraz stosowania prawa UE na swoim terytorium.

2 RadaUE, Umowa UE — Wielka Brytania o handlu i wspoétpracy: jest decyzja Rady o jej zawarciu (komunikat prasowy), https://www.consilium.europa.eu/
pl/press/press-releases/2021/04/29/eu-uk-trade-and-cooperation-agreement-council-adopts-decision-on-conclusion/, dostep: 8 maja 2021.

3 Komisja Europejska, Umowa o handlu i wspotpracy miedzy UE a Zjednoczonym Krdlestwem: ochrona interesow europejskich, zapewnienie uczciwej
konkurencji i dalsza wspotpraca w dziedzinach bedgcych przedmiotem wspolnego zainteresowania (komunikat prasowy), https://ec.europa.eu/com-
mission/presscorner/detail/pl/ip_20_2531, dostep: 29 kwietnia 2021.

4 Co ciekawe, sam termin ,brexit” wprowadzony zostat na dtugo przed rozpoczeciem procesu wychodzenia Wielkiej Brytanii z UE. Po raz pierwszy uzyt
go Peter Wilding w poscie opublikowanym na blogu internetowym w portalu Euractiv: P. Wilding, Stumbling towards the Brexit. Britain, a referendum and
an ever-closer reckoning, https://blogactiv.eu/blog/2012/05/15/stumbling-towards-the-brexit/, dostep: 29 kwietnia 2021; M. Tempest, Oxford English
Dictionary: The man who coined «Brexit» first appeared on EURACTIV blog, https://www.euractiv.com/section/uk-europe/news/oxford-english-dictio-
nary-the-man-who-coined-brexit/, dostgp: 29 kwietnia 2021.

5 Parlament Europejski, Parlament zgodzit sie na zawarcie umowy o przysztych stosunkach miedzy UE a Wielkg Brytaniq (komunikat prasowy), https://
www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/priorities/brexit/20210423IPR02772/parlament-zgodzil-sie-na-zawarcie-umowy-o-stosunkach-miedzy-
-ue-a-wielka-brytania, dostep: 30 kwietnia 2020.
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https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/priorities/brexit/20210423IPR02772/parlament-zgodzil-sie-na-zawarcie-umowy-o-stosunkach-miedzy-ue-a-wielka-brytania
https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/priorities/brexit/20210423IPR02772/parlament-zgodzil-sie-na-zawarcie-umowy-o-stosunkach-miedzy-ue-a-wielka-brytania

Analizujac niektore doniesienia prasowe, komentarze ekspertéw czy wypowiedzi politykow, mozna nie-
kiedy odniesc wrazenie, ze brexit byt wydarzeniem zaskakujgcym, nieprzewidywalnym, wynikiem chwiejnych
i jedynie tymczasowych — by¢ moze nawet zmanipulowanych — nastrojow brytyjskiego spoteczenstwa i impe-
rialnego, acz juz niezasadnego i nieaktualnego, resentymentu narodowego — stowem, efektem irracjonalnych
dazen, ktore zdotaty zdominowac racjonalizm chtodnej kalkulacji politycznej. Oczywiscie, w pewnym sensie
wyjscie Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej byto zaskakujgce. Jeszcze na poczatku drugiej dekady XXI| wie-
ku kwestia obecnosci Zjednoczonego Krélestwa w Unii nie byta przeciez znaczacym tematem w debatach
europejskich. Sondaze preferencji Brytyjczykow przed referendum wskazywaty na niewielka przewage osob
popierajacych pozostanie w Unii, a sam wynik referendum z 2016 r. byt nieoczekiwany zaréwno dla zwo-
lennikow opcji leave, jak i 0sob popierajgcych wariant remain. Nie mozna jednak z tego powodu twierdzic,
ze decyzja o opuszczeniu Unii byta spowodowana wytacznie izolowanym przejawem pewnych chwilowych
odczuc obywatelskich. Zostata ona jeszcze przeciez potwierdzona w pewien czas po referendum: wpierw
przez brytyjski parlament akceptujacy wynik referendum oraz nastepnie jeszcze przez samo spoteczenstwo,
chocby w przedterminowych wyborach parlamentarnych w 2019 r.,, wygranych przez Partie Konserwatyw-
na (ktora w kampanii wyborczej postulowata dokonczenie brexitu) z wynikiem dajacym jej bezwzgledna
wiekszos¢ w Izbie Gmin. Notabene sam fakt nieprzerwanych od 2010 r. rzaddw Partii Konserwatywnej,
ktorej istotne frakcje wewnetrzne od zawsze zaznaczaty swoj krytycyzm wzgledem integracji, wiele mowi
i posrednio potwierdza wzglednie stabilne nastawienie wiekszosci brytyjskiego spoteczenstwa w kwestii
wyjscia z UE. Nie bez znaczenia jest takze stale rosnaca od 2013 r. popularnosc gtéwnych probrexitowych
ugrupowan politycznych kierowanych przez znanego eurosceptycznego polityka Nigela Farage’a: najpierw
UK Independence Party (UKIP), nastepnie Brexit Party — czego potwierdzeniem byty zwtaszcza osiggane
przez nie wyniki w wyborach do Parlamentu Europejskiego (w 2014 r. — 24 mandaty dla UKIP; w 2019 1. — 29
mandatow dla Brexit Party).

Przy blizszym wejrzeniu, po analizie historii
obecnosci Wielkiej Brytanii w strukturach
unijnych i rozwazeniu narodowego charakteru
Brytyjczykow, brexit nie wydaje si¢ byé
zdarzeniem nieprzemyslanym i nieuzasadnionym.
W istocie jest on zrozumiatym oraz logicznym
skutkiem szeregu réznorodnych przyczyn, ktére
dawaty o sobie wyraznie znaé juz na wiele lat
przed referendum z 2016 r.

Przy blizszym wejrzeniu, po analizie historii obecnosci Wielkiej Brytanii w strukturach unijnych i roz-
wazeniu narodowego charakteru Brytyjczykdw brexit nie wydaje sie by¢ zdarzeniem nieprzemyslanym
i nieuzasadnionym. W istocie jest on zrozumiatym oraz logicznym skutkiem szeregu réznorodnych przy-
czyn, ktére dawaty o sobie wyraZnie znac juz na wiele lat przed referendum z 2016 r. Tym bardziej zatem
catosc zagadnienia wymaga uwaznej refleksji, ktora, zdaje sie — zapewne za sprawa dominujgcych ostat-
nio wiadomosci dotyczacych pandemii COVID-19, jak réwniez bliskosci czasowej samego brexitu — nie
wybrzmiata jeszcze w petni w obiegu medialnym, publicystycznym i naukowym. Rzecz nalezy rozpatrzyc¢
natomiast w mozliwie szerokim kontekscie, uwzglednic kierunek integracji europejskiej w ostatnich latach
i zastanowic sie nad tym, jaka koncepcja zjednoczenia Europy nie znalazta poparcia Brytyjczykéw. Rozpa-
trzenie tych kwestii jest istotne i potrzebne, poniewaz moze pozwoli¢ na wyciggniecie pewnych wnioskow
bardziej ogdlnej natury dotyczacych samej Uniiitego, jak w rzeczywistosci prezentuje sie ogdlnoeuropejski
proces zjednoczeniowy.
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Analizy wypada rozpoczac od skrotowego przedstawienia specyfiki przystapienia i nastepnie uczest-
nictwa Zjednoczonego Krdlestwa w kontynentalnym integracyjnym projekcie politycznym. Juz sama dro-
ga Wielkiej Brytanii do Wspdlnot Europejskich (EWWiIS, EWG i Euratom) i nastepnie jej obecnosc w nich
(przeksztatconych w Unie Europejska w 1993 r.) nigdy nie byty tatwe, bezproblemowe i bezkonfliktowe.
Tuz po Il wojnie swiatowej Zjednoczone Krdlestwo dystansuje sie, co znamienne, od gtéwnych procesow
zjednoczeniowych zachodzacych na Kontynencie i nie wchodzi, razem z Francja, Niemcami, Wtochami
i panstwami Beneluksu, w sktad utworzonej w 1951 r. Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali oraz powstatej
w 1957 r. Europejskiej Wspodlnoty Gospodarczej oraz Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomowej. Brytyjczycy
pierwotnie opowiadaja sie za inng opcja i idg za koncepcjag Winstona Churchilla, przedstawiong juz w 1930 r.
w jego artykule Stany Zjednoczone Europy®, zgodnie z ktora integracja europejska powinna dokonywac sie
miedzy panstwami kontynentalnej Europy, bez udziatu Zjednoczonego Krdlestwa, dla ktorego naturalnym
celem jest odbudowa jednosci panstw anglosaskich. Z drugiej jednak strony nie jest tez tak, ze UK w ogdle
nie jest zainteresowane znalezieniem pewnej formy kooperacji z innymi europejskimi pafistwami. Réznica
jest jedynie w wyobrazeniach, jaka postac ma przybrac taka wspdtpraca.

Wielka Brytania opowiada sie za wzglednie stabymi i luznymi powigzaniami miedzy parfistwami i w od-
powiedzi na powstanie EWG inspiruje (mimo ze z oficjalng inicjatywa wystepuja panstwa skandynawskie)
powotanie do zycia w 1960 r. Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (European Free Trade Asso-
ciation — EFTA), w sktad ktérego wowczas wchodzi jeszcze Austria, Portugalia, Dania, Szwecja, Szwajcaria
i Norwegia’. EFTA jest organizacja o charakterze odmiennym niz wspdlnoty kontynentalne, cechuje sie
niewielkimi powigzaniami pomiedzy panstwami cztonkowskimi, ktadzie akcent na wspdtprace gospodarcza,
ogranicza sie do strefy wolnego handlu i nie stawia sobie plandw szerokiej integracji gospodarczej czy poli-
tycznej. W skrocie: EFTA to wyraz pewnego minimalizmu integracyjnego zaktadajacego petne poszanowanie
niezaleznosci i suwerennosci swoich cztonkdw.

Szybko jednak okazuje sie, ze panstwa nalezace do EFTA rozwijaja sie wolniej niz cztonkowie EWG. Mo-
del wspotpracy miedzyrzadowej EFTA okazuje sie byc mniej atrakcyjny i z biegiem lat przegrywa z dwczesnie
realizowana wspolnotowa koncepcja integracji. Sposrod siedmiu parnstw-zatozycieli EFTA piec przystapi
do EWG. Obecnie EFTA sktada sie jedynie z czterech parstw: Szwajcarii, Norwegii, Islandii i Lichtensteinu,
z ktérych trzy ostatnie scisle wspdtpracuja z UE w ramach Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Wszyscy
byli cztonkowie Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu przystapili ostatecznie do Wspdlnot Euro-
pejskich: Dania, Irlandia i Wielka Brytania w 1973 r,, Portugalia — w 1986 r., Austria, Finlandia (cztonek EFTA
w latach 1986-1994), Szwecja —w 1995 .

Akcesja Zjednoczonego Krélestwa do Wspdlnot Europejskich nie odbyta sie jednak bez trudnosci. W la-
tach 60. XX w. byta blokowana przez Francje, w czasie prezydentury Charles’a de Gaulle’a, obawiajacego
sie wzrostu wptywow amerykanskich na kontynencie za sprawa przystapienia Wielkiej Brytanii do EWG.
Potwierdzeniem bliskich zwigzkdw ze Stanami Zjednoczonymi miato byc brytyjsko-amerykanskie porozumie-
nie zawarte w 1962 r. w Nassau. Do tego dotaczyty sie jeszcze dazenia dwczesnej Francji do odgrywania
pierwszoplanowej roli w polityce kontynentalnej. Co natomiast ciekawe, pomimo tych kluczowych réznic
forsowana przez de Gaulle’a miedzyrzadowa formuta integracji, tzw. Europa Ojczyzn, polegajaca na stwo-
rzeniu w Europie konfederacyjnego zwiazku panstw, z pewnoscig odpowiadata Brytyjczykom, od poczatku
niechetnym planom stworzenia ponadnarodowej federacji paneuropejskiej. Trudnosci z przystapieniem do
EWG okazaty sie jednak tymczasowe i szybko przeminety, wraz z oddaniem wtadzy przez de Gaulle’a. Do ak-
cesji Wielkiej Brytanii dochodziw 1973 r,, kiedy to Zjednoczone Krdlestwo, Irlandia i Dania staja sie cztonkami
EWG. Wole przystapienia do Wspdlnot Europejskich brytyjskie spoteczenstwo potwierdza jeszcze w 1975 .
w referendum, w ktérym za pozostaniem we wspdlnotowej organizacji opowiedziato sie 67% gtosujacych®.

6 W. Churchill, Stany Zjednoczone Europy, przet. P. Biskup, ,Przeglad Europejski”, nr 2 (2012), s. 122-143.
7 M. Janicka, EFTA, CEFTA — proba porownania dwaoch stref wolnego handlu, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica”, nr 146 (1998), s. 143.
8 M. Musiat-Karg, Operacje Brexit. Brytyjskie referenda z 1975 i 2016 roku, ,Acta Politica Polonica”, t. 37, nr 3 (2016), s. 9.
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Przez caty czas trwania cztonkostwa Wielkiej Brytanii

w strukturach wspélnotowych panstwo to zaznaczato
jednak swojg odrebnosé, niejednokrotnie dystansowato
si¢ od gtéwnego nurtu integracji na kontynencie i nie brato
udziatu w niektérych inicjatywach unijnych.

Przez caty czas trwania cztonkostwa Wielkiej Brytanii w strukturach wspolnotowych panstwo to zaznaczato
jednak swoja odrebnosd, niejednokrotnie dystansowato sie od gtdwnego nurtu integracji na kontynencie i nie
brato udziatu w niektdrych inicjatywach unijnych. Dosc szybko po wstapieniu do Wspdlnot problemem okazata
sie wysokosc sktadki cztonkowskiej do ogdlnoeuropejskiego budzetu. Juz w latach 80. XX wieku, w okresie
rzadéw Margaret Thatcher, wynegocjowano zmniejszenie sktadki, co znane jest jako tzw. rabat brytyjski®. Ra-
bat uzasadniono wzglednie niewielkim wykorzystaniem przez Zjednoczone Krdlestwo wspdlnotowych srod-
kéw przeznaczanych na rolnictwo. W tym tez czasie Wielka Brytania nie przystepuje do uktadu z Schengen
z 1985 r. (zniesienie kontroli granicznych). Mimo iz koncepcja ,,otwartych granic” z poczatku nie byta inicjatywa
wspolnotowa (pierwotnie uktad z Schengen byt umowa miedzynarodowa niezwigzana z EWG, ktdra to umowa
i towarzyszacy jej dorobek prawny dopiero na mocy traktatu amsterdamskiego z 1997 r. zostaty wtaczone do
korpusu prawa unijnego'®; co wazne, do strefy Schengen przynaleza tez panstwa, ktdre nie sa cztonkami Wspal-
not: Szwajcaria, Liechtenstein, Norwegia i Islandia), to jednak odmowa przystapienia do niej potwierdza typowa
dla Brytyjczykdéw niechec do rezygnacji z pewnych klasycznych kompetencji panstwa, zwtaszcza w wymiarze
spraw wewnetrznych, regulacji ruchu granicznego czy kontroli migracji — nieprzypadkowo kwestie te odegraja
znaczaca role w kampanii poprzedzajacej referendum brexitowe.

Znacznie wiekszym problemem okazat sie jednak Traktat o Unii Europejskiej (traktat z Maastricht) z 1991 r.
Traktat w dziejach integracji europejskiej jest dokumentem przetomowym i wyznacza istotng cezure w hi-
storii Wspdlnot. Na mocy traktatu powstata Unia Europejska, ktéra z czasem zastapi Wspodlnote Europejska.
Znaczaco rozszerzono obszary wspotpracy oraz integracji. Wprowadzono instytucje obywatelstwa unijnego,
wspolna polityke zagraniczna i polityke bezpieczenstwa, jak rowniez ustanowiono bliska wspotprace w zakresie
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. Wytyczono droge do przyjecia wspdlnej waluty i powotano
w zwiazku z tym Europejski Bank Centralny oraz Europejski System Bankow Centralnych. Przyjecie Traktatu
o Unii Europejskiej przez Wielka Brytania najprawdopodobniej nie bytoby mozliwe, gdyby premierem w tamtym
czasie byta eurosceptycznie nastawiona Margaret Thatcher, ktéra chocby w swojej mowie wygtoszonejw 1988
r. w Brugii przestrzegata przed federalizacjg europejska i planami przeksztatcenia EWG w ponadnarodowe
scentralizowane superparistwo''. Traktat ostatecznie ratyfikowano za rzadow Johna Majora, polityka wywo-
dzacego sie rowniez z Partii Konserwatywnej, ale bardziej stonowanego w sprawach europejskich. Dla wielu
cztonkow Partii Konserwatywnej rzecz pozostata jednak i tak problematyczna — John Major natrafit w swojej
partii na opozycje powigzana zwtaszcza z tradycjonalistyczna frakcja Faith, Flag and Family (Cornerstone Group)
oraz thatcherystami (Thatcherites). Traktat przyjeto tez nie bez zastrzezen — Zjednoczone Krdlestwo uzyskato
istotne wytaczenie (klauzula opt-out) z wymogu wprowadzenia wspdlnej waluty euro.

9 Kwestia rabatu brytyjskiego jest zagadnieniem bardziej ztozonym i wymaga odrebnego opracowania. Trzeba zwrdcic uwage na fakt, ze konsekwencja
zmniejszenia sktadki Wielkiej Brytanii byta koniecznosc pokrycia przez inne panstwa cztonkowskie luki powstatej w unijnym budzecie. Z czasem niektore
z nich (Niemcy, Austria, Niderlandy, Szwecja) otrzymaty jednak w tym wymiarze pewne preferencje i w mniejszym stopniu, niz to pierwotnie zaktadano,
pokrywaty powstatg luke. Rozwigzanie to znane byto jako ,rabaty od rabatu”. Zob. A. D’Alfonso, The UK «rebate» on the EU budget. An explanation of the
abatement and other correction mechanism, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/577973/EPRS_BRI(2016)577973_EN.pdf,
dostep: 30 kwietnia 2021.

10 A.Szachon-Pszenny, Granice strefy Schengen a granice Unii Europejskiej — uwarunkowania normatywne, ,Pogranicze. Polish Borderlands Studies”, t. 6,
nr1(2018), s. 52; Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Schengen — informacje, https://archiwum.mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/5087,Schen-
gen-informacje.html, dostep: 30 kwietnia 2021.

11 M. Thatcher, Speech to the College of Europe («The Bruges Speech») — transkrypcja, https://www.margaretthatcher.org/document/107332, dostep:
2 maja 2021.
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Zastrzezenia Brytyjczykow do traktatu z Maastricht — tym samym obiekcje co do kierunku integracji,
w ktérym dawne Wspdlnoty zaczety podazac od wejscia w zycie tego aktu prawnego (1993 r.) — w duzej
mierze wptynety na podjecie w dyskursie publicznym kwestii dalszej obecnosci Zjednoczonego Kréle-
stwa w UE. Zastapienie EWG przez Unie Europejska nie jest wytacznie kwestig semantyczna, ale istotna
zmiana jakosciowa w integracyjnym paradygmacie, ktory nie oznacza juz wytacznie miedzypanstwowej
wspotpracy gospodarczej i handlowej, ale stanowi o budowie federacyjnego — czy w ostrozniejszym
sformutowaniu quasi-federacyjnego — ponadnarodowego paneuropejskiego organizmu politycznego.
Nie mozna przeciez nie méwic o federalizmie, gdy w gre wchodzi integracja i bliska wspétpraca w takich
dziedzinach jak polityka zagraniczna, wymiar sprawiedliwosci czy sprawy wewnetrzne (dawny Il i llI filar
traktatu z Maastricht) — sa to obszary scistego rdzenia suwerennosci kazdego parstwa. Gdy do tego dota-
czyc rezygnacje z wtasnej waluty narodowej na rzecz wspoélnego pieniadza (tym samym ograniczenie roli
krajowego banku centralnego), rzecz staje sie tym bardziej ewidentna. | w rozbieznosciach miedzy Zjedno-
czonym Krélestwem a wtadzami Unii w tym spektrum zagadnien nalezy umiescic impulsy, ktore przesadzity
o otwarciu publicznej dyskusji nad cztonkostwem w UE juz na poczatku lat 90. ubiegtego stulecia. | nie
chodzi tutaj wytacznie o zaistniaty podziat wsrod cztonkdow Partii Konserwatywnej, ale tez o powstanie
w 1991 r., w odpowiedzi na podpisanie traktatu z Maastricht, eurosceptycznej Ligii Antyfederalistycznej,
ktorej bezposrednim sukcesorem bedzie od 1993 r. UK Independence Party (UKIP) — partia polityczna
bodaj najsilniej opowiadajgca sie na przestrzeni ostatnich lat za wyjsciem Zjednoczonego Krolestwa z Unii
i zorganizowaniem referendum w tej sprawie.

Wydarzenia te potwierdzaja, ze proces brexitu w szerokim rozumieniu rozpoczyna sie de facto na wiele
lat przed 2016 . i ze decydujace znaczenie ma dla niego podpisanie i wejscie w zycie Traktatu o Unii Euro-
pejskiej — aktu prawnego o wrecz rewolucyjnym znaczeniu. Wspdélnotowa rzeczywistosc przed traktatem
z Maastricht, czyli zwtaszcza EWG, byta przez Wielka Brytanie akceptowana, ale integracja po traktacie,
czyli UE, stata sie problematyczna i ktopotliwa. Wytacznie kwestig czasu pozostata wiec kulminacja euro-
sceptycznych nastrojow, dodatkowo napedzanych przez nabierajacy dynamiki profederacyjny kurs inte-
gracji realizowany w kolejnych unijnych traktatach, zwtaszcza w traktacie lizboriskim z 2007 r. Nie zmienito
tego — podobne do klauzuli opt-out z lat 90. XX wieku zwalniajacej z wymogu wprowadzenia waluty euro
— ograniczenie stosowania w Zjednoczonym Krdlestwie, i tez w Polsce, Karty praw podstawowych UE —
aktu prawnego, ktéry na mocy Traktatu z Lizbony wszedt w korpus unijnego prawa pierwotnego (przyczyna
odrzucenia Karty przez Brytyjczykow byta groZba narzucenia pewnych standarddw socjalnych w zakresie
prawa pracy, ktére na Wyspach tradycyjnie byto bardziej liberalne niz na Kontynencie).

Samo przeprowadzenie referendum w sprawie pozostania albo wyjscia Wielkiej Brytanii z UE zostato
zapowiedziane w 2013 r. przez Davida Camerona, dwczesnego brytyjskiego premiera. Na poczatku 2016 r.
zostaje wyznaczona data referendum — 23 czerwca 2016 r. W gtosowaniu 51,89% osob biorgcych w nim
udziat, przy frekwencji 72,2%, opowiedziato sie za wystapieniem Zjednoczonego Krélestwa ze struktur unij-
nych. Opcje leave popierali przede wszystkim Anglicy, Walijczycy i protestanci z Ulsteru (Irlandii Pétnocnej).
Za pozostaniem w Unii gtosowali gtéwnie mieszkancy Gibraltaru, Londynu i okolicznych hrabstw, Szkoci oraz
katolicy z Irlandii Pétnocnej (Ulsteru). Wola opuszczenia UE zostata nastepnie potwierdzona przez brytyjski
parlament (w wyniku orzeczen Wysokiego Sadu Anglii i Walii i nastepnie Sadu Najwyzszego w sprawie Mil-
ler, wskazujacych na koniecznosc¢ wyrazenia zgody przez parlament brytyjski, niezbednej, aby rzad mogt
procedowac wyjscie z UE; na marginesie: orzeczono, ze zgoda legislatur lokalnych nie jest wymagana).
Proces negocjacji brexitu z wtadzami unijnymi rozpoczat sie 29 marca 2017 r. wraz z doreczeniem Radzie
Europejskiej oficjalnego wniosku brytyjskiego rzadu ztozonego na podstawie, wprowadzonego w traktacie
lizbonskim, art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej, okreslajacego procedure opuszczenia Unii przez jej panstwo
cztonkowskie. Nastepnie rozpoczynaja sie dtugie, trudne, wymagajace, petne napiec negocjacje, ktore, jak
wspomniano, koncza sie zawarciem umowy o handlu i wspotpracy, ktdra okresla wymiar i zasady kooperacji
miedzy Wielka Brytania i Unig Europejska od 2021 r.

Tym, co zwraca szczegolna uwage przy analizie brexitu, jest duza determinacja brytyjskich wtadz
w dazeniu do realizacji woli suwerena wyrazonej w referendum z 2016 r. Mozna odniesc wrazenie, ze dla
brytyjskiego rzadu brexit musiat by¢ przedsiewzieciem niezwykle priorytetowym, skoro godzi sie on
na jego przeprowadzenie mimo mozliwosci wystapienia powaznych zagrozen natury wewnetrznej czy
gospodarczej. Brytyjczykow nie zrazity i nie odwiodty od pierwotnego zamystu kreslone przed nimi nawet
tak pesymistyczne scenariusze — czas pokaze, na ile prawdziwe — jak utrata znaczenia londynskiego City
jako miedzynarodowego centrum finansowego, trudne relacje wewnetrzne z proeuropejsko nastawiona
Szkocja czy problem granicy miedzy Irlandia i Irlandia Potnocna. Zwtaszcza kwestia szkocka i irlandzka
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nie moga byc¢ marginalizowane, poniewaz dotycza samej integralnosci i wewnetrznej spojnosci Zjed-
noczonego Krolestwa. W 2014 r., na dwa lata przed referendum brexitowym, dochodzi w Szkocji do
referendum niepodlegtosciowego majacego odpowiedziec¢ na pytanie, czy Szkoci zamierzajg pozostac
w strukturach Zjednoczonego Krélestwa, czy chca ogtoszenia niepodlegtosci. Wéwczas 55% gtosuja-
cych opowiada sie przeciwko stworzeniu niepodlegtego parnstwa szkockiego. Nie jest wiadome, na ile to
stanowisko pozostanie w mocy po brexicie, zwtaszcza gdy zwazy sie, ze prawie 2/3 Szkotdw oponowato
przeciwko wyjsciu Wielkiej Brytanii z UE. Nastroje separatystyczne moga powrdcic i dodatkowo bytyby
teraz uwiktane w duzo szerszy, bo europejski, kontekst niz w 2014 r. Nie jest réwniez jasna przysztosc
Irlandii Pétnocnej. W negocjacjach brexitowych jedna z priorytetowych kwestii byto niedopuszczenie do
powstania twardej granicy i wprowadzenia kontroli granicznych pomiedzy Irlandia Pétnocna a Irlandia,
a do tego formalnie mogtoby sie sprowadzic¢ wyjscie Zjednoczonego Krélestwa z unijnego wspdlnego
rynku. Twarda granica bytaby zaprzeczeniem porozumienia wielkopiatkowego z 1998 r., korficzacego
brutalny 30-letni konflikt w tym regionie. Co prawda, ostatecznie, na mocy tzw. protokotu irlandzkiego
do umowy miedzy UK a Unia, nie doszto do wprowadzenia kontroli granicznej miedzy dwiema czesciami
irlandzkiej wyspy, jednakze niedawne zamieszki w Ulsterze i niezadowolenie jego mieszkancow popie-
rajacych brexit moga podwazac stabilnosc¢ uzgodnionego rozwigzania. W tym kontekscie angielskim
elitom zarzuca sie egoizm i nieuwzglednienie potrzeb protestantow z Irlandii Pétnocnej, ktorzy w tej czesci
Zjednoczonego Krdélestwa byli gtéwna grupa wspierajaca establishment w dazeniu do opuszczenia UE.
Problem moze eskalowac i niewatpliwie stanowic bedzie istotne wyzwanie dla brytyjskich wtadz w cza-
sie po brexicie. Jednak mimo tych wszystkich zagrozen i trudnych negocjacji z UE — notabene w czasie
ktorych doszto jeszcze do organizacji dwoch przedterminowych wyboréw parlamentarnych w UK (w 2017
i 2019 r.) oraz dymisji dwoch brytyjskich premierow (Davida Camerona i Theresy May) — brexit ostatecznie
doszedt do skutku.

Omawiajac specyfike potozenia Zjednoczonego Krélestwa w Unii, a nastepnie brexit, warto pokrotce
jeszcze wspomniec o specyficznej formule unijnego cztonkostwa, ktéra zostata wypracowana w rela-
cjach organéw UE z Danig. Formuta ta w duzej mierze wskazuje na, podobne do brytyjskich, problemy
z odnalezieniem sie w unijnej rzeczywistosci, jak rowniez potwierdza, ze w zaleznosci od konkretnych
potrzeb politycznych mozliwy jest odmienny od dominujacego zakres partycypacji w zjednoczeniowym
projekcie. Dania, tak jak i UK, wstapita do EWG w 1973 r. i tez tak samo dystansowata sie od gtownego
kontynentalnego trendu integracyjnego, zaznaczajgc swoja odrebnosc i niechec do rezygnacji z pew-
nych podstawowych kompetencji przynaleznych suwerennej wtadzy krajowej. Rézne sg przyczyny tego
stanu rzeczy. Za najistotniejsze, zdaje sie, uznac mozna szczegdlne przywigzanie do wtasnej niezalez-
nosci Dunczykéw uwarunkowane jeszcze XIX-wiecznymi wydarzeniami historycznymi: oddzieleniem
sie Norwegii oraz utratg Szlezwiku i Holsztynu na rzecz Prus'. Te bolesne, z dunskiej perspektywy,
doswiadczenia wyrobity w Dunczykach silng potrzebe obrony wtasnej panstwowosci i bytu narodowego.
Nie bez znaczenia dla tego parnstwa sa tez bliskie relacje gospodarcze ze Szwecja, ktdra, tak jak i Dania,
nie przyjeta wspdlnej waluty.

Dania, tak jak i UK, wstgpita do EWG w 1973 1. i tez tak
samo dystansowata si¢ od gtéwnego kontynentalnego
trendu integracyjnego, zaznaczajgc swojq odrgbnosé

i niechg¢ do rezygnaciji z pewnych podstawowych
kompetenciji przynaleznych suwerennej wtadzy krajowej.

12 B. Czepil, Europejska polityka Danii, ,ETE Working Paper”, t. 3, nr 1 (2017), s. 4.
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Dunski eurosceptycyzm dat o sobie znac juz niedtugo po akcesji do EWG, a to za sprawa Grenlandii, od
1978 r. autonomicznego terytorium Danii. W czasie, gdy Dania wstepowata do Wspdlnot, Grenlandia nie byta
jeszcze autonomia i nie mogta odmowic udziatu w akcesji tak, jak to skadinad uczynity Wyspy Owcze — za-
réwno woéwczas, jak i teraz autonomiczne — ktére do EWG nie weszty. Dla Grenlandii podstawowy problem
z akcesja dotyczyt rybotdwstwa (dominujacego sektora gospodarki tej wyspy), a konkretnie niemozliwych
do zaakceptowania wymogow unijnej polityki rolnej w tym zakresie. Znaczenie ma tez przywigzanie i obro-
na wtasnej tozsamosci rdzennej ludnosci Grenlandii — Inuitdw, zaznaczajacych swoja odrebnosc etniczna
od Dunczykdéw ze Starego Kontynentu. W duriskim referendum akcesyjnym z 23 lutego 1982 r. wiekszosc
mieszkancow Grenlandii (ok. 70%) opowiedziata sie przeciwko integracji, a niezwtocznie po uzyskaniu
wewnetrznej autonomii w 1978 r. grenlandzkie wtadze podjety starania zmierzajace do wyjscia z EWG, do
czego ostatecznie doszto w 1985 r. Tak jednak jak i w przypadku UK, grenlandzkie opuszczenie Wspdlnot
nie oznaczato petnego zerwania wspoétpracy z organami europejskiej organizacji. W konsekwencji wypra-
cowano specyficzna formute wspotpracy z Grenlandia, formute ograniczong do realizacji tylko niektorych
unijnych polityk i tylko w pewnym zakresie. Grenlandia zostata zakwalifikowana do grupy krajow i terytoriow
zamorskich Unii Europejskiej (KTZ), ktére wspodtpracuja z Unig na odrebnych i sobie wtasciwych zasadach'.

Jesli chodzi o gtéwng, europejskqg, czgsé dunskiego
spoteczenstwa, to nie opowiada si¢ ona za opuszczeniem
struktur unijnych, lecz, co wazne, spoteczna akceptacja
cztonkostwa UE ma w Danii miejsce pod pewnymi
warunkami, ktore jasno zostaty wyrazone przy okazji
dyskusji nad Traktatem o Unii Europejskiej, na poczgtku
lat 90. ubiegtego stulecia.

Jeslichodzi o gtdwna, europejska, czesc dunskiego spoteczerstwa, to nie opowiada sie ona za opuszcze-
niem struktur unijnych, lecz, co wazne, spoteczna akceptacja cztonkostwa UE ma w Danii miejsce pod pewnymi
warunkami, ktére jasno zostaty wyrazone przy okazji dyskusji nad Traktatem o Unii Europejskiej, na poczatku lat
90. ubiegtego stulecia. Traktat ten, podobnie jak w Wielkiej Brytanii, wywotat w Danii spora fale oporu i sprze-
ciwu, czego dowodem byto referendum z 2 czerwca 1992 r., w ktérym 50,7 % gtosujacych Duriczykow nie wy-
razito zgody na jego ratyfikacje. Traktat z Maastricht ostatecznie zostat jednak przez strone duniska podpisany,
lecz pod warunkiem wytaczenia Danii z takich obszardw integracji, jak unia walutowa, polityka bezpieczenstwa
i obrony, wspdtpraca policyjna i sadowa, sprawy obywatelskie (tzw. dunski wyjatek)'. W skrécie: Dania traktat
przyjeta, ale bez zrzeczenia sie kluczowych kompetencji panstwa i atrybutdw suwerennosci przede wszystkim
w zakresie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Nastawienie Duniczykdw jest w tej kwestii jasne
i stabilne — zostato jeszcze potwierdzone w referendum z 2015 r., kiedy podtrzymano pozostanie poza proce-
sem integracji w tej materii's. W tym miejscu nie chodzi oczywiscie o wyczerpujace omoéwienie duriskiej Sciezki
integracji, ale li tylko o wzmianke, ze casus Danii pokazuje, iz w ramach samej UE mozliwe jest wypracowanie
odrebnego i specyficznego modelu integracji, rdznego od mainstreamu. Kwestia ta bedzie jeszcze poruszana.

13 Szerzej: T. Brarika, Status terytorium zamorskiego Wspolnot Europejskich na przyktadzie Grenlandii, ,Rocznik Integracji Europejskiej”, nr 1 (2007), s.
251-266.

14 Duriczycy nie bedq wyjgtkowi?, https://www.euractiv.pl/section/polityka-wewnetrzna/news/dunczycy-nie-beda-wyjatkowi/, dostep: 12 maja 2021.

15 Duriczycy odwracajq sie od UE. «<Dania jest czescig Europy», https://www.dw.com/pl/du%C5%84czycy-odwracaj%C4%85-si%C4%99-od-ue-dania-je-
st-cz2%C4%99%C5%9Bci%C4%85-europy/a-18895962, dostep: 12 maja 2021.
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IV.

Na zakonczenie powrdocmy jeszcze do Wielkiej Brytanii, a konkretnie do 2013 r,, kiedy brytyjski premier
David Cameron w swojej mowie wygtoszonej w londyriskiej siedzibie agencji Bloomberg (tzw. Bloomberg
Speech) wyraza publicznie potrzebe wypowiedzenia sie spoteczenstwa brytyjskiego na temat dalszej
obecnosci Zjednoczonego Krélestwa w Unii'®. Mimo ze Cameron jest ogdlnie eurosceptykiem, to nie jest
zwolennikiem opuszczenia UE. Wskazuje natomiast na koniecznosc jej reformy. Zauwaza, ze traktat lizboriski
jest w istocie nieznacznie zmodyfikowana wersjg Konstytucji dla Europy — projektu odrzuconego w referen-
dach we Francji i Niderlandach w 2005 r. Obiecujac przeprowadzenie referendum nad cztonkostwem w UE,
Cameron chce zapewnic¢ wygrana swojej partii w nadchodzgcych wyborach w 2015 r., zminimalizowac wzrost
politycznego znaczenia probrexitowego UKIP-u i jednoczesnie otworzyc przestrzen do dyskusji nad reforma
Unii. Zamyst Camerona w tej ostatniej kwestii zwieZle i trafnie ocenit jego doradca, Ivan Rogers:

,Oddajac sprawiedliwos¢ Davidowi Cameronowi, warto podkreslic, ze probowat on osiagnac relatywnie
sensowny cel. Pragnat przekonac swoich europejskich kolegéw do zagwarantowania wyjatkowego statusu
Wielkiej Brytanii oraz, jesli bytoby to konieczne, wyjatkowego statusu innych panstw, wtaczywszy w to na przy-
ktad Polske. Mowit: «<Bedac cztonkami Unii Europejskiej nie musimy wszyscy zmierzac nieubtaganie do tego
samego celu. Mozemy tworzyc unie o wiekszej elastycznosci». [..] Cameron niewatpliwie pragnat UE pozwala-
jacej roznym panstwom zmierzac do odmiennych celdw, niz stawiajg przed soba Francuzi czy Niemcy.”"”

W istocie z poczatku chodzito nie o wyjscie z UE, ale o sprowokowanie dyskusji nad tym, jaka powinna
byc Unia Europejska, i otwarcie drogi do jej reformy, stworzenia takiego organizmu politycznego, w ktorym
réznorodne panstwa cztonkowskie i ich spoteczeristwa mogtyby sie z powodzeniem odnaleZ¢. Mozna po-
wiedziec, ze chodzito o Europe réznych predkosci, ale rozumianych pozytywnie, a nie tak, jak przyjeto sie
w obiegu medialnym, czyli jako podziat na lepszych i gorszych cztonkéw. Na pejoratywne znaczenie ,dwoch
predkosci” Cameron w swojej mowie oczywiscie stusznie nie godzi sie i je odrzuca, ale nie zmienia to faktu,
7e koncepcja réznego stopnia zaawansowania integracji i wspotpracy panstw cztonkowskich powinna byc¢
jeszcze dogtebnie przemyslana i w efekcie ukazana jako w istocie pozadany stan rzeczy. Méwienie o Europie
roznych predkosci nie powinno kojarzyc sie zle, ale powinno byc¢ wyjsciem naprzeciw roznorodnym celom,
kierunkom polityki oraz potrzebom panstw cztonkowskich. Kraje europejskie musza ze soba wspdtpracowac
i wspotdziatac, aby w Europie panowat pokdj i aby Stary Kontynent mogt sprostac ogdlnoswiatowej rywa-
lizacji oraz wyzwaniom zglobalizowanego swiata. Wydaje sie to oczywiste i powszechnie rozumiane przez
wszystkich Europejczykow. Pytaniem jedynie jest, jaka postac, forme i tres¢ powinna przybrac paneuropejska
kooperacja. W istocie doktadnie o to chodzi w dyskusjach nad przysztoscia Europy i o to tez rozbijaja sie
rézne interesy polityczne panstw Starego Kontynentu. Nie chodzi o to, zeby sie izolowac, odtwarzac dawne
podziaty i animozje, i w ogdle sie nie integrowac, lecz o to, jak budowac ogdlnoeuropejska wspotprace.

Kraje europejskie muszqg ze sobg wspoétpracowaé

i wspotdziataé, aby w Europie panowat pokdj i aby Stary
Kontynent moégt sprosta¢ ogoélnoswiatowej rywalizaciji
oraz wyzwaniom zglobalizowanego swiata. Wydaije si¢
to oczywiste i powszechnie rozumiane przez wszystkich
Europejczykow.Pytaniem jedynie jest, jakg postaé, forme
i tfre$¢ powinna przybraé¢ paneuropejska kooperacja.

16 D. Cameron, EU speech at Bloomberg (transkrypcja), https://www.gov.uk/government/speeches/eu-speech-at-bloomberg, dostep: 30 kwietnia 2021.

17 Wokot Brexitu: realia i fantazje (wywiad), przet. F. Biaty, ,Przeglad Polityczny” nr 155 (2019), http://przegladpolityczny.pl/wokol-brexitu-realia-i-fantazje-
-pp-155-2019/, dostep: 30 kwietnia 2021.
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Brexitowe referendum z 2016 r. dobitnie odstonito gteboka potrzebe nowej odpowiedzi na to pytanie;
w zadnej mierze nie oznaczato natomiast ksenofobicznego zamkniecia na kontynentalng wspotprace mie-
dzypanstwowa jako taka. Dowodem na to jest zarowno zainicjowanie w przesztosci przez Wielka Brytanie
powstania Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu w 1960 r., pdZniejsza akceptacja modelu wspol-
nego rynku w ramach EWG (potwierdzona jeszcze przez Margaret Thatcher, chocby w mowie w Brugii),
intencje Davida Camerona, ogtaszajacego referendum, czy last but not least ostateczna umowa o handlu
i wspotpracy pomiedzy Zjednoczonym Krdlestwem a UE po brexicie. To awangardowe i bezprecedensowe
porozumienie nie oznacza jedynie ustanowienia strefy wolnego handlu, ale znaczaco poza nig wykracza
i dotyczy takze zachowania wspotpracy w wielu istotnych obszarach, takich jak koordynacja zabezpieczenia
socjalnego, ochrona srodowiska, transport, rybotdwstwo czy bezpieczenstwo obywateli (wspotpraca poli-
cyjna i sadowa w sprawach karnych). Owszem, od 1 lutego 2020 r. Wielka Brytania jest z perspektywy Unii
panstwem trzecim, ale pozostajacym jednak z nig w pewnym istotnym zwigzku gospodarczym i politycznym.
Innymi stowy, jedno z dotychczasowych panstw cztonkowskich opuscito UE, ale nie oznacza to zerwania
wspotpracy miedzy nimi, lecz jedynie — acz moze az — jej znaczace przeformutowanie.

W istocie wypracowane porozumienie handlowe miedzy Zjednoczonym Krolestwem a Unig uzupetnia
dotychczas znane modele wspdtpracy UE z panistwami trzecimi. Jeszcze przed zakonczeniem brexitowych
negocjacji brytyjsko-unijnych eksperci z Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych wymienili cztery takie
modele: norweski, szwajcarski, turecki i kanadyjski'®. Modele te réznig sie stopniem wspdtpracy i uczestnic-
twa w unijnych politykach, i uszeregowane sa od najbardziej do najmniej zaawansowanego. Model norweski
polega na partycypacji panstwa trzeciego w unijnym wspaolnym rynku (z pewnymi wyjatkami, gtéwnie doty-
czacymirybotdwstwa i rolnictwa) oraz stosowaniu zasad swobody przeptywu towardow, 0sob, ustug i kapitatu,
wszak bez uczestnictwa w unii celnej. Model szwajcarski to system mieszany tgczacy elementy strefy wol-
nego handlu i wspdlnego rynku, oparty na szeregu umow bilateralnych regulujacych szczegdty wspotpracy
miedzy stronami. Wyjatkdw i odrebnych unormowan jest wiele, i zaleza od konkretnej materii i specyfiki
spraw. Model turecki z kolei opiera sie na przynaleznosci do unii celnej i respektowaniu unijnych wymagan
w takim zakresie, w jakim Turcja bierze udziat we wspdolnym rynku. Model kanadyjski jest najbardziej luzna
forma wspdtpracy i wigze sie z podpisaniem umowy CETA dopuszczajacej wolny handel w uzgodnionych
obszarach. Jak wspomniano, do modeli tych dotacza teraz nowatorskii awangardowy model brytyjski, a czas
pokaze, czy ta koncepcja wspotpracy bedzie korzystna dla obu stron i spotecznosci catej Europy.

Gdy uwzglednic jeszcze specyficzna sytuacje Danii wsrod unijnych panstw cztonkowskich wraz ze
szczegolng forma wspdtpracy UE z Grenlandia, otrzymuje sie petny obraz ztozonych i réznorodnych form
integracji europejskiej, ktore nie sa zjawiskiem nowym, ale normalnym stanem rzeczy zawsze towarzyszacym
wspolnotowej historii Europy od potowy ubiegtego wieku. Summa summarum wypracowanie przez lata tak
wielu zréznicowanych formut wspdtdziatania juz samo w sobie jest bardzo duzym osiagnieciem i dowodem
na poszanowanie roznic, jakie wystepuja miedzy europejskimi krajami. Wydaje sie, ze duza strata bytoby
zaprzepaszczenie tego bogatego dorobku w uniformizujgcym schemacie federalnego superpanstwa. Europa
zawsze byta Europa réznych predkosci i przyczyniato sie to do jej wielkosci. Szkoda jedynie, ze brexit nie
przetozyt sie dotychczas na naprawde ozywiona i zaawansowana ogodlnoeuropejska dyskusje nad reforma
UE, jej miejscem w Swiecie i miejscem panstw cztonkowskich w niej samej.

18 K. Bororiska-Hryniewiecka i in., Relacje Unia Europejska — Wielka Brytania po ewentualnym brexicie. Stanowiska Niemiec, Francji, Wtoch, Hiszpanii
i Polski, red. K. Boroniska-Hryniewiecka, S. Ptéciennik, Warszawa 2016, s. 19-22.
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Rozdziat ll. Zasada subsydiarnosci
i problem ,inflacji prawa” w porzgdku prawnym
Unii Europejskiej

Konrad Dyda

Ewolucja, jaka w ostatnich latach przeszta — i nadal przechodzi — projekt integracji europejskiej, przebie-
ga od powotania Wspdlnot Europejskich o w istocie scisle gospodarczym charakterze, poprzez powotanie
Unii Europejskiej, az do jej obecnych przeobrazen. Unia coraz bardziej — zwtaszcza od przyjecia Traktatu
z Lizbony — rozszerza zakres swojej dziatalnosci, ktory dzis zdaje sie daleko juz wykraczac poza pierwotnie
zatozone cele. Jednoczesnie coraz czesciej w wypowiedziach politykdw czy projektowanych kierunkach
dalszego rozwoju Unii Europejskiej podnosi sie kwestie zasadnosci dalszego przeksztatcania — w istocie za-
poczatkowanego traktatem z Maastricht — tej organizacji miedzynarodowej w forme federacji, a przynajmniej
przyjecia zasad duzo scislejszej niz dotychczas integracji, z przejeciem kolejnych kompetencji przez organy
wspolnotowe. Tymczasem jednym z fundamentow porzadku prawnego Unii Europejskiej jest — wywodzona
najpierw z orzecznictwa Trybunatu w Luksemburgu, a nastepnie wprost wyrazona we wspomnianym juz trak-
tacie z Maastricht — zasada subsydiarnosci, ktorej podstawowa trescia jest nakaz podejmowania decyzji przez
organy wtadzy najblizsze obywatelom. Celem niniejszego rozdziatu jest analiza tresci zasady subsydiarnosci
oraz wskazanie na podstawowy skutek jej niewtasciwego stosowania, jakim jest zjawisko ,inflacji prawa”.

2.1. Tres¢ zasady subsydiarnosci

W ostatniej czesci preambuty Konstytucji RP zostaty wprost okreslone wartosci, ktore legty u podstaw
obowiazujacej ustawy zasadniczej: poszanowanie wolnosci i sprawiedliwosci, wspdétdziatanie wtadz, dialog
spoteczny, zasada pomocniczosci. Normy te wyznaczajg ramy stosowania Konstytucji oraz podstawy sta-
nowionego w Rzeczypospolitej prawa. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada pomocniczosci,
w odwotaniu do preambuty i przepiséw Konstytucji, jest wigzana z zasada samorzadnosci i oznacza ,dziatania
na szczeblu ponadlokalnym, jesli rozwigzanie takie okaze sie lepsze i bardziej skuteczne anizeli dziatania
organow wspdlnot szczebla podstawowego™. Teza ta nie odbiega od ogdlnego rozumienia zasady pomoc-
niczosci — notabene wywodzonej ze spotecznego nauczania Kosciota katolickiego — ktdra na gruncie prawa
Unii Europejskiej jest jedna z fundamentalnych zasad wspdélnotowego porzadku prawnego.

W nauczaniu Kosciota podstawy do rozwoju teoretycznej koncepcji zasady subsydiarnosci dat papiez
Leon Xlll w epokowej encyklice Rerum novarum. Warto przypomniec, ze encyklika ta — podobnie jak
w ogole spoteczne nauczanie Kosciota — powstata w specyficznym kontekscie historycznym, w dobie ogrom-
nych zmian spotecznych i gospodarczych XIX wieku. Chodzi o zmiany zwigzane z rewolucja przemystowa,
ktorej jednymi ze skutkdw byty zubozenie wielu warstw spoteczenstwa — zwtaszcza robotnikow — i rozwaj
doktryn socjalistycznych, zaktadajgcych, ze prawidtowa odpowiedzig na nowe problemy jest ograniczenie
(badZ wrecz likwidacja) wtasnosci prywatnej — na rzecz wtasnosci spotecznej, centralnie zarzadzanej przez
posiadajace szerokie kompetencje panstwo. W tej perspektywie Leon XIII podkreslat koniecznos¢ ograni-
czenia dziatalnosci panstwa do troski o dobro wspdlne, przy zagwarantowaniu osobom i ich zrzeszeniom
(np. stowarzyszeniom) swobody dziatania. Stad dziatalnos¢ organdw panstwowych powinna dotyczyc tych
sfer, w ktdrych cztowiek nie jest w stanie samodzielnie osiagnac pozadanych celéw. Nauczanie Leona Xl
zostato rozwiniete przez kolejnych papiezy, w tym przede wszystkim Piusa Xl, Jana XXIII i Jana Pawta Il,

1 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06.
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ktorzy podnosili koniecznosc rozwigzywania pojawiajacych sie problemow spotecznych w ramach struktur
jak najblizszych poszczegdlinym jednostkom?.

W nauczaniu Kosciota podstawy do rozwoju
teoretycznej koncepciji zasady subsydiarnosci
dat papiez Leon Xlll w swojej epokowej encyklice
Rerum novarum.

Niejako podsumowaniem tego rozwoju jest definicja zasady subsydiarnosci (pomocniczosci) zawarta
w Katechizmie Kosciota katolickiego, zgodnie z ktdra ,ani panstwo, ani zadna szersza spotecznosc nie
powinny zastepowac inicjatywy i odpowiedzialnosci oséb oraz instytucji posrednich”, a tym samym ,spo-
tecznosé wyzszego rzedu nie powinna ingerowaé w wewnetrzne sprawy spotecznosci nizszego rzedu,
pozbawiajac ja kompetencji, lecz raczej powinna wspierac ja w razie koniecznosci i pomdc w koordynacji
jej dziatan z dziataniami innych grup spotecznych, dla dobra wspdlnego™.

W realiach prawa unijnego zasada subsydiarnosci sprowadza sie do twierdzenia, ze w Unii Europejskie]
decyzje powinny by¢ podejmowane przede wszystkim na szczeblu najblizszym obywatelom — a wiec w tym
przypadku na poziomie panstw cztonkowskich — przy zatozeniu, ze kompetencje unijne powinny dotyczyc
tylko tych kwestii, ktérych realizacja na poziomie wspdlnoty bedzie po prostu bardziej efektywna®. Stad
zasada pomocniczosci w realiach funkcjonowania Unii Europejskiej ma zaréwno walor polityczny, jak
i prawny — wyznaczajac tym samym podstawowa miare dla oceny legalnosci dziatarh organéw unijnych®.

2.2. Zasada subsydiarnosci (pomocniczosci)
w prawie Unii Europejskiej

Zasada pomocniczosci — i scisle z nig zwigzana zasada proporcjonalnosci — zostata wyrazona w art. 5
Traktatu o Unii Europejskiej, bedgcym odpowiednikiem art. 5 traktatu z Maastricht. Zgodnie z ta jednostka re-
dakcyjna TUE granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania (art. 5 ust. 1), zgodnie z ktorg Unia dziata
wytacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa cztonkowskie w traktatach — dla osiggniecia
okreslonych w nich celdéw. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach pozostajg w gestii panstw
cztonkowskich (art. 5 ust. 2). Bezposrednio do zasady proporcjonalnosci odnosi sie art. 5 ust. 3, zgodnie z ktérym
w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wéwczas i tylko
w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zostac osiggniete w sposdb wystarczajacy
przez parnistwa cztonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie
Unii. Jednoczesnie instytucje Unii stosujg zasade pomocniczosci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowa-
nia zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Parlamenty narodowe czuwajg nad przestrzeganiem zasady

2 Zob. K. tuczka, Zasada pomocniczosci jako fundament nowoczesnego parstwa, ,Resovia Sacra. Studia Teologiczno-Filozoficzne Diecezji Rzeszow-
skiej”, 13 (2006), s. 312-316; A. Zygmunt, Paristwo pomocnicze w ujeciu katolickiej nauki spotecznej, ,Doctrina. Studia spoteczno-polityczne”, 9(2012),
s. 355-361; G. Dutkiewicz, Samorzqd terytorialny w kontekscie zasady pomocniczosci w nauczaniu spotecznym Kosciota katolickiego, ,Przeglad
Religioznawczy”, 3(2019), s. 152-159.

3 Katechizm Kosciota katolickiego, wyd. polskie Poznan 1994, nr 1894, 1883.
4 C.Zanghi, Instituzioni di diritto dell’Unione Europea, Torino 1997, s. 42.

5 Zob.R. Condorelli, Il principio di sussidiarieta nella costituzione europea, Catania 2005, s. 19-21.
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pomocniczosci zgodnie z procedura przewidziang w tym protokole. Warto zasygnalizowac, ze analogiczna
regulacje odniesiono do realizacji zasady proporcjonalnosci (art. 5 ust. 4).

Protokdét ten — stanowiacy zatacznik nr 2 do Traktatu o Unii Europejskiej — przede wszystkim zobowia-
zuje kazda instytucje do czuwania nad przestrzeganiem zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci (art. 1),
ktdorych celem — zgodnie z preambuta do tego aktu — jest ,zapewnienie podejmowania decyzji na poziomie
mozliwie najblizszym obywatelom Unii”. Wymogi te zostaty szczegdétowo odniesione do unijnej procedury
prawodawczej. Przed zgtoszeniem wniosku dotyczgacego aktu prawodawczego Komisja ma obowigzek
przeprowadzenia ,szerokich konsultacji”, ktorych celem — w stosownych przypadkach — jest uwzglednie-
nie regionalnego i lokalnego wymiaru przewidywanych dziatan. Od wymogu przeprowadzenia konsultacji
mozna odstapic jedynie w szczegdlnie pilnych przypadkach — jednak wéwczas decyzja ta powinna zostac
uzasadniona (art. 2). Warto podkreslic¢, ze analogiczne zasady stosuje sie do inicjatyw legislacyjnych grupy
panstw cztonkowskich i Parlamentu Europejskiego, wnioskow Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego
Banku Inwestycyjnego oraz zalecen Europejskiego Banku Centralnego (art. 3).

W dziedzinach, ktore nie nalezg do jej wytgcznej
kompetenciji, Unia powinna podejmowaé dziatania
tylko wéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim

cele zamierzonego dziatania nie mogqg zostaé
osiggnigte w sposob wystarczajgcy przez panstwa
cztonkowskie, zarowno na poziomie centralnym,
jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu

na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania
mozliwe jest lepsze ich osiggnigcie na poziomie Unii.

Stosownie zas do art. 5 przedmiotowego Protokotu, projekty aktéw ustawodawczych sg obligatoryjnie
uzasadniane w odniesieniu do spetniania przez nie zasad pomocniczosci i subsydiarnosci. Przepis ten
wyraznie wskazuje, ze w uzasadnieniu nalezy podac szczegdtowe dane umozliwiajace ocene zgodnosci
z zasadami pomocniczosci i proporcjonalnosci. Jednoczesnie stwierdzenia, ze cel Unii moze zostac lepiej
osiagniety na poziomie Unii, uzasadnia sie na podstawie wskaZnikow jakosciowych, a tam, gdzie to mozliwe,
takze ilosciowych. Poza tym projekty aktdw prawodawczych musza bra¢ pod uwage koniecznosc zmini-
malizowania wszelkich obcigzen finansowych lub administracyjnych naktadanych na Unie, rzady krajowe,
wtadze regionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i obywateli oraz to, by takie obcigzenia byty wspot-
mierne do zamierzonego celu.

W zwigzku z powyzszym projektowany akt prawny zawsze jest oceniany — pod katem zachowania
zasady pomocniczosci — w zakresie jej aspektéw materialnoprawnych i formalnoprawnych. W pierwszym
zakresie bada sie, czy podmioty majace wydac akt dziataja mozliwe najblizej obywateli. Oczywiscie, w pierw-
szej kolejnosci powinny to byc jednostki lokalne badz regionalne, w drugiej — organy panstwowe. Dopiero
wowczas, gdy ich dziatania okaza sie niewystarczajace, swoje kompetencje — za wyjatkiem obszarow, w kto-
rych przystuguje jej wytaczna jurysdykcja — zyskuje Unia Europejska.

Poza tym akt podlegajacy kontroli w ramach aspektu formalnoprawnego powinien z jednej strony za-

pewniac skutecznosc i efektywnosc¢ podejmowanego dziatania, z drugiej zas w jak najmniejszym stopniu
ingerowac w prawo panstwa cztonkowskiego. W praktyce oznacza to prymat wydawania dyrektyw przed
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rozporzadzeniami®. Nalezy przy tym pamietac, ze réznica pomiedzy tymi rodzajami aktéw normatywnych
bedacych Zrodtami prawa Unii Europejskiej ma charakter jakosciowy — o ile dyrektywa okresla jedynie cele,
pozostawiajac wtasciwym wtadzom panstwa cztonkowskiego swobode doboru srodku do ich wprowadzenia
w zycie, o tyle rozporzadzenie wigze bezposrednio. W zwiazku z tym witasciwie nie ma watpliwosci, ze z punk-
tu widzenia koniecznosci zachowania zasady pomocniczosci Unii Europejskiej to wtasnie dyrektywy po-
winny stac sie podstawowym aktem prawa unijnego.

Niestety prawodawstwo unijne nie przewiduje stosownych instrumentdw, ktérymi mozna by wyegzekwo-
wac od organdow prawodawczych Unii Europejskiej prymat dyrektywy nad rozporzadzeniem. Nie zmienia to
jednak faktu, ze samo przestrzeganie zasady subsydiarnosci nie zostato obwarowane okreslonymi procedurami.

Protokot nr 2 do Traktatu jasno wskazuje — obok wspomnianej juz koniecznosci uzasadniania projektow ak-
tow normatywnych w odniesieniu do zachowania zasady subsydiarnosci — na pewne procedury, ktérych celem
jest zabezpieczenie jej stosowania. Ot6z stosownie do art. 6 przedmiotowego Protokotu kazdy parlament naro-
dowy lub kazda izba parlamentu narodowego moze, w terminie oSmiu tygodni od daty przekazania projektu
aktu prawodawczego w jezykach urzedowych Unii, przesta¢ przewodniczacym Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji uzasadniong opinie zawierajaca powody, dla ktdrych uznaje, ze dany projekt nie jest zgodny
z zasada pomocniczosci. Rzeczywiscie na mocy tego aktu zdecydowanie rozbudowano zakres wspotpracy
pomiedzy Parlamentem Europejskim a parlamentami krajowymi, jednak w praktyce poszczegdlne z parlamen-
téw panstw cztonkowskich wykazuja rézny poziom aktywnosci we wspotpracy z Parlamentem Europejskim.
Przyktadowo — jak podaje R. Czarski — do korica 2017 r. szwedzki Riksdag przyjat 59 uzasadnionych opinii i byta
to ich najwieksza ilos¢ sposrod wszystkich tego rodzaju interwencji parlamentow krajowych?.

Jednoczesnie to do parlamentu narodowego lub izby parlamentu narodowego nalezy konsultowanie sie,
w stosownym przypadku, z parlamentami regionalnymi, majacymi kompetencje prawodawcze. W przypadkach
zas, w ktorych projekt aktu prawodawczego pochodzi od grupy panstw cztonkowskich, przewodniczacy Rady
przekazuje opinie rzadom tych panstw. Jezeli projektodawca jest Trybunat Sprawiedliwosci, Europejski Bank
Centralny lub Europejski Bank Inwestycyjny, przewodniczacy Rady przekazuje opinie danej instytucji lub organowi.

Protokodt ustanawia takze sposdb postepowania w przypadku zgtoszenia ,uzasadnionych opinii co do
niezgodnosci projektu aktu prawodawczego z zasadg pomocniczosci”. Jezeli stanowig one co najmniej jedna
trzeciag gtoséw przyznanych parlamentom narodowym, projekt zostaje poddany ponownej analizie, chyba
ze projekt dotyczy przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, przedtozonego na podstawie
art. 76 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wéwczas prog ten wynosi jedna czwarta. W kazdym
razie po przeprowadzeniu ponownej analizy projektodawcy moga postanowic o podtrzymaniu, zmianie lub
wycofaniu projektu. Jednak decyzja ta musi zostac uzasadniona (art. 7 ust. 2).

Niezaleznie od powyzszego — w zwyktej procedurze prawodawczej — jezeli uzasadnione opinie stanowig
co najmniej zwykta wiekszos$¢ gtoséw przyznanych parlamentom narodowym wniosek takze musi zostac
poddany ponownej analizie przez Komisje Europejska. Takze w tym przypadku po jej dokonaniu Komisja
moze postanowic o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu wniosku. Jednakze podejmujac decyzje o podtrzy-
maniu wniosku, nalezy wykazac, ze jest on zgodny z zasadg pomocniczosci (art. 7 ust. 3).

Prawodawca unijny przewidziat mozliwosé
whniesienia skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w sprawie naruszenia przez akt
prawodawczy zasady pomochniczosci.

6 Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej w zarysie, red. A. Kus, Lublin 2012, s. 115-116.

7 R.Czarski, Wspotpraca parlamentow narodowych z Parlamentem Europejskim w zakresie tworzenia prawa, ,Przeglad Sejmowy”, 2(2019), s. 39-51.

U Rozdziat Il. Zasada subsydiarnoéci i problem inflacji prawa”... 37



Poza tym prawodawca unijny przewidziat mozliwos¢ wniesienia skargi do Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej w sprawie naruszenia przez akt prawodawczy zasady pomocniczosci. Legity-
macje do wniesienia takiej skargi posiada kazde panstwo cztonkowskie oraz Komitet Regiondw, ale ten
ostatni jedynie w zakresie aktow prawodawczych, do ktérych przyjecia Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej wymaga jego konsultacji (art. 8). Jednoczesnie nalezy pamietac, ze unijny Trybunat Spra-
wiedliwosci nigdy nie stwierdzit niewaznosci aktu normatywnego z powodu jego niezgodnosci z zasada
proporcjonalnosci, a jego orzecznictwo dotyczace bezposrednio tej problematyki obejmuje zaledwie
kilkanascie spraw®.

2.3. Wyktadnia zasady pomocniczosci w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci UE

Zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci byty wielokrotnie przedmiotem orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Warto w tym kontekscie zaznaczyc, ze w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci omawiane tu zasady zostaty sformutowane przed ich skodyfikowaniem w traktatach.
W doktrynie wskazuje sie, ze ich pozytywizacja stanowita przejaw dazenia panstw cztonkowskich do
zabezpieczenia sie przed nadmiernym aktywizmem organdw wspodlnotowych®. W tym kontekscie nalezy
pamietac, ze Unia Europejska dziata wytacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez parnstwa
cztonkowskie w traktatach — dla osiggniecia okreslonych w nich celow. Jednoczesnie wszelkie kompeten-
cje nieprzyznane Unii w traktatach naleza do panstw cztonkowskich (art. 5 ust. 2 TUE).

Jedynie sygnalizujac problem, znajdujacy sie zasadniczo poza zakresem przedmiotowych rozwazan, nale-
7y zauwazyc, ze zgodnie z dorobkiem orzeczniczym TSUE, w celu ustalenia, czy dany akt jest proporcjonalny,
nalezy przeprowadzic test sktadajacy sie z odpowiedzi na trzy pytania: (1) Czy srodki, ktére on przewiduje
do osiggniecia danego celu, sa odpowiednie do jego wagi? (2) Czy srodki te sa konieczne do osiagniecia
zaktadanego celu? (3) Czy przyjete srodki nie przekraczajg tego, co odpowiednie i konieczne do osiggniecia
celu'? Z tego wiec wzgledu organy Unii Europejskiej nie maja prawa podejmowac dziatan wtadczych ponad
potrzebe, a jednoczesnie sa zobowigzane zawsze wybierac srodki najmniej ingerujace w zakres swobodnego
dziatania jednostki oraz panstwa cztonkowskiego.

Warto w tym kontekscie podkreslic, ze unijny Trybunat Sprawiedliwosci wyktadni zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci dokonuje przez pryzmat omowionego powyzej Protokotu nr 2, ktory okresla mianem
.Skonkretyzowania” art. 5 Traktatu'. Pomimo tego TSUE w swoim orzecznictwie stwierdzit, ze bezposred-
nie odwotanie do zasady pomocniczosci nie jest konieczne w uzasadnieniu danego aktu normatywnego,
a wystarczajacym do spetnienia wymagan wynikajacych z Protokotu jest wyjasnienie w jego preambule,
dlaczego dany cel moze zostac lepiej osiggniety na poziomie prawodawstwa unijnego2.

8 W. Gagatek, Polityczne i prawne znaczenie zasady pomocniczosci w UE (po 20 latach od wejscia w Zycie Traktatu z Maastricht), ,Europejski Przeglad
Sadowy”, 11(2013), s. 34.

9 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie wspaolnotowym, ,Studia Europejskie”, 1(2006), s. 66.

10 Wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z dnia 23 lutego 1983 r. w sprawie Fromancais SA przeciwko Fonds d’orientation et de régularisation des marches
agricoles (FORMA), znak sprawy 66/82; wyrok Trybunatu (druga izba) z dnia 17 maja 1984 r. w sprawie Denkavit Nederland BV przeciwko Hoofdpro-
duktschap voor Akkerbouwprodukten, znak sprawy 15/83.

11 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 12 maja 2011 r., w sprawie Wielkie Ksiestwo Luksemburga przeciwko Republice Stowacyi,
znak sprawy C-176/09, pkt 76; wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia z 8 czerwca 2010 r. w sprawie Vodafone Ltd i inni przeciwko
Secretary of State for Business, Enterprise and Regulatory Reform, znak sprawy C-58/08, pkt 51.

12 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 22 maja 2003 r., w sprawie Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Federalnej
Niemiec, znak sprawy C-103/01, pkt 47; wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 9 pazdziernika 2001 r. w sprawie Krolestwo Nider-
landow przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, znak sprawy C-377/98, pkt 32.
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TSUE w swoim orzecznictwie stwierdzit,

ze bezposrednie odwotanie do zasady
pomochiczosci nie jest konieczne w uzasadnieniu
danego aktu normatywnego, a wystarczajgcym
do spetnienia wymagan wynikajgcych z Protokotu
jest wyjasnienie w jego preambule, dlaczego dany
cel moze zostaé lepiej osiggnigty na poziomie
prawodawstwa unijnego.

Analizujac orzeczenia wprost odnoszace sie do wyktadni zasady subsydiarnosci, mozna uznac, iz Trybunat
Sprawiedliwosci pozostawia organom unijnym spory zakres swobody w zakresie stosowania tejze zasady.
Przy czym dla wykazania, iz rzeczywiscie w realiach konkretnej sprawy — bo przeciez wyktadnia dokonywania
przez Trybunat w Luksemburgu nie ma charakteru abstrakcyjnego — kluczowe znaczenie ma analiza przed-
stawianych przez strony argumentow na rzecz tezy o ewentualnym przekroczeniu uprawnien wynikajacych
z subsydiarnego wobec parstw cztonkowskich charakteru Unii Europejskiej oraz zakresu zagadnien objetych
zaskarzonym aktem. Trybunat jednak konsekwentnie podnosi, ze prawodawca unijny — oczywiscie w ra-
mach swoich kompetencji — posiada szeroki zakres uznania przy podejmowaniu wyboréw o charakterze
politycznym, gospodarczym i spotecznym. Stad o nielegalnosci przyjetego srodka z punktu widzenia tresci
zasady subsydiarnosci mozna mowic dopiero wowczas, gdy jest on rzeczywiscie niewtasciwy w odniesieniu
do zaktadanego celu™.

W kazdym razie zasada pomocniczosci w prawie unijnym petni dwojakiego rodzaju funkcje: z jednej
strony okresla kompetencje poszczegdlnych organdéw Unii Europejskiej, z drugiej zas reguluje wykony-
wanie przez nie przyznanej im wtadzy. Biorgc zas pod uwage funkcjonalna wyktadnie Traktatu, mozna bez
ryzyka btedu uznac, iz z zasady pomocniczosci wynika nakaz scistego wyktadania wszelkich norm kom-
petencyjnych, na mocy ktérych parstwa cztonkowskie przekazaty swoje uprawnienia Unii'*. Jednoczesnie
zas najbardziej efektywnym sposobem kontroli organéw Unii Europejskiej w zakresie przestrzegania przez
nie zasady praworzadnosci wydajg sie dziatania o charakterze politycznym — unijny Trybunat w swoim
orzecznictwie w zakresie omawianej tu kwestii poprzestaje przede wszystkim na etapie kontroli formalnej,
czego skutkiem jest przede wszystkim przyjecie, iz sam fakt — nawet bardzo pobieznego — odwotania sie
do zasady pomocniczosci, jest wystarczajacy dla jej zachowania. Niestety, tego rodzaju optyka nie pozwala
na przeprowadzenie rzeczywistej kontroli sgdowej przestrzegania przez organy unijne zasady pomocniczo-
sci. Tymczasem nierespektowanie tresci wynikajacych z zasady pomocniczosci Unii Europejskiej prowadzi
do wielu zjawisk niekorzystnych zarowno dla Wspdlnoty, jak i jej pafistw cztonkowskich — w tym zwtaszcza
do tzw. inflacji prawa.

13 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 17czerwca 2010 r.,, w sprawie the Queen przeciwko Secretary of State for Health, ex parte
British American Tobacco (Investments) Ltd i Imperial Tobacco Ltd., znak sprawy C-491/01, pkt 123; wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z dnia 12 listopada 1996 r., w sprawie Zjednoczone Krolestwo przeciwko Radzie, znak sprawy C84/94, pkt 58; wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej z dnia 13 maja 1997 r. w sprawie Niemcy przeciwko Parlamentowi i Radzie, znak sprawy C233/94, pkt 55, 56.

14 Zob. G. Arrigo, Principio di sussidiarieta e politica socjale nell’'Unione Europea, w: G. Arrigo, A. D’Andrea, B. Sitzia, T. Treu, Principio di sussidiarieta.
Europa, Stato socjale, Mialno 2003, s. 6-10.
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2.4. Konsekwencje nieprzestrzegania zasady pomocniczosci:
problem ,inflacji prawa” unijnego

Od kilkudziesieciu lat w wielu krajach Europy i Swiata — zaréwno nalezacych do kultury prawa preceden-
sowego, jak i stanowionego — prowadzi sie badania nad skutkami nadmiernej pozytywizacji prawa, okresla-
nej niekiedy jego ,inflacjg”®. Zjawisko to zostato dostrzezone i ocenione negatywnie nie tylko przez Unie
Europejska'®, ale réwniez przez Organizacje Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju oraz Bank Swiatowy'’.
Instytucje te juz przed kilkunastoma laty rekomendowaty zmiany, zwtaszcza w polityce stanowienia prawa,
dazace do zapewnienia jego stabilnosci, przewidywalnosci i przejrzystosci, uznajac te cechy za fundament
rzadow prawa oraz srodek do zapewnienia gospodarczej koniunktury.

Tabela 2.1. Liczba aktéw prawa unijnego wydawanych w latach 2004-2020.

Akty przyjete podstawowe/zmieniajace

Akty Inne akty Akty Akty Inne akty
ustawodawcze ustawodawcze nieustawodawcze wykonawcze
(zwykta procedura)
2004 59/34 259/246 0/0 0/0 876/630
2005 23/28 170/185 0/0 0/0 843/627
2006 82/19 205/225 0/0 0/0 975/637
2007 35/18 220/182 0/0 0/0 1023/533
2008 58/63 215/185 0/0 0/0 982/450
2009 106/41 232141 0/0 5/5 837/432
2010 34/23 241/74 4/0 31/16 902/370
2011 44/33 272/97 3/3 400/321 713/183
2012 41/28 271/96 27/11 414/351 494/133
2013 77137 256/107 27/29 589/313 491/137
2014 107/40 359/104 87/45 544/310 550/138
2015 25/35 276/105 47/52 547/327 484/130
2016 37/35 296/105 85/42 504/331 479/114
2017 27/46 254/109 48/85 511/396 517/114
2018 29/44 259/109 39/77 435/431 503/98
2019 75/51 325/76 75/80 521/344 435/89
2020 31/32 276/108 34/98 583/390 430/76

Zrédto: Statystyki dotyczace aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2021/legislative-acts-statistics.html, data dostepu:
26 lipca 2021.

15 S.Eng, Legislative Inflation and the Quality of Law, [w:] Legisprudence: A New Theoretical Approach to Legislation, ed. L.C. Wintgens, Oxford 2002, pp.
65-79.

16 Zob. European Commission, ABRplus study. Final report, Brussel 2015, https://ec.europa.eu/info/files/abrplus-study-final-report_en, dostep: 6 kwietnia
2021.

17 Zob. G. Nicoletti, S. Scarpetta, Regulation, Productivity and Growth: OECD Evidence, Policy Research Working Paper Series 2944, The World Bank.
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Istota fenomenu nadmiernej pozytywizacji i ,inflacji” prawa, jest spadek jakosci przepiséw prawa, ich
multiplikowanie oraz proba zapewnienia bezpieczenstwa i pewnosci prawa przez prawng pozytywizacje
wiekszosci zjawisk zycia spotecznego. Jednoczesnie autorzy sa zgodni, ze dotad nie wypracowano sposobu
na poradzenie sobie z tym problemem. Jednak z pewnoscia samo postulowanie zmniejszenia liczby aktéw
normatywnych nie jest rozwigzaniem, gdyz prawdziwg przyczyna wystepowania obecnego stanu rzeczy jest
btedne zatozenie, ze tylko przez maksymalne uregulowanie réznych aspektéw zycia spotecznego mozliwe
jest zagwarantowanie przewidywalnosci rozstrzygnie¢ organdw stosujacych prawo, a tym samym zagwaran-
towanie pewnosci prawa. W literaturze przedmiotu wtasciwie na ogdt przyjmuje sie, ze zjawisko inflacji prawa
powszechnie wystepuje we wszystkich panstwach europejskich — zarowno w kulturze prawa stanowionego,
jak i precedensowego — stanowigc jednoczesnie jeden z najwiekszych problemdéw wspotczesnego prawa,
godzac w jego fundamentalne funkcje oraz bedac podstawowa bariera dla urzeczywistnienia zasady prawo-
rzadnosci'®, co z kolei zdecydowanie utrudnia korzystanie z praw i wolnosci cztowieka. Nie ma watpliwosci,
ze skomplikowane i czesto zmieniajace sie przepisy — takze w kwestiach proceduralnych — moga utrudniac
chociazby korzystanie z prawa do sadu, a w jego ramach do rozpatrzenia sprawy bez zbednej zwtoki. Tego
rodzaju utrudnienia sa szczegodlnie dotkliwe dla przedsiebiorcow.

Wykres 2.1. Akty ustawodawcze podstawowe.

Akty ustawodawcze podstawowe
(zwykta procedura ustawodawcza)
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Zrédto: Opracowanie wtasne w oparciu o statystyki dotyczace aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/legislative-acts-
statistics.html?locale=pl, dostep: 26 lipca 2021.

18 Zob. np. N. Nitsch, Linflation juridique et ses consequences, ,Archives de Philosophie du Droit”, 27(1982), s. 161-179; S. Zawadzki, Inflacja prawa oraz
problemy podnoszenia jego jakosci, ,Studia Prawnicze”, 2-3(1989), s. 347-364; H. Schaffer, Evaluation and Assessment of Legal Effects Procedures:
Towards a More Rational and Responsibile Lawmaking Process, ,Statute Law Review”, 2(2001), s. 132-153; R. Alexy, The Reasonableness of the Law,
w: Reasonableness and Law. Law and Philosophy Library, vol 86, edycja G. Bongiovanni, G. Sartor.
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Wykres 2.2. Inne akty ustawodawcze.

Inne akty ustawodawcze podstawowe
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Zrédto: Opracowanie wtasne w oparciu o statystyki dotyczace aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/legislative-acts-
statistics.html?locale=pl, dostep: 26 lipca 2021.

Tymczasem w Unii Europejskiej od dawna zauwaza sie problem postepujacego i do dzis nierozwigzane-
go zjawiska inflacji prawa. Po raz pierwszy — na poziomie instytucji unijnych — problemy te zostaty opisane
w tzw. raporcie Mandelkerna z 2001 r. W dokumencie tym jego autorzy uznali, ze az 40% aktow prawnych
sktadajacych sie na system unijnego prawa powinno zosta¢ uchylonych, co przetozytoby sie na redukcje
objetosci zrodet prawa z 80 000 do 30 000 stron™. Jednoczesnie w raporcie sformutowano szereg reko-
mendacji zmierzajacych do podniesienia jakosci legislacji, a tym samym przeciwdziatania nastepowaniu
inflacji prawa. Wymieniono wsrod nich przede wszystkim: koniecznosc odejscia od zatozenia tworzenia
nowych regulacji prawnych jako podstawowego sposobu rozwigzywania problemow spotecznych; uczynie-
nie z oceny skutkéw regulacji integralnego elementu procesu legislacyjnego w celu podejmowania decyzji
politycznych i legislacyjnych w oparciu o dowody; przeprowadzenie szerokich konsultacji w ramach proce-
su prawodawczego; uproszczenie przepisow (nieoznaczajgce jednak deregulacji); powotanie specjalnych
struktur przeciwdziatajacych inflacji prawa; czy poprawienie procesu implementacji prawa unijnego do prawa
panstw cztonkowskich?°.

Rekomendacje te nie przetozyty sie na zmiane polityki legislacyjnej w Unii Europejskiej, wrecz prze-
ciwnie — w ostatnich latach jestesmy Swiadkami pogarszania sie zarowno jakosci aktéw normatywnych
stanowiacych Zrédta prawa wspdlnotowego, jak i ich rozrostu, bedacego jedna z konsekwencji dazenia

19 Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report, https://www.google.com/search?client=firefox-b-d&g=Mandelkern+Group+on+Better+Regula-
tiont+Final+Report, dostep: 5 kwietnia 2021, s. 70.

20 Tamze, II, Il
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do zwiekszania kompetencji Unii. Swiadczy o tym raport z marca 2015 r., w ktérym wskazano na wtasciwie
identyczne Zrédta inflacji unijnego prawa, po raz kolejny zdecydowanie negatywnie oceniajac to zjawisko?'.

W kazdym razie jasne jest, ze rozbudowywanie Zrodet prawa do wrecz absurdalnej liczby norm za-
wartych w setkach aktow normatywnych negatywnie wptywa przede wszystkim na efektywnosc tak zbu-
dowanego systemu, co z kolei przektada sie na ogromne problemy adresatow norm prawnych — a takze
organow stosujacych prawo — z zapoznaniem sie z trescig tychze norm, a tym samym z ich stosowaniem.
Waznym negatywnym aspektem tego zjawiska — bedacym wtasciwie istota problemow determinowanych
przez inflacje prawa — jest niski poziom bezpieczenistwa prawnego, warunkujacego chociazby rozwaoj
przedsiebiorczosci.

Stusznie J. Potrzeszcz — podsumowujac dotychczasowe ustalenia nauki w tym wzgledzie — stwierdza,
ze pomiedzy bezpieczeristwem prawnym a pewnoscia prawa zachodzi relacja celu i Srodka. Stad bezpieczen-
stwo prawne jest celem, ktory moze byc realizowany za pomoca prawa pozytywnego, charakteryzujacego sie
cecha pewnosci prawa. Aby cel ten osiagnac, prawo pozytywne musi charakteryzowac sie przede wszystkim
jasnoscia, trwatoscia, brakiem nadmiernej ztozonosci i ilosci aktow prawnych oraz jednolitoscia sadowego
stosowania prawa?? — co z kolei stanowi odwotanie sie do postulatow klasycznej szkoty prawa naturalnego,
uznajacej, ze bezpieczenstwo prawne jest jedna z podstawowych wartosci systemu prawa?3. W tym kontek-
Scie wtasciwie nie ma watpliwosci, ze charakterystyczne dla wspdtczesnych panistw europejskich i samej Unii
zjawisko inflacji prawa jest sprzeczne z tymi zatozeniami. Jednoczesnie zasadnym jest przyjecie, ze inflacja
prawa wynika przede wszystkim z przyjecia nieprawidtowych zatozen teoretyczno-prawnych (zwigzanych
chociazby z nadmierng pozytywizacjg prawa, czy dazeniem do wrecz kazuistycznej budowy przepisdéw),
przektadajacych sie takze na nieefektywnosc zarzadzania instytucjami unijnymi. Nie ma wiec wtasciwie
watpliwosci, ze Sciste przestrzeganie zasady subsydiarnosci jest warunkiem sine qua non zwiekszenia sku-
tecznosci polityki Unii Europejskiej.

2.5. Podsumowanie

Zasada subsydiarnosci — wyrazona w art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej oraz skonkretyzowana w do-
taczonym do niego Protokole nr 2 — jest jedna z podstawowych zasad unijnego porzadku prawnego. Jej
podstawowa tres¢ sprowadza sie do zatozenia, zgodnie z ktérym w dziedzinach, ktére nie naleza do jej
wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele za-
mierzonego dziatania nie moga zostac osiggniete w sposdb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie,
zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki
proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii.

W dotychczasowej doktrynie i orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej stusznie
podnoszono, ze istota zasady subsydiarnosci jest — z wyjatkiem wytacznych kompetencji UE — podejmo-
wanie decyzji na poziomie najblizszym obywatelom, a wiec — wtadz panstw cztonkowskich. TSUE przyznaje
witadzom unijnym szeroki margines uznania przy podejmowaniu wybordw o charakterze politycznym, go-
spodarczym i spotecznym. Stad za sprzeczne z zasada subsydiarnosci uznaje sie jedynie dziatanie wprost
sprzeczne z kompetencjami organow UE. Z tego wiec wzgledu najlepszym zabezpieczeniem dla zacho-
wania zasady subsydiarnosci jest podejmowanie odpowiednej aktywnosci przez panstwa cztonkowskie,
zwtaszcza na etapie stanowienia prawa unijnego.

Biorgc pod uwage dotychczasowe analizy publikowane przez organy unijne, zasadnym jest uznanie,
iz nieprzestrzeganie materialnych aspektow zasady subsydiarnosci negatywnie wptywa przede wszystkim
witasnie na sfere stanowienia prawa w Unii Europejskiej, prowadzac do jego inflacji, a wiec spadku jakosci

21 Zob. European Commission, ABRplus study. Final report..., s. 267-274.
22 J.Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013, s. 407-408.

23 A.F.Utz, Naturrecht als Sammelbegriff nicht-positivistischer Rechtstheorien, w: Ethik des Gemeinwohls. Gesammelte Aufsdtze 1983-1997, red. W. Ockenfels,
Paderborn-Minchen-Wien-Zirich 1998, s. 51.
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przepiséw, ich multiplikowania oraz podejmowania proby zapewnienia bezpieczenstwa i pewnosci prawa
przez prawna pozytywizacje wiekszosci zjawisk zycia spotecznego. Niestety polityka legislacyjna Unii
Europejskiej cechuje sie — zauwazana nawet w analizach jej wtasnych organdw — tendencja do tworzenia
wielu aktéw normatywnych o niskiej jakosci, ktére nastepnie musza byc¢ implementowane do krajowych
porzadkow prawnych. To z kolei poteguje zjawisko inflacji prawa takze w panstwach cztonkowskich.
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Dr Maciej tobza

3.1. Uwagi wprowadzajgce

Unia Europejska jest nie tylko organizacja polityczna, ale réwniez gospodarcza. Dlatego nalezy oceniac
skutecznosc jej dziatania rowniez przez pryzmat ekonomiczny. Sposrod konkurujacych ze soba pomystow
na UE, w tym raporcie podjety zostat jeden — na jej federalizacje. Federalizacja wigze sie z ograniczeniem
zasady pomocniczosci na rzecz centralnego zarzadzania. Jednak Unia Europejska nie jest obszarem jedno-
litym kulturowo i spotecznie. Sktada sie ze zréznicowanych panstw i narodow.

Federalizacja wigze si¢ z ograniczeniem zasady
pomocniczosci na rzecz centralnego zarzgdzania.
Jednak Unia Europejska nie jest obszarem
jednolitym kulturowo i spotecznie.

T. Tridimas" zwrécit uwage na to, ze ewolucja prawa finansowego w Unii Europejskiej jest droga do jej
federalizacji. Federalizacja wptywa rowniez na obszar gospodarowania. Dlatego nalezy przeanalizowac jej
ekonomiczne konsekwencje dla Unii Europejskiej.

Waznym obszarem dziatania UE jest zapewnienie obywatelom panstw cztonkowskich jednolitego rynku:
,Celem UE jest umozliwienie Europejczykom studiowania, mieszkania, robienia zakupow, pracowania i przecho-
dzenia na emeryture w dowolnym kraju UE, a takze zapewnienie im dostepu do produktow z catej Europy™.

Wspdlny rynek powstat na mocy traktatu rzymskiego z 1958 r. Idea byto ,zniesienie barier handlowych
miedzy panstwami cztonkowskimi, aby zwiekszyc¢ dobrobyt gospodarczy i przyczynic sie do «coraz Sci-
Slejszego zwiazku miedzy narodami Europy»”. W 1968 r. utworzono unie celna. W 1970 r. zniesiono kwoty,
wprowadzono swobode przeptywu obywateli i pracownikdéw, a wraz z wprowadzeniem powszechnego po-
datku od wartosci dodanej (VAT) — okreslona harmonizacje podatkowa. W latach 80. XX wieku rozpoczeto
wprowadzanie rynku wewnetrznego, ktére zakoriczyto sie 31 grudnia 1992 r.2.

Wspdlny rynek jest motorem rozwoju gospodarczego krajow Unii Europejskiej. Dzieki niemu wzajemna
wymiana gospodarcza napotyka mniej barier. Na wykresie 3.1 przedstawiono zmiany wielkosci PKB w krajach
UE w latach 1971-2019.

1 T.Tridimas, EU financial regulation: federalisation, crisis management and law reform. In The evolution of EU law, Oxford 2011.
2 Zob. Jednolity Rynek, Portal Unii Europejskiej — https://europa.eu/european-union/topics/single-market_pl, dostep: 26 marca 2021.

3 Parlament Europejski, Rynek wewnetrzny: zasady ogolne, Noty tematyczne o Unii Europejskiej, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/33/
rynek-wewnetrzny-zasady-ogolne, dostep: 26 marca 2021.
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Wykres 3.1. Zmiana PKB w Unii Europejskiej oraz Stanach Zjednoczonych Ameryki w latach1971-2019 [w %].

Zmiana PKB w Unii Europejskiej
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych z bazy Banku Swiatowego.

Na wykresie 3.1 mozna zaobserwowac tendencje spadkowa trendu tempa zmiany PKB zaréwno dla Unii
Europejskiej, Standw Zjednoczonych Ameryki, jak i catego Swiata w latach 1971-2019. Z kolei w Chinach
wystepowat trend dodatni tempa zmiany PKB za caty okres, jednak od 2011 r. réwniez w tym kraju tempo
zmiany PKB stabto. Analizujac ponizszy wykres, mozna zauwazyc konsekwencje ekonomiczne kryzysow
finansowych, ktdre dotykaty kraje zachodnie. Szczegdlnie widoczny jest spadek PKB zwigzany z kryzysem
finansowym z 2007 r. Prawdopodobna przyczyna stabnacego tempa wzrostu PKB w krajach zachodnich jest
pogtebiajace sie zadtuzenie publiczne tych krajow.

Na wykresie 3.2 przedstawiono tempo wzrostu PKB w latach 1993-2019 dla Polski, Wegier, Sto-
wacji i Czech.
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Wykres 3.2. Zmiana PKB w Polsce, Czechach oraz na Stowaciji i Wegrzech w latach 1993-2019 [w %].
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych z bazy Banku Swiatowego.

Na podstawie wykresu 3.2 mozna stwierdzic, ze linia trendu tempa zmiany PKB w latach 1993-2019 w Pol-
sce i na Stowacji byta negatywnie nachylona, a dla Czech i Wegier byta ona nachylona pozytywnie. Mozna
dostrzec rowniez, ze Polska zdecydowanie lepiej poradzita sobie pod wzgledem gospodarczym z kryzysem
finansowym z 2007 r. niz Czechy, Wegry oraz Stowacja. Polska rozwijata sie szybko w pierwszych latach
transformacji gospodarczej oraz w pierwszych latach po wejsciu do Unii Europejskiej. Nieco mniejszy wzrost
towarzyszyt Polsce w latach po kryzysie finansowym z 2007 r.

3.2. Ekonomia pomochniczosci i centralizaciji

Ekonomisci analizowali zasade pomocniczosci oraz centralizacje w kontekscie istniejacych panstw oraz
Unii Europejskiej. Trudno jest znalez¢ opracowania ekonomiczne analizujace federalizacje Unii Europejskiej.
Dlatego przeanalizowano tutaj gtownie naukowe prace ekonomiczne odnoszace sie do zasady pomocniczosci
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oraz centralizacji panstw federalnych, wskazujac jednoczesnie na zagrozenia ekonomiczne zwigzane z fede-
ralizacjg Unii Europejskiej, ktora sktada sie ze zréznicowanych panstw oraz narodow.

A. Portuese* zwrdécit uwage na to, ze zasada pomocniczosci ma wymiar ekonomiczny. Zauwazyt on,
ze jednym z gtodwnych elementdw, ktdre sktadaja sie na nia, jest zasada ekonomicznej efektywnosci (ang.
the principle of economic efficiency). Stad uwzglednienie zyskow i strat zwigzanych z zasada pomocniczosci
pozwala na lepsze jej zrozumienie w zakresie efektywnosci. A. Portuese sugerowat, ze lokalny rzad jest
w stanie w bardziej efektywny sposéb dostarczac dobra lokalnemu spoteczenistwu niz rzad centralny. Eko-
nomiczne uzasadnienie decentralizacji pochodzi od modelu opracowanego przez Charlesa M. Tiebouta®.
Wedtug tego modelu efektywnosc ekonomiczna moze byc usprawniona przez polityczng decentralizacje. Je-
sli mieszkarnicy maja jednorodne preferencje i jesli troszcza sie jedynie o podatki, efektywnosc fiskalna moze
zostac osiagnieta bez centralnej interwencji w zdecentralizowane] gospodarce, zaktadajac odpowiednia
mobilnos¢ kapitatu oraz osob. Z kolei G. Stigler® zauwazyt, ze konkurencja podatkowa miedzy jurysdykcja-
mi prowadzi do wyzszej efektywnosci ekonomicznej ze wzgledu na dostarczanie débr publicznych zgodnie
z preferencjami mieszkancow.

W rzeczywistosci osoby majqg rézne preferencje

i froszczq sig¢ réwniez o inne sprawy dotyczqgce

ich zycia niz tylko podatki. Ponadto preferencje
ulegajg zmianom w réznych sytuacjach czy wraz
z biegiem czasu. Lokalny rzgd lepiej zna
preferencje i sprawy bliskie lokalnej spotecznosci.

A. Portuese’ zwrdcit dalej uwage na to, ze decentralizacja zarzadzania przynosi nastepujace korzysci
w zakresie efektywnosci: (1) wieksze zréznicowanie regulacji, (2) dyscyplinujgcy wptyw na ogdlne systemy
regulacji i (3) umozliwienie wypracowania strategii ksztattowania innowacyjnej i eksperymentalnej polityki.
Po pierwsze, decentralizacja stuzy wiekszemu zréznicowaniu regulacji. Gtéwne koszty zwigzane z projekto-
waniem regulacji stanowia koszty informacyjne. Koszty pozyskiwania informacji potrzebnych do tworzenia
oraz monitorowania wdrozenia nowych regulacji mocno sie zwiekszaja, kiedy rzad centralny reguluje go-
spodarke. Jest to spowodowane tym, co F. Hayek® okreslit jako ,problem wykorzystywania wiedzy” (ang.
a problem of the utilization of knowledge). Zbieranie potrzebnych i istotnych dla regulowania gospodarki
informacji oraz ich synteza wymagaja duzego wysitku oraz wysokiej szczegdétowosci od centralnego rzadu.
Ponadto rzad centralny niechetnie pokrywa koszty wysitkéw podejmowanych na rzecz poznania preferencji
lokalnych uczestnikow zycia publicznego, co jest warunkiem dostosowania regulacji do ich potrzeb. Co wie-
cej, centralny rzad napotyka kolejny problem — ,problem ujawnienia preferencji” (ang. the preference revela-
tion problem). Oznacza on podstawowa trudnosc z pozyskiwaniem przez ksztattujacych polityke preferencji
poszczegodlnych ludzi w zakresie dostepnosci dobr publicznych. Jest on spowodowany subiektywnoscia
tych preferencji oraz ich zazwyczaj niefinansowa natura. tatwiej jest lokalnemu rzadowi dopasowac regu-
lacje do preferencji osob i lokalnych przedsiebiorstw. A. Portuese podaje nastepujacy przyktad w zakresie
decentralizacji: Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia

4 A.Portuese, The principle of subsidiarity as a principle of economic efficiency, ,Columbia Journal of European Law* 17 (2011),s. 2311 n.
5 C.M. Tiebout, A pure theory of local expenditures, ,Journal of Political Economy*, 64/5 (1956), s. 416-424.

6 G.J. Stigler, (1957). The Tenable Range of Functions of Local Government, [w:] Joint Economic Committee, U.S. Congress, Federal Expenditure Policy
For Economic Growth and Stabbility, Washington 1958, s. 216.

7 A.Portuese, dz. cyt, s. 236.
8 F.A.von. Hayek, The Use of Knowledge in Society, ,American Economic Review" 35/4 (1945), s. 519 oraz 524-525.
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w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu. Rozporzadzenie to wprowadza decentrali-
zacje w zakresie egzekwowania unijnego prawa konkurencji. Uwzglednia ono duze koszty ponoszone przez
wtadze centralng zwigzane z wdrozeniem polityki konkurencji na poziomie europejskim®. Jesli preferencje
uczestnikéw zycia publicznego sa tak zréznicowane, ze sie nie pokrywaja ze sobag, to decentralizacja jest
najbardziej efektywnym rozwigzaniem w sensie ekonomicznym. Dzieje sie tak dlatego, ze minimalizuje ona
polityczne koszty oraz maksymalizuje ona uzytecznosc z punktu widzenia uczestnikow zycia publicznego.

Jesli preferencje uczestnikéw zycia publicznego
sq tak zréznicowane, ze si¢ nie pokrywajqg ze sobg,
to decentralizacja jest najbardziej efektywnym
rozwigzaniem w sensie ekonomicznym.

Po drugie, decentralizacja wptywa dyscyplinujaco na ogdlne systemy regulacji. Centralny rzad mozna
poréwnac do monopolu na regulacje. D. Esty i D. Gerardin™ zwrdcili uwage na to, ze scentralizowana stan-
daryzacja przepisow moze dziatac na szkode konsumentdéw (obywateli) oraz podnosic¢ ceny zwiazane z re-
gulacjami przy jednoczesnym zmniejszeniu efektywnosci ekonomicznej. U. Thiessen' zauwazyt, ze fiskalna
decentralizacja moze stuzyc efektywnosci w sensie Pareto'?. A. Portuese spostrzegt, ze rzady, ktére konkuru-
ja pod wzgledem fiskalnym, zdaja sobie sprawe z potrzeby dostarczania dobr publicznych przy minimalnym
opodatkowaniu. Stad fiskalna i regulacyjna konkurencja prowadzi do wiekszej efektywnosci ekonomicznej.

Po trzecie, decentralizacja czyni mozliwym wypracowanie strategii ksztattowania innowacyjnej i ekspe-
rymentalnej polityki. M. Vihanto'® zwrocit uwage na to, ze decentralizacja umozliwia agentom ekonomicznym
odkrycie przepisow, ktore sg najlepiej dopasowane do ich potrzeb — zarédwno w kwestiach formalnych, jak
i istotnych.

Z kolei D. Vo' przeanalizowat obszar fiskalnej decentralizacji. Wyodrebnit w tym zakresie dwa podejscia
(1) teorie pierwszej generacji oraz (2) teorie drugiej generacji. Po pierwsze, podwaliny pod teorie pierwszej
generacji potozyli wczesniej wspomniany C. Tiebout', a takze R. Musgrave'®, M. Olson' oraz W. Oates'®.
Hipoteza C. Tiebouta opiera sie na stwierdzeniu, ze popyt konsumencki na lokalne dobra publiczne moze
zostac odkryty wtedy, kiedy obywatele wybieraja jurysdykcje, ktéra dostarcza im najwieksze korzysci netto.

9 B.DepoorteriF. Parisi uszczegdtawiaja te kwestie. Wedtug nich to rozporzadzenie stanowito punkt zwrotny w globalnym egzekwowaniu prawa anty-
monopolowego w kierunku jego decentralizacji. Zauwazyli oni réwniez, ze ten ruch polityczny byt zadziwiajacy ze wzgledu na trwajacy wtedy globalny
konsensus na rzecz centralizacji egzekwowania prawa. Zob.: B. Depoorter, F. Parisi (2004), The modernization of European antitrust enforcement: the
economics of regulatory competition, Geo. Mason L. Rev., 13, s. 309.

10 D.C. Esty, D. Gerardin, Regulatory Co-opetition, [w:] Regulatory Competition and Economic Integration: Comparative Perspectives, Oxford 2004,
s. 30, 33.

11 U.Thiessen, Fiscal federalism in Western European and selected other countries: centralization or decentralization? What is better for economic growth?,
,DIW Discussion Papers" 224 (2000), s. 5.

12 Efektywnosc¢ w sensie Pareto (ang. Pareto efficiency) oznacza taka sytuacje, kiedy mozna poprawic¢ dobrobyt kogos bez pogarszania jednoczesnie
dobrobytu innych oséb. Zob.: K. Czerwonka, J. Polak, Efektywnosc w sensie Pareto, Encyklopedia Zarzadzania — https:/mfiles.pl/pl/index.php/Efek-
tywno%C5%9B%C4%87_w_sensie_Pareto, dostep: 16 kwietnia 2021.

13 M. Vihanto, Competition between local governments as a discovery procedure. ,Journal of Institutional and Theoretical Economics® (,Zeitschrift fiir die
gesamte Staatswissenschaft®) 148/3(1992), s. 411-436.

14 D.H. Vo, The economics of fiscal decentralization, ,Journal of Economic Surveys” 24/4 (2010), s. 657-679.
15 C.M. Tiebout, dz. cyt., s. 416-424.
16 R.A.Musgrave, The theory of public finance; a study in public economy, New York 1959.

17 M. Qlson, The principle of «fiscal equivalence»: the division of responsibilities among different levels of government, ,The American Economic Review"
59/2 (1969), s. 479-487.

18 W.E. Oates, Fiscal Federalism, New York 1972, s. 35.
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Dalej, zaktadajac mobilnosc uczestnikow zycia publicznego, moze to prowadzi¢ do odkrycia preferencji gto-
sujacych konsumentow. Rowniez przy petnej mobilnosci gtosujacych konsumentow ma miec miejsce petne
lub bliskie petnemu zréwnowazenie popytu na tzw. nieczyste dobra publiczne (ang. impure public goods)*®,
Z nalezytym uznaniem kosztéw zaspokojenia tego popytu. Decentralizacja w modelu C. Tiebouta ma by¢
rozwigzaniem problemu niedostatecznego dostarczania débr publicznych — problemu przedstawionego
przez P. Samuelsona. Podsumowaujac, P. Samuelson?® uwzglednia czyste dobra publiczne. Z kolei C. Tiebout
wskazuje na ,hieczystosc” czesci dobr publicznych. W. Oates?' uwazat, ze efektem zdecentralizowanego
spoteczeristwa bedzie efektywny podziat konsumentéw na homogeniczne grupy, ktérych popyt na pewne
publiczne ustugi i dobra bedzie taki sam.

R. Musgrave przeanalizowat decentralizacje fiskalng pod katem trzech aspektow: (1) ekonomicznej sta-
bilizacji, (2) dystrybucji dochoddw oraz (3) alokacji zasobdw. Oates?? zauwazyt, ze fiskalna decentralizacja
nie wspiera celu, jakim jest stabilizacja ekonomiczna w skali makro, ale wspiera raczej ograniczenie dla
stopnia mozliwej decentralizacji fiskalnej. Réwniez decentralizacja fiskalna nie ma za zadanie wspierac celu
optymalnej dystrybucji dochoddéw ze wzgledu na wzajemne powigzania gospodarcze miedzy lokalnymi go-
spodarkami. Te powigzania maja zmniejszac réznorodnosc dystrybucji dochoddw, ktdra istniataby miedzy
lokalnymi rzadami. W koricu decentralizacja stuzy wedtug modelu R. Musgrave’a optymalnej alokacji zasobow.
Ograniczone zasoby maja byc bardziej efektywnie umieszczone w zdecentralizowanej fiskalnie organizacji
ze wzgledu na lepsze lokalne zrozumienie tego, jak maksymalizowac korzysci z wykorzystania zasobdéw
w lokalnych gospodarkach. Ponadto ignorowanie lokalnego wymiaru dobr publicznych prowadzi do nizszej
efektywnosci dostarczania tych dobr publicznych, jesli preferencje dotyczace lokalnych débr publicznych
réznia sie w poszczegolnych jurysdykcjach, regionach czy na poszczegdlnych poziomach zarzadzania.

M. Olson?® wprowadzit pojecie fiskalnej réwnowaznosci (ang. fiscal equivalence) w kontekscie decen-
tralizacji fiskalnej. Oznacza ono, ze istnieje unikatowa granica dla kazdego kolektywnego dobra, dla ktorej
potrzebny jest oddzielny rzad. W ten sposoéb powstaje dopasowanie miedzy tymi, ktorzy ptaca za kolektywne
dobra, a tymi, ktdrzy z nich korzystaja. W ten sposob decentralizacja stuzy celowi efektywnosci.

Z kolei W. Oates?* zwrdcit uwage na to, ze mieszkancy maja rozne gusta odnosnie do publicznych
dobr i ustug. Stad rzady na réoznym poziomie decentralizacji powinny réznicowac dostarczane dobra
publiczne i ustugi. Stworzyt on tzw. teoremat decentralizacji, w ktorym stwierdza, ze: ,dla dobra publicz-
nego, ktérego konsumpcja jest okreslona w geograficznych podzbiorach catej populacji, w przypadku
ktérych koszty zapewnienia kazdego poziomu produkcji tego dobra w kazdej jurysdykcji sa takie same
dla centralnego lub lokalnego rzadu — zawsze bedzie bardziej efektywne (a przynajmniej tak samo
efektywne) dla lokalnych rzadow zapewnienie efektywnych w sensie Pareto poziomow produkcji dla ich
jurysdykcji niz dla rzadu centralnego zapewnienie jakiegokolwiek okreslonego i jednolitego poziomu
produkcji we wszystkich jurysdykcjach”?®. G. Brennan i J. Buchanan?® krytykowali zatozenia W. Oatesa
o jednolitym dostarczaniu débr publicznych przez rzad centralny. Jednak D. Vo uwazat, ze to zatozenie
W. Oatesa moze byc rozsadnym przyblizeniem rzeczywistosci ze wzgledu na dwa powody. Pierwszy
z nich odnosi sie do asymetrii informacji. Rzad centralny nie ma obszernej wiedzy na temat réznorodnosci
lokalnych preferencji i gustéw. Drugi powdd odnosi sie do ograniczen dotyczacych wtadzy centralne;.
Istnieja ograniczenia co do zakresu, w jakim rzad centralny moze réznicowac dobra i ustugi publiczne
w roznych jurysdykcjach. Przyktadem jest Australia, gdzie konstytucja nakazuje wtadzy federalnej trak-
towac¢ wszystkie stany tak samo. Teoremat W. Oatesa opiera sie rowniez na innych upraszczajacych

19 Tzw. nieczyste dobro publiczne jest dobrem, ktére ma pewne cechy dobra publicznego. Nie jest ono catkowicie niekonkurencyjne (ang. non-rivalrous)
ani niemozliwe do wykluczenia (ang. non-excludable). Nieczyste dobro publiczne moze nie podlega¢ wykluczeniu. Moze jednak zostac zattoczone
lub moze nie konkurowad, chociaz wykluczenie moze by¢ mozliwe. Zob.: Oxford Reference. Impure public good — https://www.oxfordreference.com/
view/10.1093/oi/authority.20110803095959643; Tiebout (dz. cyt., s. 418) za przyktad nieczystego dobra publicznego podaje parki.

20 P. Samuelson, The pure theory of public expenditure, ,Review of Economics and Statistics* 36/4 (1954), s. 387-389.

21 W.E. Oates, Toward a second-generation theory of fiscal federalism, ,Journal of International Tax and Public Finance® 12 (2005), s. 353.
22 Tenze, Fiscal Federalism...,s. 7.

23 M. Olson, The principle of «fiscal equivalences»..., dz. cyt., s. 483.

24 W.E. Oates, Fiscal Federalism..., dz. cyt.,s. 7.

25 Tamze, s. 35.

26 G.Brennan, J.M. Buchanan, The Power to Tax — Analytical Foundations of a Fiscal Constitution, Cambridge 1980.
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zatozeniach. Miedzy innymi zaktada, ze koszty dostarczania dobr i ustug publicznych sa takie same dla
rzadu centralnego i lokalnych rzadéw. Tymczasem rzad centralny moze rowniez korzystac z efektow skali.

Czesto jednak korzysci skali moga by¢ mniejsze niz inne koszty, ktére odnosza sie do Swiadczenia dobr
i ustug publicznych przez rzad centralny. Na przyktad moga byc mniejsze niz koszty pozyskiwania informacji
oraz — inne kategorie kosztéw, roznicujace wtadze centralng i zdecentralizowana.

D. Vo? podaje jeszcze jedno ograniczajace zatozenie modelu W. Oatesa. Odnosi sie ono do zaktadanego
braku efektow zewnetrznych przy dostarczaniu dobr i ustug publicznych przez lokalne rzady. W rzeczywi-
stosci efekty zewnetrzne istnieja. Podsumowujac, teorie pierwszej generacji pokazaty, ze decentralizacja
stuzy bardziej efektywnemu gospodarowaniu w kontekscie ddbr i ustug publicznych.

W tym miejscu warto dodac, ze odnosi sie to nie tylko do panstw federalnych czy do decentralizacji
w panstwach niefederalnych. Odnosi sie to rowniez do Unii Europejskiej. Decentralizacja zarzadzania w Unii
Europejskiej stuzy efektywnosci gospodarczej — nie tylko w zakresie fiskalnym.

Teorie pierwszej generacji pokazaty,

ze decentralizacja stuzy bardziej efektywnemu
gospodarowaniu w kontekscie débr

i ustug publicznych.

D. Vo?® wskazat na jeszcze jedno podejscie, ktore zaliczyt do teorii pierwszej generacji. G. Brennan i J.
Buchanan?® poréwnali paristwo do mitycznego potwora — Lewiatana3®. Wedtug nich gtéwnym celem pan-
stwa jest maksymalizacja opodatkowania w celu zwiekszania ilosci zasobow, ktdre mozna rozdysponowac.
W ten sposéb decentralizacja, zarowno polityczna, jak i fiskalna, stuzy ograniczeniu tej wtadzy ,Lewiatana”.
Ponadto wskazali oni na proces konkurencji, ktory wspiera proces decentralizacji i stuzy efektywnej alokacji
funkcji zarzadzania na réznych jego poziomach. Fiskalna decentralizacja pomaga w efektywnym dostarczaniu
dobr i ustug mieszkancom poszczegolnych jurysdykcji. Po drugie, teorie drugiej generacji odnoszace sie
do fiskalnej decentralizacji bazuja na nowoczesnej teorii firmy, ekonomii informacji, teorii agencji oraz teorii
kontraktu. W. Oates®' wskazat na dwa zatozenia lezace u podstaw teorii drugiej generacji. Pierwsze z nich
odnosi sie do roznych celéw urzednikow panstwowych. W teoriach pierwszej generacji ich celem byto do-
bro wspdlne. Teorie drugiej generacji uznaja, ze urzednicy moga miec cele odmienne od dobra wspdlnego.
Drugie zatozenie odnosi sie do teorii agencji oraz asymetrii informacji. Niektérzy urzednicy maja lepsza
wiedze na temat struktury kosztéw oraz preferencji i gustéw lokalnych mieszkancéw od innych urzednikéw.
D. Vo*? opisat teorie drugiej generacji réwniez w kontekscie dwdch kwestii motywujacych: wiedzy oraz
zachet. Podwaliny pod teorie drugiej generacji potozyli: B. Weingast®3, P. Seabright®*, B. Lockwood?® oraz

27 D.H. Vo, The economics..., dz. cyt., s. 7-8.

28 Tamze, s. 8-9.

29 G. Brennan, J.M. Buchanan, dz. cyt.

30 Wczesniej takiego poréwnania dokonat angielski filozof polityczny Thomas Hobbes.

31 W.E. Oates, Toward a second-generation..., dz. cyt., s. 356.

32 D.H. Vo, Fiscal decentralisation indices: a comparison of two approaches, ,Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze* 67/3-1(2008), s. 295-323.

33 B.R. Weingast, The economic role of political institutions: market-preserving federalism and economic development, ,Journal of Law, Economics and
Organisations® 15/1 (1995), s. 1-31.

34 P. Seabright, Accountability and decentralisation in government: an incomplete contracts model, ,European Economic Review" 40 (1996), s. 61-89.

35 B. Lockwood, Distributive politics and the costs of centralisation, ,Review of Economic Studies* 69/2 (2002), s. 313-337.
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T. Besley i S. Coate?®. B. Weingast®” badat, jak konkurujace jurysdykcje tworza zachety do zmniejszania
kosztow transakcyjnych oraz wiarygodnego zaangazowania. Zatozyt on, ze sa przynajmniej dwa poziomy
zarzadzania z okreslona zinstytucjonalizowana autonomia. Badania swoje przeprowadzit na przyktadach
Standéw Zjednoczonych oraz Wielkiej Brytanii. Brak barier rynkowych miedzy poszczegdlinymi jurysdykcjami
pozwolit na wytworzenie nowych przedsiebiorstw oraz aktywnosci gospodarczych w nowych obszarach.
Te nowe organizacje i dziatania moga skutecznie konkurowac z interesami ze starych obszaréw. Z kolei P.
Seabright®® opiera swoja analize problemu decentralizacji/centralizacji publicznego zarzadzania na pojeciu
niekompletnego kontraktu. Zaprezentowat on wybory jako niekompletne umowy, w ktérych czesc informacji
jest nieweryfikowalna. W ten sposéb polityczna odpowiedzialnosc staje sie motywacja dla organizacyjnej
decentralizacji. Z kolei B. Lockwood?®*® oraz T. Besley i S. Coate*® zatozyli, ze dobra i ustugi dostarczane przez
rzad centralny sa heterogeniczne.

B. Lockwood?*' analizowat wybdr miedzy centralizacja a decentralizacja w sensie fiskalnym. Centralizacja
powoduje nieefektywny rezultat ze wzgledu na to, ze wybdr projektow przez wtadze jest niedostatecznie
wrazliwy na korzysci dla konkretnych regionow.

T.BesleyiS. Coate zauwazyli, ze zarowno decentralizacja, jak i centralizacja moga prowadzic¢ do okreslo-
nych problemoéw. Na przyktad decentralizacja moze prowadzi¢ do problemu ,pasozytowania” (ang. free-rider
problem)*2. Z kolei centralizacja prowadzi do rozwiagzan jednolitych, ktére nie uwzgledniaja lokalnych potrzeb.

Centralizacja powoduje nieefektywny rezultat ze
wzgledu na to, ze wybdr projektéw przez wiadze
jest niedostatecznie wrazliwy na korzysci dla
konkretnych regionéw.

Podsumowujac, decentralizacja, w szczegdlnosci wspierana przez zasade pomocniczosci, pozwala od-
powiedziec¢ na wiele problemdw zwigzanych z zarzadzaniem panstwem czy organizacja miedzynarodowa.
Jednoczesnie warto zauwazyc, ze nie mozna zaktadac, iz mieszkancy Unii Europejskiej sa jednolici. UE
sktada sie z panstw oraz naroddw, ktdre sie od siebie roznia. Efektywne zarzadzanie UE wymaga petnego
stosowania zasady pomocniczosci, a wiec decentralizacji, ktére bedzie respektowata suwerennosc panstw
wchodzacych w jej sktad.

3.3. Whioski

Przede wszystkim nalezy pamietac, ze Unia Europejska nie stanowi jednolitego obszaru, ktérym mozna
efektywnie zarzadzac lekcewazac potrzeby poszczegdlnych panstw. Rozne uwarunkowania historyczne,

36 T.Besley, S. Coate, Centralized versus decentralized provision of local public goods: a political economy approach, ,Journal of Public Economics® 87
(2003), s. 2611-2637.

37 B.R. Weingast, dz. cyt,, s. 25.

38 P. Seabright, dz. cyt,s.611in.

39 B. Lockwood, dz. cyt.s. 313-337.

40 T.Besley, S. Coate, dz. cyt. s. 2611-2637.
41 B.Lockwood, dz. cyt., s. 313.

42 Problem ,pasozytowania” pojawia sie, gdy ludzie korzystaja z zasobow, débr lub ustug, za ktdre nie ptaca. Zob.: Corporate Finance Institute, Free Rider,
https://corporatefinanceinstitute.com/resources/knowledge/economics/free-rider/, dostep: 6 czerwca 2021.
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religijne, kulturowe, spoteczne, gospodarcze oraz prawne powoduja, ze nalezy uznac heterogenicznosc
mieszkancow Unii Europejskiej, rowniez w sensie ekonomicznym.

Ponadto zréznicowanie mieszkancow UE wigze sie z tym, ze maja oni rézne potrzeby oraz rézne pragnie-
nia i nie ma racjonalnych powododw, aby z tym walczyc. Z zatozenia organizacja ta powstata dla wzmocnienia
pokoju w Europie. Nie mozna osiggnac trwatego i prawdziwego pokoju, nie dbajgc o wolnosc i odpowiedzial-
nosc. Zasada pomocniczosci pomaga zabezpieczyc wiasnie te kluczowe odpowiedzialnosci. Ma ona wymiar
rowniez ekonomiczny, jak podkreslit A. Portuese®®.

Dalsza federalizacja Unii Europejskiej moze prowadzi¢ do jej podziatu na bardziej jednolite obszary,
a w efekcie do jej rozpadu ze wzgledu na silng tozsamosc narodowa w takich krajach jak Polska, rozne po-
dejscie do euro oraz do innych spraw fundamentalnych dla mieszkarncow krajow UE.

Czy taki byt zamyst ojcow zatozycieli Unii Europejskiej takich jak Robert Schuman? Mysle, ze chcieli oni
stworzy¢ organizacje, ktdra zapewni trwaty pokdj w Europie, a jej narodom — rozwaj.

Dlatego nalezy dazyc¢ do wypracowania takiego modelu zarzadzania w Unii Europejskiej, ktéry bedzie
pozwalat zachowac prawdziwy pokdj i pozwoli na wolny i odpowiedzialny rozwdj wszystkim jej mieszkancom.

43 A.Portuese, dz. cyt., s. 234 in.
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Rozdziat IV. Czy w krajach strefy euro zachodzg
procesy konwergenciji?

Dr hab. Eryk ton

4.1. Cel rozdziatu

Celem opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy w krajach cztonkowskich strefy euro (Unia Gospodar-
cza i Walutowa) zachodza procesy konwergencji. Chodzi o zbadanie, czy poszczegodlne kraje cztonkowskie
generalnie odniosty korzysci gospodarcze z dotychczasowego cztonkostwa w strefie euro. Badania dotycza
okresu funkcjonowania strefy euro, tj. lat 1999-2019. W koricowej czesci artykutu dodano tez okres doby
koronawirusa, a wiec 2020 r. oraz | kwartat 2021 r. Analizie poddano sytuacje w wybranych krajach strefy
euro. Chodzi o pierwszych 11 krajow cztonkowskich strefy euro oraz o Grecje, ktdra przystapita do niej dwa
lata po utworzeniu (2001 r.). Kraje te najdtuzej funkcjonuja w strefie euro, mozna zatem prowadzic¢ badania
w stosunkowo dtugim przedziale czasu.

4.2. Pojecie konwergencii

Zjawisko konwergencji makroekonomicznej zwanej w dalszej czesci artykutu konwergencja jest przed-
miotem zainteresowania wielu przedstawicieli nauk ekonomicznych oraz praktykéw zycia gospodarczego.
Rozumiane jest ono jako upodabnianie sie do siebie réznych obiektéw pod pewnym wzgledem'. Najczesciej
przedmiotem debaty jest to, czy w dtuzszym okresie nastepuje wyrownanie poziomu dobrobytu w poszcze-
golnych krajach swiata, czy tez przeciwnie — pomiedzy krajami pogtebia sie pod tym wzgledem przepasc.
Istnieje teoria, wedle ktdrej kraje ubozsze winny w dtuzszym okresie rozwijac sie szybciej niz kraje bogatsze?.
Warto zauwazyd, ze chodzi tu nie tylko o szybkie realne tempo wzrostu PKB krajéw biedniejszych, ale przede
wszystkim o szybkie tempo wzrostu PKB przypadajacego na jednego mieszkanca. W tym kontekscie mozna
wyréznic niejako dwa sposoby postrzegania tego problemus. Wedle pierwszego pogladu o konwergencji mo-
wimy wowczas, gdy z biegiem czasu zréznicowanie poziomu PKB per capita miedzy poszczegdlnymi krajami
zmniejsza sie. Wedtug wyrazicieli pogladu drugiego z kolei — z konwergencja mamy do czynienia wowczas, gdy
w danej grupie krajow wystepuje ujemna korelacja miedzy poziomem PKB na jednego mieszkanca w danym
roku T, a Srednim rocznym tempem zmian tego wskaznika w latach nastepnych.

Wielu autorow prowadzac badania empiryczne dotyczace konwergencji dochodzi do réznych czasami
sprzecznych ze soba wnioskow?.

Z niektdrych wynika, ze na Swiecie mamy do czynienia nie z tyle z konwergencja, ile raczej z dywergencja,
czyli z powiekszaniem nieréwnosci w poziomie dobrobytu®.

W ostatnich latach badania dotyczace procesow konwergencji prowadzone sa na roznych grupach krajow
silnie ze soba zintegrowanych wykazujacych stosunkowo duze podobienstwo cech systemu prawnego oraz
réznych instytucji gospodarki rynkowej. Do takiej grupy krajéw mozna niewatpliwie zaliczyc kraje cztonkowskie
Unii Gospodarczej i Walutowej zwanej dalej strefg euro.

1 K.Malaga, Konwergencja gospodarcza w krajach OECD w swietle zagregowanych modeli wzrostu, AE Poznan, Poznar 2004, s. 283.

2 E.ton, Konwergencja makroekonomiczna a koniunktura na rynku akcji, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”, t. 82 (2005), s. 225-251.

3 J. Growiec, Dynamika konwergencji Polski z Uniq Europejskq, ,Gospodarka Narodowa” nr 5-6 (2005), s. 32.

4 E.ton, Dlaczego Polska nie powinna wchodzic do strefy euro, http://analizy-rynkowe.pl/wp-content/uploads/2014/11/raport1.pdf, dostep: 2 maja 2021.
5

Z. Matkowski, M. Préchniak, Zbieznosc rozwoju gospodarczego w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, ,Ekonomista” nr 3 (2005), s. 294.
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Strefa euro zostata powotana do zycia w 1999 r.® Wprawdzie poszczegdlne kraje cztonkowskie przyste-
powaty do niej w roznych latach, ale na podstawie danych statystycznych mozna sprawdzic, czy wystepuje
zwiazek miedzy poziomem PKB per capita z 1999 r. a Srednim realnym tempem zmian tego wskaZnika w na-
stepnych 20 latach. Mozna rowniez wyliczy¢ srednie roczne tempo zmian poziomu PKB per capita w dtugim
okresie w zaleznosci od wartosci tego wskaznika w 1999 r.

Warto zauwazyc, ze istnieja rézne modele integracji (od modelu strefy wolnego handlu po model unii
politycznej, czyli de facto — stworzenia jednego parnistwa). Mozna przyjac, ze jezeli kraj stosunkowo biedny
przystepuje do konkretnej struktury integracyjnej (NAFTA, UE, ASEAN, EWG, NAFT czy strefy euro) to jego
obywatele maja nadzieje na to, ze obecnosé panstwa w tej organizacji pozwoli im poprawic¢ poziom zycia’.

Jednym z ekonomicznych argumentéw
przedstawianych przez zwolennikéw wejscia
Polski do strefy euro jest tezaq, iz przyjecie

tej waluty powinno sprzyjaé procesowi tzw.
realnej konwergencii.

Jednym z ekonomicznych argumentow przedstawianych przez zwolennikéw wejscia Polski do strefy
euro jest teza, iz przyjecie tej waluty powinno sprzyja¢ procesowi tzw. realnej konwergencji®. Warto za-
tem sprawdzic, czy w krajach cztonkowskich strefy euro mamy do czynienia z procesami zrownywania sie
pod wzgledem tempa rozwoju gospodarczego krajow bardziej zamoznych z krajami mniej bogatymi, czy
tez przeciwnie — dominuje raczej zjawisko dywergencji, czyli pogtebiania sie roznic w poziomie bogactwa.

4.3. Badania empiryczne na grupie krajow
cztonkowskich strefy euro

Zatézmy, ze kraj, ktérego PKB na jednego mieszkarica w pierwszym roku cztonkostwa w strefie euro
jest nizszy od sredniego poziomu PKB na jednego mieszkarnca obliczonego dla grupy wszystkich krajow

bedacych cztonkami tej strefy walutowej w pierwszym roku akcesji, nazwa¢ mozna krajem o stosunkowo
niskim poziomie dobrobytu.

Warto przypomniec, ze w pierwszym roku funkcjonowania strefy euro w jej sktad wchodzito 11 krajow.
Przypomnijmy, ze byty to nastepujace kraje: Luksemburg, Holandia, Austria, Irlandia, Niemcy, Wtochy, Belgia,
Francja, Finlandia, Hiszpania i Portugalia.

W tabeli 1 zamieszczono kraje cztonkowskie strefy euro w 1999 r. (uporzadkowane w kolumnie 2 wedtug
poziomu PKB na jednego mieszkarnca w dolarach amerykanskich), w kolumnie 3 zaprezentowano zas relacje
PKB na jednego mieszkarica w danym kraju do Sredniego poziomu PKB na jednego mieszkarica w grupie 11
krajow cztonkowskich strefy euro.

6 R.J.Barro, Makroekonomia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 328.
7 J.Stiglitz, Euro. W jaki sposob wspolna waluta zagraza przysztosci Europy, Wyd. Krytyki Politycznej, Warszawa 2017, s. 11-150.

8 E.ton, Rozpad strefy euro nie musi przerazac, ,Radio Maryja”, 22 lipca 2019 r,, https://www.radiomaryja.pl/informacje/prof-e-lon-rozpad-strefy-euro-
-nie-musi-przerazac/, dostep: 1 lipca 2021.
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Tabela 4.1. PKB per capita w wybranych krajach strefy euro w 1999 r.

PKB per capita w relacji

Lo e A L do sredniej dla strefy euro w %
Luksemburg 91 000 237,51
Holandia 46 054 120,20
Austria 45 308 118,25
Irlandia 44 462 116,04
Niemcy 41708 108,86
Wiochy 41 704 108,85
Belgia 41 616 108,62
Francja 38679 100,95
FINLANDIA 37 795 98,65
HISZPANIA 33 238 86,75
PORTUGALIA 29 509 77,02

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych MFW.

Widac, izw 1999 r., czyliw pierwszym roku cztonkostwa w strefie euro trzy kraje cechowaty sie nizszym
PKB per capita niz przecietnie dla catej strefy euro. Byty to: Finlandia (98,64%), Hiszpania (86,75%) oraz Por-
tugalia (77,02%). Prawdopodobnie kraje te wchodzac do strefy euro oczekiwaty, iz w dtuzszym okresie uda
im sie poprawic swoje PKB per capita i zblizyc sie do poziomu przecietnego PKB per capita w strefie euro,
a nawet by¢ moze go przekroczyc. Spojrzmy zatem czy te oczekiwania sie spetnity. Popatrzmy na tabele 2.

W tabeli 2 zaprezentowano kraje cztonkowskie strefy euro w 2019 r. (uporzadkowane w kolumnie 2
wedtug poziomu PKB na jednego mieszkanca w dolarach amerykanskich), w kolumnie 3 zaprezentowano
relacje PKB na jednego mieszkanca w danym kraju do Sredniego poziomu PKB na jednego mieszkarica
w grupie 11 krajow cztonkowskich strefy euro.

Tabela 4.2. PKB per capita w wybranych krajach strefy euro w 2019 r.

PKB per capita w relacji
do sredniej dla strefy euro w %

PKB per capita w USD

Luksemburg 114 150 242,68
Irlandia 86 781 184,49
Holandia 57 141 121,48
Austria 56 352 119,80
Niemcy 53 815 114,41
Belgia 51 707 109,92
Finlandia 48 621 103,36
FRANCJA 46 183 98,18
WLOCHY 42 412 90,16
HISZPANIA 40 883 86,66
PORTUGALIA 34 798 73,98

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych MFW.

Okazato sie, iz Hiszpania (86,16%) i Portugalia (73,98%) po 20 latach cztonkostwa nie tylko nie poprawity
swojego PKB per capita, ale wrecz pogorszyty swoj wynik w stosunku do pozostatych krajéw cztonkowskich
strefy euro. PKB per capita obydwu krajow w dalszym ciggu nie osiagnat bowiem poziomu przecietnego dla
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krajow strefy euro. Natomiast Finlandii udato sie swoéj wynik nieco poprawic i przekroczyc¢ poziom przecietny
dla strefy euro (103,36%).

Hiszpania (86,16%) i Portugalia (73,98%) po 20
latach cztonkostwa w strefie euro nie tylko nie
poprawity swojego PKB per capita, ale wrgcz
pogorszyty swoj wynik w stosunku do pozostatych
krajow cztonkowskich strefy euro.

Co ciekawe, z bardzo wyraznym pogorszeniem sie PKB per capita mielismy do czynienia w przypadku
Wtoch i Francji. Obydwa kraje zanotowaty bowiem PKB per capita ponizej poziomu przecietnego w 2019 r.
W przypadku Wtoch nastapito bardzo duze pogorszenie sytuacji pod tym wzgledem. O ile w 1999 r. PKB per
capita Wtoch stanowit 108,85% poziomu przecietnego dla catej strefy euro, o tyle w 2019 r. spadt do poziomu
zaledwie 90,16%.

Warto zauwazyc, ze w przypadku kazdego z tych krajow (Francja, Wtochy, Hiszpania i Portugalia) na prze-
strzenilat 1999-2019 dystans miedzy poziomem PKB per capita danego kraju a srednim poziomem PKB per
capita dla grupy 11 krajow nie zmniejszyt sie, lecz przeciwnie — zwiekszyt sie.

Poniewaz Grecja weszta do strefy euro dopiero w 2001 r.,, dokonano kolejnych obliczen obejmujacych
tym razem juz nie 11, a 12 krajow. W tabeli 3 umieszczono kraje cztonkowskie strefy euro w 2001 r. (uporzad-
kowane w kolumnie 2 wedtug poziomu PKB na jednego mieszkanca w dolarach amerykarskich), w kolumnie
3 zaprezentowano relacje PKB na jednego mieszkarnca w danym kraju do Sredniego poziomu PKB na jednego
mieszkanca w grupie 12 krajow cztonkowskich strefy euro.

Tabela 4.3. PKB per capita w wybranych krajach strefy euro w 2001 r.

PKB per capita w relacji

e do sredniej dla strefy euro w %
Luksemburg 97 500 241,34
Irlandia 49 753 123,15
Holandia 48 387 119,77
Austria 47 136 116,67
Wiochy 44 084 109,12
Niemcy 43512 107,70
Belgia 43 382 107,38
Finlandia 40 842 101,09
Francja 40 419 100,05
HISZPANIA 35945 88,97
PORTUGALIA 30 794 76,22
GRECJA 30 242 74,86

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych MFW.
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Takze i z tych badan wynika, iz w 2001 r. po 18 latach cztonkostwa w strefie euro ubozsze kraje, takie
jak Hiszpania, Portugalia czy Grecja, nie osiagnety oczekiwanych korzysci z tytutu przyrostu PKB per capita
w relacji do przecietnego jego poziomu w badanym okresie. Nastepna tabela jest tego dowodem. W tabeli
4 zamieszczono kraje cztonkowskie strefy euro w 2019 r. (uporzadkowane w kolumnie 2 wedtug poziomu
PKB na jednego mieszkanca w dolarach amerykanskich), w kolumnie 3 zaprezentowano relacje PKB na jed-
nego mieszkarica w danym kraju do sredniego poziomu PKB na jednego mieszkanca w grupie 12 krajow
cztonkowskich strefy euro.

W 2001 r. po 18 latach cztonkostwa w strefie euro ubozsze kraje, takie jak Hiszpania, Portugalia czy

Grecja, nie osiggnety oczekiwanych korzysci z tytutu przyrostu PKB per capita w relacji do przecietnego
Jjego poziomu w badanym okresie.

Tabela 4.4. PKB per capita w wybranych krajach strefy euro w 2019 r.

PKB per capita w relacji

e e do sredniej dla strefy euro w %
Luksemburg 114 150 242,68
Irlandia 86 781 184,49
Holandia 57 141 121,48
Austria 56 352 119,80
Niemcy 53 815 114,41
Belgia 51707 109,93
Finlandia 48 621 103,36
FRANCJA 46 183 98,18
WLOCHY 42 412 90,16
HISZPANIA 40 883 86,66
PORTUGALIA 34 798 73,98
GRECJA 30314 64,44

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych MFW.

Okazato sie, iz az piec krajow strefy euro (Francja, Wtochy, Hiszpania, Portugalia i Grecja) zanotowato
w 2019 r. PKB per capita ponizej przecietnego poziomu dla catej strefy euro.

Warto zauwazyc, ze w przypadku tych krajow na przestrzeni lat 2001-2019 dystans miedzy poziomem
PKB per capita danego kraju a srednim poziomem PKB per capita (dla grupy 12 krajow) nie zmniejszyt sie,
lecz przeciwnie — zwiekszyt sie.

Prawidtowosci powyzsze mozna tez wykry¢ w inny jeszcze sposob. Otéz warto pokazad, jak w badanych
latach zmieniata sie relacja PKB per capita danego kraju do poziomu przecietnego dla catej strefy euro od-
powiednio najpierw w 1999 r,, a nastepnie w 2019 r. Popatrzmy na tabele 5.

Tabela 4.5. PKB per capita danego kraju w relacji do PKB per capita dla catej strefy euro w %.

PKB per capita danego kraju PKB per capita danego kraju Réznica:
w relacji do PKB per capita dla w relacji do PKB per capita dla kolumna 3
catej strefy eurow 1999 r. catej strefy euro w 2019 r. minus kolumna 2
Irlandia 116,04 184,49 68,44
Niemcy 108,86 114,41 5,55
Luksemburg 237,51 242,68 516
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Finlandia 98,64 103,36 4,72
Austria 118,25 119,80 1,55
Belgia 108,62 109,93 1,31
Holandia 120,20 121,48 1,27
Hiszpania 86,75 86,92 0,16
FRANCJA 100,95 98,18 -2,77
PORTUGALIA 77,02 73,98 -3,04
WLOCHY 108,85 90,16 -18,68

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych MFW.

Mozna wyodrebnic tu cztery grupy krajow. Po pierwsze kraje takie jak: Francja (-2,77 p.p.), Portugalia
(-3,07 p.p.) oraz Wtochy (-18,68 p.p.). Sa to kraje, ktdre stracity na cztonkostwie w strefie euro. Ich PKB per
capita w relacji do PKB per capita catej strefy euro w badanych latach wyraznie spadt. Najbardziej dra-
styczny spadek zanotowaty Wtochy. PKB per capita Wtoch w relacji do poziomu przecietnego strefy euro
pogorszyt sie az o 18,68 punktow procentowych (tabela 5).

Po drugie sa kraje takie jak: Austria (1,55 p.p.), Belgia (1,31 p.p.), Holandia (1,27 p.p.) oraz Hiszpania (0,16
p.p.), ktére w niewielkim stopniu poprawity PKB per capita w relacji do poziomu przecietnego strefy euro
w badanych latach. W przypadku Hiszpanii w ciggu 20 lat funkcjonowania tego kraju w strefie euro sytuacja
praktycznie nie ulegta zmianie, nastapita tu poprawa PKB per capita o zaledwie 0,16 punktu procentowego.

Po trzecie sa kraje, takie jak: Niemcy (5,55 p.p.), Luksemburg (5,16 p.p.) i Finlandia (4,72 p.p.), ktore w umiar-
kowanym stopniu zwiekszyty swoj PKB per capita w relacji do poziomu przecietnego strefy euro.

Po czwarte mozna wyroznic tylko jeden kraj (Irlandia 68 p.p.), ktdry wyraznie zyskat na cztonkostwie
w strefie euro. PKB per capita Irlandii mocno zwiekszyto sie bowiem w stosunku do poziomu przecietnego
strefy euro w badanych latach.

W kolejnej tabeli mozna tez uwzglednic Grecje od 2001 r. (tabela 6).

Tabela 4.6. PKB per capita danego kraju w relacji do PKB per capita dla catej strefy euro w %.

PKB per capita danego kraju PKB per capita danego kraju Réznica:
w relacji do PKB per capita dla w relacji do PKB per capita dla kolumna 3
catej strefy euro w 2001 r. catej strefy euro w 2019 r. minus kolumna 2

Irlandia 123,15 184,49 61,34
Niemcy 107,70 114,41 6,70
Austria 116,67 119,80 313
Belgia 107,38 109,93 2,54
Finlandia 101,09 103,36 2,27
Holandia 119,77 121,48 1,71
Luksemburg 241,34 242,68 1,34

FRANCJA 100,04 98,18 -1,86

HISZPANIA 88,97 86,92 -2,06

PORTUGALIA 76,22 73,98 -2,24

GRECJA 74,85 64,45 -10,41

WLOCHY 109,12 90,17 -18,95

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych MFW.
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Roéwniez i w tym zestawieniu do krajow, ktore stracity na cztonkostwie w strefie euro mozna zaliczyc:
Francje (-1,86 p.p.), Hiszpanie (-2,05 p.p.), Portugalie (-2,24 p.p.), Grecje (-10,41 p.p.) oraz Wtochy (-18,95 p.p.).
Te dwa ostatnie kraje chcac sie szybciej rozwija¢ gospodarczo pod wzgledem PKB per capita powinny po-
waznie rozwazyc powrdt do wtasnych walut narodowych tj. odpowiednio do drachmy i lira.

Mozna sie tez zastanowic, czy dystans dzielacy biedniejsze kraje strefy euro od krajow bogatych zmniej-
szyt sie czy powiekszyt w latach 1999-2019, a wiec w okresie funkcjonowania strefy euro. W tym celu war-
to wzia¢ pod uwage Niemcy jako kraj strefy euro dominujacy pod wzgledem potencjatu gospodarczego
i wptywu na decyzje dotyczace prowadzonej polityki gospodarczej w strefie euro, w szczegdlnosci polityki
pienieznej Europejskiego Banku Centralnego.

Biorac pod uwage PKB per capita, mozna zatem sprawdzic, czy dystans poszczegdlnych krajéw czton-
kowskich wzgledem Niemiec zwiekszyt sie czy tez zmniejszyt sie w latach funkcjonowania strefy euro.

Tabela 4.7. Dystans w rozwoju gospodarczym danego kraju cztonkowskiego strefy euro w relacji do Niemiec
w latach 1999-2019 w USD.

Réznica miedzy PKB per capita Réznica miedzy PKB per capita Réznica:
Niemiec a PKB per capita danego Niemiec a PKB per capita danego kolumna 3
kraju cztonkowskiego w 1999 r. kraju cztonkowskiego w 2019 r. minus kolumna 2*
Hiszpania 8470 12932 4462
Portugalia 12199 19 017 6 818
Wiochy 4 13 940 13 936
Francja 3029 7632 4 603
Finlandia 3913 5194 1281
Holandia -4 346 -3326 1020
Austria -3600 -2 537 1063
Belgia 92 2108 2016
Irlandia -2 754 -32 966 -30 212
Luksemburg -49 292 -60 335 -11 043
Grecja** 13270 23501 10 231

* Dodatnia wartosc¢ w kolumnie 4 oznacza, iz dystans sie zwiekszyt, zas ujemna wartosc oznacza, iz dystans sie zmniejszyt.
**W przypadku Grecji wzieto pod uwage lata 2001i 2019.

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych MFW.

Z badan wynika, iz Niemcy w poréwnaniu z prawie wszystkimi krajami cztonkowskimi strefy euro (9 na 11
krajow) w badanych latach zwiekszyty dobrobyt obywateli. Roznica miedzy PKB per capita Niemiec a PKB
per capita poszczegolnych krajow strefy euro w latach 1999-2019 wyraznie i zdecydowanie sie zwiekszyta.
Oznacza to, ze Niemcy sa krajem, ktory bardzo zyskat na integracji walutowej — kosztem pozostatych krajow
cztonkowskich strefy euro.

Roznica migdzy PKB per capita Niemiec a PKB per capita
poszczegdlnych krajow strefy euro w latach 1999-2019
wyraznie i zdecydowanie sig¢ zwigkszyta. Oznacza to,

ze Niemcy sqg krajem, ktory bardzo zyskat na integraciji
walutowej - kosztem pozostatych krajow cztonkowskich
strefy euro.
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Przyktadowo dystans gospodarczy miedzy Niemcami a Wtochami wrecz drastycznie sie zwiekszyt.
PKB per capita Wtoch w 1999 r. byt prawie taki sam jak PKB per capita Niemiec (zaledwie 4 USD réznicy).
Natomiast 20 lat pdzZniej, a wiec w 2019 r., PKB per capita Niemiec zwiekszyt sie w pordwnaniu z PKB
per capita Wtoch az o 13 936 USD!

Inne kraje, ktore bardzo stracity na integracji walutowej, to — biorac pod uwage PKB per capita —
Grecja (10 231 USD), Portugalia (6 818 USD) oraz Hiszpania (4 462 USD). Osobiscie uwazam, ze kraje te
powinny powaznie rozwazyc powrdt do walut narodowych i wycofac sie z cztonkostwa w strefie euro.

Mozna tez zbadac, czy wewnatrz krajow strefy euro mieliSmy do czynienia z procesami konwergen-
cji, czyli wyréwnywania réznic w rozwoju gospodarczym miedzy krajami bogatszymi a biedniejszymi,
czy wrecz z procesami odwrotnymi, tj. pogtebianiem sie réznic w rozwoju gospodarczym miedzy nimi
(dywergencja).

Tabela 4.8. Korelacja migdzy PKB per capita danego kraju cztonkowskiego strefy euro w 1999 r. a wzrostem
PKB per capita tego kraju w latach 2000-2019 oraz korelacja migdzy PKB per capifa danego kraju
cztonkowskiego strefy euro w 2001 r. a wzrostem PKB per capita tego kraju w latach 2002-2019.

L er‘:?r;it:'l(:tach L G er‘:?ri‘::tv:'l(:tach
w1999 r.wusD | PO o w2001 r.wusD | PO o
Austria 45 308 20,60 47 136 18,18
Belgia 41 616 20,08 43 382 17,71
Niemcy 41 708 25,57 43 512 2413
Hiszpania 33238 17,39 35945 12,28
Finlandia 37795 21,87 40 842 17,33
Francja 38679 15,48 40 419 13,80
Irlandia 44 462 80,72 49 753 67,47
Wiochy 41 704 -1,96 44 084 -3,89
Luksemburg 91 000 18,91 97 500 13,02
Holandia 46 054 19,93 48 387 18,59
Portugalia 29 509 14,38 30794 12,75
Grecja - - 30242 -3,77
Korelacja: 0,03 Korelacja: 0,14

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych MFW.

Warto zatem sprawdzic, czy wystepuje dodatnia, czy tez ujemna korelacja miedzy PKB per capita da-
nego kraju cztonkowskiego strefy euro w 1999 r. (czyli na poczatku okresu cztonkostwa danego kraju
w strefie euro) a wzrostem PKB per capita tego kraju w latach cztonkostwa w unii walutowej (1999-2019).
Wystapienie korelacji ujemnej oznaczataby, iz kraje biedniejsze strefy euro szybciej sie bogaca niz
kraje zamozniejsze (konwergencja). Gdyby wystapita zas dodatnia korelacja oznaczatoby to, iz procesy
konwergencji nie zachodzga. Taka sytuacja oznaczataby zjawisko dywergencji, czyli procesy szybszego
bogacenia sie krajow zamozniejszych strefy euro, kosztem krajow biedniejszych tej strefy.

Badania doprowadzity do zaskakujacych wnioskow. Okazato sie, iz zanotowano korelacje dodatnia
w obu badanych okresach (tabela 8). Oznacza to, iz w strefie euro procesy konwergencji nie zachodza
i mamy do czynienia z dalszym pogtebianiem sie réznic w rozwoju gospodarczym miedzy krajami bied-
niejszymi a bogatszymi.

Ponownie okazato sie, iz na integracji walutowej bardzo duzo stracity Grecja i Wtochy. W przypadku
tych krajow zanotowano wrecz ujemne tempo wzrostu PKB per capita w latach funkcjonowania strefy

U Rozdziat IV. Czy w krajach strefy euro zachodzq procesy konwergenciji? 63



euro (tabela 8). Oznacza to ubytek bogactwa z punktu widzenia przecietnego obywatela tych krajow.
Spadek PKB per capita w badanych latach wynidst odpowiednio dla Wtoch: -3,89% oraz Grecji: -3,77%.

Generalny wniosek z badan jest nastepujacy: kraje o stosunkowo niskim poziomie PKB per capita
wchodzac do strefy euro i przebywajgc w tej strefie przez 20 lat z reguty oddalaty sie od przecietnego
bogactwa tej strefy, zamiast do niego zblizac. Kraje te zatem powiekszaty (a nie zmniejszaty) dystans
do sredniego poziomu PKB na jednego mieszkanca dla grupy krajow cztonkowskich strefy euro.

Kraje o stosunkowo niskim poziomie PKB

per capita wchodzgc do strefy euro i przebywajgc
w tej strefie przez 20 lat z reguty oddalaty si¢

od przecigetnego bogactwa tej strefy, zamiast

do niego zblizaé. Kraje te zatem powigkszaty

(a nie zmniejszaty) dystans do éredniego poziomu
PKB na jednego mieszkanca dla grupy krajow
cztonkowskich strefy euro.

Przeprowadzone badania pokazuja, ze teza o oczywistym charakterze korzysci dla kraju stosunkowo
biednego wschodzacego do strefy euro jest niestuszna. Moze wynikac to np. z dwoéch powoddw. Po pierw-
sze, korzysci, np. z tytutu zmniejszenia ryzyka kursowego dla kraju stosunkowo biednego, nie sa zbyt duze.
Po drugie, koszty z tytutu utraty wtasnej polityki pienieznej, mogacej sprzyjac pobudzaniu krajowego
wzrostu gospodarczego, a tym samym sprzyjac stwarzaniu dogodnych warunkéw do poprawy poziomu
dobrobytu obywateli, sa bardzo duze i przewyzszaja uzyskiwane korzysci.

4.4, Strefa euro w dobie koronawirusa

Warto uzupetnic badania o dane z ostatnich kilkunastu miesiecy. Chodzi o 2020 r. oraz pierwszy kwartat
2021 r. Sa to zmagania z kryzysem gospodarczym wywotanym epidemia COVID-19. Jest to okres bardzo
trudny nie tylko dla krajow strefy euro, ale dla catej gospodarki Swiatowej. Warto przeanalizowac, jak sobie
radza kraje strefy euro z obecnym kryzysem gospodarczym i jakie sa ich perspektywy powrotu na sciezke
wzrostu gospodarczego.

Patrzac na zmiany dynamiki realnego tempa PKB w okresie pandemii, widzimy, iz strefa euro bardzo
dotkliwie odczuta skutki kryzysu w swej gospodarce (wykres 4.1). W pierwszych dwdch kwartatach 2020
r. zanotowano gwattowny spadek realnego tempa PKB w krajach strefy euro. W Il kwartale nastapito co
prawda odbicie gospodarki, jednak ostatni kwartat 2020 r. oraz | kwartat 2021 r. nie napawaja optymizmem.
W dalszym ciggu mamy do czynienia ze stagnacja gospodarki w strefie euro.
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Wykres 4.1. Dynamika PKB w strefie euro w ujeciu kwartalnym w poréwnaniu z dynamikq PKB w UE od IV

kwartatu 2019 r. do | kwartatu 2021r. w %.

Dynamika PKB w strefie euro w ujeciu kwartalnym
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Zrédto: Opracowanie na podstawie danych Eurostatu.

5 10 15

Waznym elementem sktadowym PKB jest przemyst. Patrzac na wykres 2 dostrzegamy drastyczny spadek
produkcji przemystowej w | pdtroczu 2020 r. Mimo ze nastepowata sukcesywna poprawa dynamiki produkcji
przemystowej w ostatnich miesigcach 2020 r., to jednak sytuacja w gospodarce jest nadal trudna. Warto co
prawda zauwazyc, iz w styczniu 2021 r. produkcja przemystowa w strefie euro w ujeciu realnym wzrosta
0 0,1 % w stosunku do analogicznego miesiaca roku poprzedniego. Jednakze w lutym tego roku nastapit
roczny realny spadek produkcji przemystowej o 1,6 %. Oznacza to, iz strefa euro bardzo powoli wychodzi

z kryzysu gospodarczego.
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Wykres 4.2. Dynamika produkcji przemystowej w ujeciu realnym w strefie euro od marca 2020 r. do lutego
2021r.w %.

Dynamika produkcji przemystowej w ujgciu realnym
w strefie euro [w %]
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Zrédto: Opracowanie na podstawie danych Eurostatu.

4.5. Whnioski koncowe

Po pierwsze, z podjetych badan wynika, iz w badanych krajach cztonkowskich strefy euro zachodza pro-
cesy dywergencji. Zanotowano bowiem korelacje dodatnig miedzy poziomem PKB per capita dla strefy euro
w 1999 r. a wzrostem PKB per capita tej strefy w latach 2000-2019. Oznacza to, iz kraje biedniejsze strefy
euro jeszcze bardziej zwiekszaja dystans gospodarczy do krajow bogatszych tej strefy.

@y
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Po drugie, najbardziej stracity na integracji walutowej kraje takie jak: Grecja, Wtochy, Portugalia, Hisz-
pania i Francja. Warto zauwazyc, ze w przypadku tych krajow na przestrzeni lat 1999-2019 dystans miedzy
poziomem PKB per capita danego kraju a srednim poziomem PKB per capita dla grupy 12 krajow strefy euro
nie zmniejszyt sie, lecz przeciwnie — zwiekszyt sie.

Po trzecie, kluczowy dla dalszej integracji walutowej kraj strefy euro, jakim sa Niemcy, odnosi znaczne
korzysci z tytutu cztonkostwa w unii walutowej. Poziom PKB per capita Niemiec mocno powiekszyt sie w po-
réwnaniu z PKB per capita pozostatych krajow strefy euro w latach 1999-2019. Przyktadowo w momencie
rozpoczecia integracji walutowej (1999 r)) Niemcy i Wtochy notowaty podobny poziom PKB per capita. Nato-
miast 20 lat pdZniej, a wiec w 2019 r. PKB per capita Niemiec zwiekszyt sie w porownaniu z PKB per capita
Wtoch az 0 13 936 USD.

Po czwarte, kraje strefy euro bardzo bolesnie przechodza okres kryzysu gospodarczego wywotanego
pandemia COVID-19. W 2020 r. mieliSmy do czynienia z gwattownym spadkiem realnego tempa PKB tych
krajow. Poczatek obecnego roku tez jest dla nich bardzo trudny. Stosunkowo powoli odbudowywana jest
produkcja przemystowa. Nadal mamy do czynienia z ujemng dynamika tego segmentu gospodarki.
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Rozdziat V. Ingerencje Unii Europejskiej w prawo
rodzinne panstw cztonkowskich

Anna Kubacka

5.1. Wytgczne kompetencje panstw cztonkowskich w zakresie
prawa rodzinnego

5.1.1. Karta praw podstawowych a prawo rodzinne

Zgodnie z art. 9 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej' ,Prawo do zawarcia matzenstwa i prawo
do zatozenia rodziny sa gwarantowane zgodnie z ustawami krajowymi regulujgcymi korzystanie z tych praw”.
Unia Europejska nie ma zatem zadnych kompetencji, by ingerowac w kwestie prawa rodzinnego materialnego
w panstwach cztonkowskich, gdyz regulacje z zakresu prawa rodzinnego, w tym kwestie dotyczace matzen-
stwa i rodzicielstwa, naleza do wytacznej kompetencji tych panstw. Réwniez Komisja Europejska wielokrotnie
potwierdzita taki stan rzeczy w swoich oSwiadczeniach?, a Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej brak
takiej kompetencji potwierdzit w licznych orzeczeniach?.

5.1.2. Zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci

Wszelkie dziatania Unii Europejskiej ograniczone sg przyznanymi jej przez panstwa cztonkowskie kom-
petencjami w okreslonych dziedzinach, a takze zasadg proporcjonalnoscii subsydiarnosci. Oznacza to, ze np.
realizacja zasady rownosci wynikajacej z art. 21 Karty — w oparciu o art. 19 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej?, przyznajacy UE kompetencje do przyjmowania aktéw ustawodawczych w celu zwalczania
enumeratywnie wymienionych niektérych form dyskryminacji — musi sie miesci¢ w granicach uprawnien Unii®.
A zatem realizacja nawet tak podstawowej zasady unijnej ograniczona jest autonomia w zakresie stanowienia
prawa rodzinnego przez panstwa cztonkowskie.

Przed nieuprawniona ingerencja w prawo rodzinne panstwa cztonkowskie chronia takze zasady pomoc-
niczosci, proporcjonalnosci i subsydiarnosci. W mys| zasady pomocniczosci ,(...) Unia podejmuje dziatania
tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zostac osiggniete
w sposob wystarczajacy przez Paristwa Cztonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym
oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich
osiagniecie na poziomie Unii” (art. 5 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej)®. Jednoczesnie art. 5 ust. 4 TUE sta-
nowi, ze ,Zgodnie z zasada proporcjonalnosci zakres i forma dziatania Unii nie wykraczaja poza to, co jest
konieczne do osiggniecia celow Traktatow” oraz ,Instytucje Unii stosuja zasade proporcjonalnosci zgodnie
z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci”. Wspomniany dokument (za-

1 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, dalej: Karta.

2 Answer given by Ms Jourova on behalf of the European Commission, Question reference: E-003990/2018 https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/E-8-2018-003990-ASW_EN.html, dostep: 4 maja 2021.

3 Maruko: Wyrok TSUE z dnia 1 kwietnia 2008 r., C-267/06; R6mer: Wyrok TSUE z dnia 10 maja 2011 r., C-147/08; Frédérick Hay: Wyrok TSUE z dnia 12
grudnia 2013 1., C-267/12; David L. Parris: Wyrok TSUE z dnia 24 stycznia 2018 r., C-433/15.

4 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dalej: TFUE.

5 Art. 19 ust. 1 TFUE: ,Bez uszczerbku dla innych postanowien Traktatow i w granicach kompetencji, ktére Traktaty powierzaja Unii, rada, stanowigc
jednomysinie zgodnie ze specjalna procedurg ustawodawczg i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, moze podjac srodki niezbedne w celu
zwalczania wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na ptec, rase lub pochodzenie etniczne, religie lub Swiatopoglad, niepetnosprawnosc, wiek lub orien-
tacje seksualna”.

6 Traktat o Unii Europejskiej, dalej jako: ,TUE".
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tacznik nr 2 do Traktatu o Unii Europejskiej) zobowigzuje kazda instytucje do czuwania nad przestrzeganiem
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci (art. 1). Wymogi te zostaty szczegdtowo odniesione do unijnej
procedury prawodawczej. Stosownie do art. 5 Protokotu, projekty aktéw ustawodawczych sa obligatoryjnie
uzasadniane w odniesieniu do spetniania przez nie zasad pomocniczosci i subsydiarnosci.

5.1.3. Orzecznictwo TSUE

Zgodnie z utrwalonag linig orzecznicza TSUE w celu ustalenia, czy dany akt jest proporcjonalny, nalezy
przeprowadzic test sktadajacy sie z odpowiedzi na trzy pytania: Czy srodki, ktore on przewiduje do osiagnie-
cia danego celu, sa odpowiednie do jego wagi? Czy srodki te sa konieczne do osiagniecia zaktadanego celu?
Oraz: Czy przyjete srodki nie przekraczaja tego, co odpowiedne i konieczne do osiggniecia celu?’ Organy
Unii Europejskiej nie maja zatem prawa do podejmowania dziatan wtadczych ponad potrzebe, a jednoczesnie
sg zobowigzane zawsze wybierac srodki najmniej ingerujace w zakres swobodnego dziatania jednostki oraz
panstwa cztonkowskiego.

Organy Unii Europejskiej nie majg prawa do
podejmowania dziatan wtadczych ponad potrzebeg,
a jednoczesnie sg zobowigzane zawsze wybieraé
srodki najmniej ingerujgce w zakres swobodnego
dziatania jednostki oraz panstwa cztonkowskiego.

W zwiazku z tym niedopuszczalne jest domniemywanie kompetencji organdw UE w jakimkolwiek
przypadku w odniesieniu do kwestii, ktére UE nie zostaty wprost przekazane przez parnstwa czton-
kowskie. Brak kompetencji Unii Europejskiej w zakresie ksztattowania prawa rodzinnego w panstwach
cztonkowskich jest zatem konsekwencjg wyraZznego braku zgody panstw cztonkowskich na przekazanie
tych kompetencji w gestie UE. Odnosza sie do tego takze zasady proporcjonalnosci i pomocniczosci.
Ich konkretyzacja jest tresc traktatow oraz Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. Kompetencje
do rozstrzygania zagadnien zwiagzanych z prawem rodzinnym — w tym ksztattowanie prawnych regulacji
instytucji matzenstwa czy rodzicielstwa zastepczego — na podstawie art. 9 Karty nie tylko nie zostaty
przyznane UE, lecz przeciwnie, wprost okreslono, ze kompetencje w tym zakresie pozostawia sie pan-
stwom cztonkowskim. Takze w literaturze podkresla sie, ze prawo rodzinne materialne pozostaje poza
kompetencjami Unii Europejskiej®.

5.1.4. Brak podstaw do ingerencji w prawo rodzinne

Ponownie nalezy podkreslic, ze Unia Europejska dziata wytacznie w granicach kompetencji przyznanych
jej przez panstwa cztonkowskie w traktatach dla osiggniecia okreslonych w nich celéw. Jednoczesnie wszelkie
kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach naleza do panstw cztonkowskich (art. 5 ust. 2 TUE). Dlatego tez
wszelkie naciski na panstwa w kierunku stworzenia prawnej mozliwosci formalizacji zwigzkow 0sob tej samej pici
— czy to w formie zwiazkow partnerskich, czy poprzez odniesienie do nich pojecia matzenstwa lub nadanie takim

7  Wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z dnia 23 lutego 1983 r. w sprawie Fromancgais SA przeciwko Fonds d’orientation et de régularisation des marches
agricoles (FORMA), znak sprawy 66/82; wyrok Trybunatu (druga izba) z dnia 17 maja 1984 r. w sprawie Denkavit Nederland BV przeciwko Hoofdpro-
duktschap voor Akkerbouwprodukten, znak sprawy 15/83.

8 Zob. J. Pawliczak, Zarejestrowany zwigzek partnerski a matzernstwo, Warszawa 2014, s. 334-337.
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zwigzkom przywilejow matzenskich — nalezy uznac za nieuprawnione proby ingerencji w prawo rodzinne panstw
cztonkowskich, ktdrego stanowienie lezy poza kompetencjami organdw UE. Dotyczy to zaréwno prob wkroczenia
w te kompetencje na drodze legislacyjnej, jak i w drodze tzw. litygacji strategicznej, majacej na celu doprowadzenie
do uksztattowania miedzynarodowego orzecznictwa zobowigzujacego panstwa do zmiany przepiséw krajowych.

Wszelkie naciski na panstwa w kierunku stworzenia
prawnej mozliwosci formalizacji zwigzkow oséb tej
samej ptci - czy to w formie zwigzkéw partnerskich,
czy poprzez odniesienie do nich pojecia matzenstwa
lub nadanie takim zwigzkom przywilejéw
matzenskich - nalezy uznaé za nieuprawnione préby
ingerencji w prawo rodzinne panstw cztonkowskich,
ktorego stanowienie lezy poza kompetencjami
organow UE.

Gwarancje braku kompetencji UE w zakresie prawa rodzinnego i matzenskiego dajg takze normy tzw.
protokotu polsko-brytyjskiego®, w ktdrym stwierdza sie, ze Karta nie rozszerza zakresu kompetencji UE, w tym
TSUE, do stwierdzenia, ze prawo polskie jest niezgodne z potwierdzonymi przez Karte prawami podstawo-
wymi'®. Postanowienia protokotu idg nawet dalej — w art. 2 stwierdza sie, ze potwierdzone w Karcie prawa
podstawowe beda mogty byc¢ powotywane, o ile zostaty uznane w prawie krajowym, tj. implementowane do
prawa krajowego. Takze Deklaracja (nr 61) Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej' jednoznacznie gwarantuje, ze Karta w zaden sposob nie narusza prawa panstw cztonkow-
skich do stanowienia prawa w zakresie moralnosci publicznej, prawa rodzinnego, a takze ochrony godnosci
ludzkiej oraz poszanowania fizycznej i moralnej integralnosci cztowieka. Nalezy takze pamietac o deklaracji
dotaczonej do traktatu akcesyjnego z 2003 1.2, gdzie jasno zaznaczono, ze ,nic w postanowieniach Traktatu
o Unii Europejskiej, Traktatow ustanawiajacych Wspdlnoty Europejskie oraz w postanowieniach traktatow
zmieniajacych lub uzupetniajacych te traktaty nie stanowi dla Paristwa Polskiego przeszkody w regulowaniu
kwestii 0 znaczeniu moralnym, jak rowniez kwestii odnoszacych sie do ochrony zycia ludzkiego”.

Brak kompetencji UE do stanowienia prawa w zakresie prawa rodzinnego podkreslat takze Sejm RP.
W swoich uchwatach dwukrotnie wskazat, ze niedopuszczalne sa dziatania UE naruszajgce naczelng zasade
pomocniczosci, w tym poprzez wymuszanie uznawania skutkéw prawnych zwigzkéw oséb tej samej ptci'.

9 Dz Urz. UE C 202/1,7.06.2016, s. 312.

10 Tamze, s. 312. Protokot stanowi umowe miedzynarodowa i zgodnie z Traktatem z Lizbony jest integralna czescia traktatow zatozycielskich. Protokot
z chwilg wejscia w zycie Traktatu z Lizbony stat sie prawem pierwotnym UE.

11 Tamze, s. 358.

12 Traktat miedzy Krélestwem Belgii, Krélestwem Danii, Republika Federalng Niemiec, Republikg Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republikg Francuska,
Irlandig, Republika Wtoska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krolestwem Niderlanddw, Republika Austrii, Republika Portugalska, Republika Finlandii,
Krélestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytaniiilrlandii Pétnocnej (Paristwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika Czeska,
Republikg Estoriska, Republikg Cypryjska, Republika totewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republikg Malty, Rzeczapospolita Polska,
Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estoriskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki totewskiej,
Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej,
podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. (Dz. Urz. z 2004 r. Nr 90, poz. 864).

13 Uchwaty Sejmu RP z dnia 1 kwietnia 2008 r. (Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, z dnia 1 kwietnia 2008 r. w sprawie wyrazenia przez Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej zgody na ratyfikacje'przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspodlnote” Europejska, podpisanego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., M.P. z 2008 r. Nr 31, poz. 270.) oraz 27 maja 2011 r.
(Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 maja 2011 r. w sprawie uznania projektu rozporzadzenia Rady w sprawie jurysdykcji, prawa wta-
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5.2. Préba narzucenia uznawania zwigzkéw jednoptciowych

5.2.1. Comani in. przeciwko Rumunii

Dyrektywa 2004/38/WE PE i RE z dnia 29.04.2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkdw ich rodzin
do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich przyznaje obywatelom Unii
Europejskiej i cztonkom ich rodziny prawo do nieograniczonego przemieszczania sie pomiedzy panstwami UE.

W 2018 r. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE) orzekajac w sprawie Coman i in. prze-
ciwko Rumunii (C-673/16), odpowiedziat na pytanie Trybunatu Konstytucyjnego Rumunii o to, czy panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej, ktore uznaja tozsamosc matzenstwa jako zwiazku kobiety i mezczyzny, sa
zobowigzane do zréwnania w prawach z matzenstwem tzw. matzenstwo osob tej samej ptci zawarte w innym
panstwie UE. Pytanie odnosito sie do ww. dyrektywy dotyczacej swobodnego przemieszczania sie i wynika-
to z postepowania prowadzonego przed rumunskim Trybunatem Konstytucyjnym, gdzie R.A. Coman i R.C.
Hamilton skarzyli Rumunie za odmowe wydania dokumentow potrzebnych do tego, aby para mogta legalnie
pracowac i przebywac w Rumunii przez okres przekraczajacy trzy miesigce. Rumunskie organy administracyjne
odmowity wydania takich dokumentdw, uznajac, ze w Swietle rumunskiego prawa osoby te nie sa w zwigzku
matzeriskim, gdyz rumunskie prawo nie przewiduje istnienia instytucji matzenstwa osdb tej samej ptci.

Pomimo niewatpliwego braku kompetencji UE do stanowienia w kwestiach prawa rodzinnego, 5 czerwca
2018 r. TSUE orzekt, ze panstwa cztonkowskie winny uznawac relacje osob tej samej pici zarejestrowane w in-
nych panstwach UE jako matzenstwa w zakresie dyrektywy o swobodnym przemieszczaniu sie'®. Orzeczenie to
stanowi bezposredniag ingerencje w porzadki prawa rodzinnego i konstytucyjnego szeregu panstw cztonkowskich
Unii, w tym Polski, ktdrej art. 18 Konstytucji nakazuje ochrone matzenstwa jako ,zwiazku kobiety i mezczyzny”.

Pomimo niewgtpliwego braku kompetencji UE

do stanowienia w kwestiach prawa rodzinnego,

5 czerwca 2018 r. TSUE orzekt, ze panstwa
cztonkowskie winny uznawac relacje osob tej
samej ptci zarejestrowane w innych panstwach UE
jako matzenstwa w zakresie dyrektywy

o swobodnym przemieszczaniu sig.

W swym orzeczeniu TSUE odpowiedziat na dwa pytania rumuriskiego Trybunatu Konstytucyjnego:

1) Czy okreslenie ,wspdtmatzonek” zawarte w art. 2 pkt 2 lit. a) dyrektywy 2004/38/WE w zwiazku z art.
7,9, 21, i 45 Karty obejmuje ,wspdtmatzonka” tej samej ptci, pochodzacego z panstwa niebedacego
cztonkiem Unii Europejskiej, obywatela Unii Europejskiej z ktérym obywatel zawart legalne matzenstwo
na podstawie przepisow prawa panstwa cztonkowskiego innego niz przyjmujace panstwo cztonkowskie?

sSciwego, uznawania i wykonywania orzeczen sadowych w zakresie skutkdw majatkowych zarejestrowanych zwigzkow partnerskich (KOM(2011) 127
wersja ostateczna) za niezgodny z zasada pomocniczosci, M.P. z 2011 r. Nr 47, poz. 522).

14 Wyrok Wielkiej Izby TSUE z 5 czerwca 2018 r. w sprawie C673/16 (Coman), https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=202542&mo-
de=req&pagelndex=1&dir=&occ=first&part=1&text=&doclang=PL&cid=301542#Footnote*, dostep: 4 maja 2021.
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2) Czyart.3ust. 1iart. 7 ust. 2 dyrektywy 2004/38 w zwigzku z art. 7,9, 21 i 45 Karty wymagaja, aby przyj-
mujace parstwo cztonkowskie przyznato prawo pobytu na swoim terytorium lub na okres przekraczajgcy
trzy miesigce majacemu te sama ptec ,wspotmatzonkowi” obywatela Unii?

Trybunat w swym orzeczeniu uznat, ze pojecie ,wspotmatzonka” jest w rozumieniu dyrektywy neutralne
pod wzgledem ptci i moze obejmowac takze matzonka tej samej ptci (par. 35 orzeczenia) oraz, co najwaz-
niejsze, w ocenie Trybunatu prawo krajowe nie moze stanowic przeszkody w uznaniu — wytacznie do celow
przyznania pochodnego prawa pobytu — matzenstwa zawartego z obywatelem Unii tej samej ptci w innym
panstwie cztonkowskim (par. 36). Trybunat podkreslit ,obowigzek uznania przez panstwo cztonkowskie mat-
zenstwa osob tej samej ptci, zawartego w jednym z panstw cztonkowskich zgodnie z prawem tego panstwa,
wytacznie do celow wykonywania praw, ktére osoby te wywodza z prawa Unii” (par. 45), czyli w rzeczonej
sprawie z dyrektywy o swobodzie przeptywu oséb. W opinii TSUE art. 21 ust. 1 TFUE nalezy w tym przy-
padku interpretowac w ten sposob, ze prawo pobytu przez okres przekraczajacy trzy miesigce na terytorium
przystuguje osobie tej samej ptci pozostajacej w zwigzku ,matzenskim” z obywatelem UE zawartym zgodnie
z prawem innego panstwa cztonkowskiego (par. 56).

5.2.2. Konsekwencje orzeczenia w sprawie Coman w panstwach
cztonkowskich UE

Wyrok TSUE w sprawie Coman i in. przeciwko Rumunii stanowit pierwsza tak powazng ingerencje w pra-
wo rodzinne i porzadek konstytucyjny licznych panstw cztonkowskich UE, ktére w swym porzadku prawnym
chronity tozsamosc¢ matzenstwa jako zwigzku kobiety i mezczyzny. Za sprawa tego kontrowersyjnego wyroku
doprowadzono do zachwiania porzadkow prawnych, chaosu prawnego i stanu dualizmu prawnego — z jednej
strony braku instytucji tzw. matzenstwa jednoptciowego w porzadku i obrocie prawnym, z drugiej strony — for-
malnego uznawania tego typu relacji. Mimo iz w swoim orzeczeniu TSUE jasno podkreslit, ze paristwa cztonkow-
skie nie sg zobowiagzane do zmiany swoich przepisow dotyczacych prawa rodzinnego, w rzeczywistosci doszto
do niedopuszczalnej sytuacji, w ktorej paristwa chronigce matzenstwo zostaty zmuszone do przyznawania
praw matzenskich na podstawie prawa unijnego, nie krajowego, do uznania prymatu prawa unijnego ponad
krajowym, mimo iz stato to w jasnej sprzecznosci z kompetencjami przyznanymi traktatowo.

Wyrok TSUE w sprawie Coman i in. przeciwko
Rumunii stanowit pierwszqg tak powazng ingerencje¢
w prawo rodzinne i porzgdek konstytucyjny
licznych panstw cztonkowskich UE, ktore

w swym porzgdku prawnym chronity tozsamosé
matzenstwa jako zwigzku kobiety i mgzczyzny.

W obliczu koniecznosci ustosunkowania sie do wspomnianego wyroku TSUE panistwa cztonkowskie przyje-
ty réznorakie strategie. W niektorych panstwach zdecydowano sie na uznawanie ,matzenstw jednoptciowych”,
wbrew krajowym przepisom i wytgcznie w zakresie obowigzywania omawianej dyrektywy. Rumunia — mimo
ze wprost nie dopuszcza rozciggniecia pojecia matzenstwa na relacje jednoptciowe ani nie uznaje zwigzkow
partnerskich zawartych za granica, co wynika z art. 277 ust. 1-3 rumunskiego kodeksu cywilnego, ktory wyraznie
stanowi, ze Rumunia nie bedzie uznawac ,matzenstw” miedzy osobami tej samej ptci ani innych jednoptcio-
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wych ,zwigzkéw cywilnych” zawartych za granica przez obywateli Rumunii lub cudzoziemcow' — zdecydowata,
ze bedzie uznawac sformalizowane zwigzki jednoptciowe (w tym uznane w zagranicznych porzadkach prawnych
za matzenstwa) zawarte za granica tylko w zakresie dotyczacym praw pobytu. Podobnie Butgaria, gdzie zgodnie
z konstytucjg matzenstwo w Swietle prawa moze zawrzec tylko kobieta i mezczyzna (art. 46 konstytucji Butgarii)'e.
Po wyroku TSUE w sprawie Coman sad w Sofii przyznat pierwszej parze jednoptciowej, ktéra zawarta ,matzen-
stwo” poza granicami Butgarii, prawo pobytu na mocy dyrektywy PE 2004/38/WE. Wyrok ten zostat utrzymany
przez NSA. W styczniu 2019 r. rdwniez litewski Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze w konsekwencji wyroku TSUE
w sprawie Coman Litwa ma obowigzek przyznawania prawa pobytu takze ,matzernstwom” i zwigzkom jednoptcio-
wym zgodnie z dyrektywa PE 2004/38/WE", mimo ze litewski kodeks cywilny wprost definiuje matzeristwo jako
zwigzek kobiety i mezczyzny'®.

W niektorych panstwach, w ktérych porzadek prawny przewidywat juz instytucje zwiazku partnerskiego
(ale nie tozsama z matzenstwem), zdecydowano sie uznawac zwiazki jednoptciowe zarejestrowane jako
matzenstwa w innych parstwach za rownowazne krajowym zwigzkom partnerskim. Tak jest m.in. na We-
grzech, gdzie w 2018 r. sad w Budapeszcie wydat orzeczenie, w ktdrym uznat, ze Wegry powinny uznawac
.matzenstwo” jednoptciowe zawarte za granica za rownowazne z zarejestrowanym zwigzkiem partnerskim,
czyli jedyna zinstytucjonalizowana forma zwigzku jednoptciowego dostepna na Wegrzech'. Podobnie
jest w Czechach oraz w Szwajcarii. W Grecji ,matzenstwa jednoptciowe” zawarte za granica uznawane sa
na podstawie wyroku TSUE w sprawie Coman w zakresie prawa pobytu, w pozostatych kwestiach traktowane
sa jako zwiazki partnerskie, a we Wtoszech po wyroku z 2018 r., kiedy to Sad Kasacyjny orzekt, ze zwiazki
zarejestrowane jako matzenistwa osob tej samej ptci za granica nie moga byc uznawane we Wtoszech, pary
jednoptciowe musza zarejestrowac swoje zwiazki partnerskie jako zwigzek cywilny, niezaleznie od tego, czy
zawarty zwigzek matzenski przed czy po wprowadzeniu zwigzkéw partnerskich we Wtoszech?°.

W niektorych panstwach, w ktorych porzgdek prawny
przewidywat juz instytucje zwigzku partnerskiego
(ale nie tozsamg z matzenistwem), zdecydowano si¢
uznawac¢ zwigzki jednoptciowe zarejestrowane jako
matzenstwa w innych panstwach za réwnowazne
krajowym zwigzkom partnerskim.

Powyzsze przyktady doskonale pokazuja, jak uznanie przez panstwa cztonkowskie koniecznosci do-
puszczenia instytucji ,matzenstwa jednoptciowego” w jednym obszarze, podczas gdy w innych instytucja
ta w ogdle nie istnieje, doprowadzito do bezprecedensowej sytuacji — pojawienia sie wytomu w krajowych
porzadkach prawnych. Wydaje sie, iz nie bedzie zbyt daleko idaca teza, ze zgoda na tego typu ingerencje

15 Tamze, art. 277 ust. 1-3.

16 KoHctutyuns Ha Peny6nvka boarapus (O6H., B, 6p. 56 o1 13.07.1991 r.,, B cuna o1 13.07.1991 ., u3m. n gon., 6p. 85 o1 26.09.2003 . u3m. n gon., AB.
6p.18 o1 25.02.2005 1., 6p. 27 o1 31.03.2006 1., 6p.78 0T 26.09.2006 1. — Pewenne N° 7 Ha KOHCTUTYLMOHHUA cba 0T 2006 1., 6p. 12 o1 6.02.2007 1.,
n3m. 1 gon. 1B. 6p.100 ot 18 Aekemspu 2015r.), Yn. 46, https://www.parliament.bg/bg/const, dostep: 18 stycznia 2021.

17 LIETUVOS RESPUBLIKOS KONSTITUCINIS TEISMAS LIETUVOS RESPUBLIKOS VARDU NUTARIMAS DEL LIETUVOS RESPUBLIKOS JSTATYMO ,DEL
UZSIENIECIY TEISINES PADETIES® 43 STRAIPSNIO 1 DALIES 5 PUNKTO ATITIKTIES LIETUVOS RESPUBLIKOS KONSTITUCIJAI 2019 m. sausio 11 d.
Nr. KT3-N1/2019 Vilnius, https://www.Irkt.It/It/teismo-aktai/paieska/135/ta1898/content, dostep: 20 stycznia 2021.

18 Lietuvos Respublikos civilinis kodeksas. Tre¢ioji knyga. Seimos teisé (Zin., 2000, Nr. 74-2262), art. 3.7 (1), https://www.infolex.It/ta/60696, dostep: 19
stycznia 2021, dalej jako: ,litewski kodeks cywilny”.

19 Budapest court rules foreign same-sex marriages must be recognize in Hungary, https://www.ilga-europe.org/resources/news/latest-news/buda-
pest-court-equal-marriage, dostep: 8 stycznia 2021.

20 Matrimonio omosessuale all’estero: unico riconoscimento italiano passa dal downgrading (11696/18), https://canestrinilex.com/risorse/matrimonio-o-
mosessuale-allestero-unico-riconoscimento-italiano-passa-dal-downgrading-1169618/, dostep: 18 stycznia 2021.
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UE w prawo rodzinne panstw cztonkowskich stata sie pierwszym krokiem do dalszego rozszerzenia tego
typu nieuprawnionych dziatan, prowadzacych wprost do ignorowania ogélnych zasad funkcjonowania UE
(w tym zasady subsydiarnosci).

5.2.3. Polska po wyroku Coman

Wyrok TSUE w sprawie Coman i in. przeciwko Rumunii jest sprzeczny zarowno z prawem pierwotnym
UE, jak i z orzecznictwem europejskich trybunatdw, na co wskazano juz wyzej. Orzeczenie TSUE jest nie do
pogodzenia z prawem pierwotnym UE, gdyz panstwa cztonkowskie nie przyznaty Unii ani jej organom czy
instytucjom, w tym TSUE, kompetencji w zakresie prawa rodzinnego i matzenskiego. Na takim stanowisku,
w obliczu wyroku w sprawie Coman i wskazanego przez TSUE zakresu stosowania dyrektywy 2004/38/WE,
stoi takze Polska, ktorej porzadek prawny nie przewiduje mozliwosci zawarcia matzeristwa przez osoby tej
samej ptci, a co za tym idzie, nie przewiduje mozliwosci formalnego uznania istnienia takiego zwiazku i stoso-
wania wskazanej wyzej dyrektywy w zakresie okreslonym przez TSUE. Co wiecej, polski porzadek prawny nie
zna takze instytucji zwiazku partnerskiego, co wyklucza stosowanie wskazanej dyrektywy w sposob przyjety
m.in. we Wtoszech czy na Wegrzech.

W polskich realiach ustrojowych niedopuszczalne jest przyznawanie jakiejkolwiek doniostosci prawnej
na gruncie prawa rodzinnego, w szczegodlnosci pozycji prawnej zblizonej do matzenstwa, jakimkolwiek innym
zwigzkom. Zgodnie z art. 18 Konstytucji RP ,matzenstwo, jako zwigzek kobiety i mezczyzny” znajduje sie
pod opieka i ochrong Rzeczypospolitej Polskie]. Artykut ten jednoznacznie zamyka droge do wprowadzenie
w Polsce ,matzeristw jednoptciowych”, a zapewniona w nim ochrona matzenstwa, rozumiana jako wyklucze-
nie mozliwosci nadania statusu prawnego rownego matzenstwu zwigzkowi innego typu, w rzeczywistosci
wyklucza takze wprowadzenie instytucji zwigzkow partnerskich.

W polskich realiach ustrojowych niedopuszczalne
jest przyznawanie jakiejkolwiek doniostosci prawnej
na gruncie prawa rodzinnego,

w szczegolnosci pozycji prawnej zblizonej do
matzenstwa, jakimkolwiek innym zwigzkom.

W zwigzku z powyzszym kierownik Urzedu Stanu Cywilnego ma obowigzek odmdéwic transkrypcji za-
granicznego aktu stanu cywilnego, ktory potwierdza nieznane polskiemu prawu zdarzenie, takie jak, miedzy
innymi, zawarcie zwigzku przez osoby tej samej ptci. Tak tez w uchwale sktadu siedmiu sedziow wskazat
Naczelny Sad Administracyjny, ktory jednoznacznie przyjat, ze transkrypcja tego rodzaju jest niezgodna
z podstawowymi zasadami polskiego porzadku prawnego i jako taka jest niedopuszczalna?'.

Warto rowniez przypomniec, ze w wyroku z 11 maja 2005 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze Konsty-
tucja z racji swojej szczegdlnej mocy pozostaje prawem najwyzszym RP w stosunku do wszystkich wigzacych
Polske umdéw miedzynarodowych?2,

21 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 2019 r,, sygn. akt Il OPS 1/19. Uchwata ta zakoriczyta tworzaca sie do tej pory linie
orzeczniczg wojewodzkich sadow administracyjnych, ktére w niektorych wyrokach dopuszczaty dokonywanie transkrypcji tego rodzaju (zob. wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 paZdziernika 2018 ., sygn. akt Il OSK 2552/16; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 10 maja 2016 r., sygn. akt lll SA/Kr 1400/15; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarisku z dnia 14 stycznia 2016 r., sygn. akt llI
SA/Gd 835/15; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 6 kwietnia 2016 r., sygn. akt Il SA/GI 1157/15; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10 maja 2016 r., sygn. akt Il SA/Kr 1400/15; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 5 kwietnia 2018 r,, sygn. akt Il SA/Po 1169/17).

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt. K 18/04.
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5.3. Préba narzucenia uznawania rodzicielstwa
osob tej samej pici

5.3.1. Projekt rozporzgdzenia

W kwietniu 2021 r. Komisja Europejska zapowiedziata rozpoczecie prac nad rozporzadzeniem w spra-
wie uznawania rodzicielstwa miedzy panstwami cztonkowskimi. Wstepne zatozenia dokumentu wskazuja,
ze celem regulacji bedzie doprowadzenie do akceptacji dokonanych w innym kraju przez pary jednoptcio-
we adopcji. Pomimo ze zgodnie z traktatami unijnymi prawo rodzinne materialne nalezy do wytacznej
kompetencji panstw cztonkowskich, Komisja Europejska planuje gteboka ingerencje w system prawa
rodzinnego, poprzez zmuszenie panstw cztonkowskich do formalnej akceptacji standw faktycznych, w kto-
rych inne paristwo uznato rodzicielstwo oséb tej samej ptci. Tak jak w 2018 r. w przypadku dyrektywy
o swobodnym przeptywie oséb i sprawy Coman iin. przeciwko Rumunii, gdzie nie nakazano wprost zmiany
prawa lecz kosztem chaosu prawnego i podwazania porzadkow konstytucyjnych panstw cztonkowskich
sprobowano wymusic formalna akceptacje dla ,matzenstw jednoptciowych”, podobnie w przypadku pro-
jektowanego obecnie rozporzadzenia nie nakazuje sie zmiany prawa w zakresie adopcji, lecz wymusza
formalna akceptacje adopcji dokonanej w innym panstwie, pomimo braku odpowiednich regulacji prawnych
w danym panstwie cztonkowskim. Wejscie w zycie postulatow wprowadzenia wspdlnych zasad zgodnosci
kolidujacych ze soba przepiséw krajowych dotyczacych prawa rodzinnego oraz obowiazku uznawania
przez panstwa cztonkowskie wyrokow odnoszacych sie do rodzicielstwa, wydanych przez sady w innych
panstwach, beda skutkowac ingerencja w materialne prawo rodzinne, lezace, co nalezy ponownie pod-
kresli¢, w catosci poza kompetencjami UE.

5.3.2. Konsekwencije przyjecia proponowanych rozwigzan

W przypadku tej regulacji, nalezy pamietac, ze — w przeciwienstwie do dyrektywy, ktdra wymaga im-
plementacji do prawa krajowego — bedzie ona rozporzadzeniem unijnym stosowanym wprost. Oznacza to,
ze pomimo braku takiej mozliwosci w prawie krajowym, Polska moze by¢ zmuszana do uznawania ,rodzi-
cielstwa” dwdch mezczyzn lub dwdch kobiet, ktdre zostato uznane w innym kraju. Miatoby to doniostosc
prawna nie tylko w kwestiach przekraczania granicy czy sprawowania opieki, ale skutkowatoby w kazdej
dziedzinie zycia. Nie tylko sady i urzedy, ale takze szkoty, szpitale i wszelkie inne instytucje bytyby zmu-
szone do uznania rodzicielstwa osob tej samej ptci. W praktyce mozna wyobrazi¢ sobie, ze bedzie to
prowadzito do wyrugowania z wszelkich dokumentéw urzedowych okreslen ,matka” i ,ojciec” na rzecz
neutralnych ptciowo sformutowan ,rodzic 1” i ,rodzic 2” — a wszystko to bez koniecznosci wczesniejszego
zmieniania jakiegokolwiek polskiego aktu prawnego. Dlatego tez argumentacja Komisji Europejskiej, ktora
co prawda przyznaje, ze prawo materialne dotyczace rodzicielstwa podlega prawu panfstw cztonkowskich,
ale jednoczesnie wskazuje, ze Unia moze narzucac srodki dotyczace prawa rodzinnego majacego skutki
transgraniczne zgodnie z art. 81 ust. 3 TFUE, jest btedna. W rzeczywistosci bowiem, celem rozporzadzenia
nie jest uregulowanie zagadnienia transgranicznego, lecz doprowadzenie do zmiany przepisow krajowych
w najbardziej podstawowych kwestiach codziennego zycia rodziny. Przede wszystkim jednak, kompetencje
Unii wynikajace z art. 81 ust. 3 TFUE dotycza wytacznie spraw procesowych o charakterze transgranicz-
nym, a nie materialnego prawa rodzinnego. Wynika to bezposrednio z postanowien art. 81 ust. 112 TFUE:
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Art. 81.

1. Unia rozwija wspotprace sadowa w sprawach cywilnych majacych skutki transgraniczne, w oparciu o za-
sade wzajemnego uznawania orzeczen sadowych i pozasadowych. Wspodtpraca ta moze obejmowac
przyjmowanie srodkéw w celu zblizenia przepisow ustawowych i wykonawczych Parnstw Cztonkowskich.

2. Do celéw ustepu 1 Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykta procedura ustawodawcza,
przyjmuja, w szczegolnosci, jezeli jest to niezbedne do prawidtowego funkcjonowania rynku wewnetrz-
nego, srodki majace na celu zapewnienie:

a)

b)

<)

d)
e)

f)

9)

h)

wzajemnego uznawania i wykonywania przez Panstwa Cztonkowskie orzeczen sadowych i poza-
sadowych;

transgranicznego doreczania pism sadowych i pozasadowych;

zgodnosci przepisdw majacych zastosowanie w Paristwach Cztonkowskich w dziedzinie prawa wta-
sciwego i sporow o jurysdykcje;

wspotpracy w zakresie przeprowadzania dowodow;
skutecznego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci;

usuwania przeszkod w nalezytym biegu postepowan cywilnych, wspierajac w razie potrzeby zgod-
nosc¢ norm postepowania cywilnego majacych zastosowanie w Paristwach Cztonkowskich;

rozwoju alternatywnych metod rozstrzygania sporow;

wspierania szkolenia sedziow i innych pracownikow wymiaru sprawiedliwosci.

Powyzsze postanowienia TFUE wyraznie odnosza sie do kwestii proceduralnych, a nie merytorycznych.
W zwiazku z tym jasne jest, ze Unia Europejska nie ma kompetencji do stanowienia aktow prawnych z zakresu
materialnego prawa rodzinnego, takich jak definicja matzeristwa czy okreslenie kregu oséb uprawnionych
do przysposobienia dzieci, ktére sa wiazace dla panstw cztonkowskich.

Zapowiadane rozporzadzenie ma rowniez zawierac rozwigzanie umozliwiajgce ominiecie oporu panstw
nieakceptujacych prob ingerencji UE w prawo krajowe. Brak mozliwosci transkrypcji zagranicznego aktu
stanu cywilnego w sytuacji, gdy polski porzadek prawny nie przewiduje istnienia instytucji ,matzenstwa
jednoptciowego” czy rodzicielstwa innych osdb niz kobiety (matki) i mezczyzny (ojca) ma zostac ominiety
poprzez wdrozenie tzw. opcjonalnego europejskiego certyfikatu rodzicielstwa. Akt taki miatby stanowic forme
alternatywnego dla aktu urodzenia dokumentu dotyczgcego urodzenia.
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Projektowane rozporzadzenie stanowi kolejny przyktad naruszenia przepisow traktatowych poprzez
przekroczenie uprawnien nadanych organom Unii przez parstwa cztonkowskie. Okreslenie, kto zgodnie
z prawem moze byc¢ matzonkiem i rodzicem, nalezy do wtasciwosci prawa krajowego. Proba przyjecia tego

typu rozwiagzan bedzie stanowic jawne i jak dotychczas najjaskrawsze przekroczenie kompetencji Unii.

5.3.3. Mozliwosé sprzeciwu

Dlatego tez, w przypadku kontynuowania prac nad projektem rozporzadzenia, gdzie KE wywodzi legi-
tymacje do swych dziatan z art. 81 ust. 3 TFUE, forma obrony przed ta nieuprawniona ingerencja w prawo
rodzinne powinien byc stanowczy sprzeciw panstw cztonkowskich. Decyzje o pracach podejmuje Rada, ktora
musi stanowic jednomysinie. Brak zgody chocby jednego panstwa cztonkowskiego juz na tym etapie moze
zakonczyc procedowanie projektu. Gdyby do takiego sprzeciwu nie doszto, to odnotowanie przez Rade
na dalszym etapie prac sprzeciwu parlamentow narodowych, zgodnie z procedura przyjeta w art. 81 ust. 3
TFUE, bedzie skutkowac odrzuceniem ,decyzji okreslajacej te aspekty prawa rodzinnego majace skutkitrans-
graniczne, ktore moga byc przedmiotem aktow przyjmowanych w drodze zwyktej procedury ustawodawczej”.

5.4. Wprowadzenie ideologii gender
poprzez zmian¢ prawa pierwotnego UE

5.4.1. Inicjatywa komisji LIBE i FEMM

Niedtugo po zapowiedzi prac nad rozporzadzeniem dotyczacym uznawania rodzicielstwa, na poczatku
maja 2021 r., unijna Komisja Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (dalej: LIBE)
oraz Komisja Praw Kobiet i Réwnouprawnienia (dalej: FEMM) opublikowaty projekt raportu z zaleceniami
dla Komisji Europejskiej w sprawie uznania tzw. gender-based violence (,przemoc ze wzgledu na gender”)
za nowy obszar przestepczosci wymieniony w art. 83 ust. 1 TFUEZ.

W swoim projekcie komisje LIBE i FEMM proponuja, by Parlament Europejski w drodze rezolucji wezwat
Komisje Europejska do podjecia dziatart majacych na celu zmiane prawa pierwotnego UE. Miatoby to nastapic
poprzez nowelizacje TFUE w postaci dopisania do art. 83 ust. 1, wymieniajacego enumeratywnie obszary
przestepstw, w ramach ktorych UE upowazniona jest do podejmowania dziatan ksztattujacych normy mini-
malne (w zakresie np. wymiaru kary), kategorii gender-based violence. Co ciekawe, dokument zawierajacy
projekt rezolucji, teoretycznie dopiero rozpoczynajacy cata sciezke w kierunku préby przekonania Komisji
Europejskiej do podjecia dziatan w tym zakresie — na ostatnich stronach zawiera juz (w formie aneksu) gotowa
propozycje decyzji, jaka oczekuje sie, ze Komisja Europejska podejmie.

5.4.2. Specyfika art. 83 TFUE i zmiany traktatéw

Zgodnie z art. 83 ust. 1 TFUE ,Parlament Europejski i Rada, stanowiac w drodze dyrektyw zgodnie ze zwy-
kta procedura ustawodawcza, moga ustanowi¢ normy minimalne odnoszace sie do okreslania przestepstw
oraz kar w dziedzinach szczegdlnie powaznej przestepczosci o wymiarze transgranicznym, wynikajace z ro-
dzaju lub skutkdw tych przestepstw lub ze szczegdlnej potrzeby wspdlnego ich zwalczania”.

23 Proposal fora Council decision to identify gender-based violence as a new area of crime listed in Article 83(1) TFEU (2021/2035(INL), https://oeil.secure.
europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2021%2F2035(INL)&l=en, dostep: 22.05.2021.

Draft report: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/CJ01-PR-692619_EN.pdf, dostep: 22 maja 2021.

U Rozdziat V. Ingerencje Unii Europejskiej w prawo rodzinne... 79


https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2021%2F2035(INL)&l=en
https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2021%2F2035(INL)&l=en
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/CJ01-PR-692619_EN.pdf

Z powyzszego jasno wynika, ze UE nie w kazdym przypadku moze zadecydowac o wprowadzeniu norm
minimalnych —aby uzyskac taka mozliwosc musza zostac spetnione konkretne kryteria. Kryterium ,powaznej
przestepczosci” nalezy z pewnoscig uznac za spetnione w przypadku, gdy dany czyn zabroniony mozna
zaliczy¢ do kategorii zbrodni, nie zawsze natomiast spetni ten warunek wystepek, a tym bardziej wysoce
watpliwe jest, aby kryterium to mogto spetnic¢ wykroczenie. Drugim warunkiem jest transgraniczny wymiar
danej dziedziny przestepczosci, trzecim zas uzasadnienie szczegdlnej potrzeby zwalczania akurat danej
kategorii czyndw.

W dalszej tresci art. 83 ust. 1 TFUE enumeratywnie wymienia dziedziny przestepczosci, co do ktdrych
PE i Rada zostajg upowaznione do wydania dyrektywy zawierajacej normy minimalne. Sa to ,terroryzm,
handel ludZmi oraz seksualne wykorzystywanie kobiet i dzieci, nielegalny handel narkotykami, nielegalny
handel bronia, pranie pieniedzy, korupcja, fatszowanie srodkdw ptatniczych, przestepczosc komputerowa
i przestepczosc zorganizowana”. W ostatnim czasie KE podjeta juz kroki zmierzajace do dopisania do po-
wyzszego katalogu kontrowersyjnych, ze wzgledu na brak definicji i niedookreslonosc terminologii, kategorii
hate-speech oraz hate crime?*.

Art. 83 ust. 1 TFUE enumeratywnie wymienia dziedziny
przestegpczosci, co do ktérych PE i Rada zostajq
upowaznione do wydania dyrektywy zawierajgcej
normy minimalne. W ostatnim czasie KE podj¢ta

juz kroki zmierzajgce do dopisania do powyzszego
katalogu kontrowersyjnych, ze wzgledu na brak definiciji
i niedookreslonos¢ terminologii, kategorii
hate-speech oraz hate crime. Wkrétce

z wykorzystaniem identycznej sciezki ma zosta¢é
zaproponowane uzupetnienie powyzszego przepisu

o kategori¢ gender-based violence.

Moze to nastapic na podstawie ostatnich zdan art. 83 ust. 1 TFUE, tj. ,[w] zaleznosci od rozwoju przestep-
czosci Rada moze podjac decyzje okreslajaca inne dziedziny przestepczosci spetniajace kryteria, o ktérych
mowa w niniejszym ustepie. Rada stanowi jednomyslinie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego”.
Wkrotce z wykorzystaniem identycznej sciezki ma zostac zaproponowane uzupetnienie powyzszego prze-
pisu o kategorie gender-based violence, tzn. przemoc ze wzgledu na gender. Po przyjeciu rezolucji pro-
ponowanej przez komisje LIBE i FEMM i po uzyskaniu pozytywnej opinii Komisji Europejskiej, Rada moze
zadecydowac o zmianie art. 83 ust. 1 TFUE w postaci dopisania gender-based violence jako nowej dziedziny
przestepczosci, co do ktérej UE zyska kompetencje stanowienia norm minimalnych. W wypadku wydania
na tej podstawie dyrektywy, Polska, jak i wszystkie pozostate kraje UE, beda zmuszone do implementacji do
swych porzadkow krajowych postanowien w niej zawartych. Ostateczna szansg na powstrzymanie projekto-
wanej zmiany jest sprzeciw ktéregokolwiek z cztonkéw Rady, gdyz zgodnie z przywotanym wyzej przepisem,
zmiana Traktatu wymaga jednomysinosci.

24 Komisja Europejska chce zakazu tzw. mowy nienawisci, https://ordoiuris.pl/wolnosc-sumienia/wolnosc-slowa-zagrozona-komisja-europejska-chce-za-
kazu-tzw-mowy-nienawisci, dostep: 25 maja 2021.
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5.4.3. Definicje oraz kryteria art. 83 ust. 1 TFUE

Jak juz wspomniano wyzej, dopisanie nowej kategorii ,przestepstwa europejskiego” do art. 83 ust. 1
TFUE wymaga wykazania, ze dana dziedzina przestepczosci spetnia trzy kryteria: musi to by¢ ,powazna
przestepczosc” o charakterze transgranicznym i musi istnie¢ szczegdlna potrzeba zwalczania akurat tego
typu przestepstw.

5.4.3.1. Definicja gender-based violence oraz gender

Autorzy projektu rezolucji zawartego w dokumencie przyjetym przez komisje LIBE i FEMM starajg sie udo-
wodnic spetnienie powyzszych wymogow opierajac swoje argumenty na niezwykle szerokiej, nieostrej i pozwa-
lajacej na swobodna interpretacje definicji kategorii gender-based violence zawartej w lit. C projektu rezolucji:

(.. przemoc ze wzgledu na gender to przemoc skierowana przeciwko kobietom z tego powodu, ze sg
kobietami i dotykajaca kobiet w nieproporcjonalnym stopniu; (...) osoby LGBTI sg réwniez ofiarami przemocy
ze wzgledu na gender, ze wzgledu na swoj gender, tozsamosc ptciowa, ekspresje ptciowa i cechy ptciowe;
(...) przemoc ze wzgledu na gender jest zakorzeniona w stereotypach ptciowych, strukturach patriarchalnych
i asymetrii wtadzy” (ttum. wtasne)?®.

W definicji tej nie znajdujemy wiec jasno okreslonych przedmiotu i podmiotu przestepstwa, nie znajdu-
jemy okreslonych cech chronionych. Przede wszystkim jednak okreslenie, czy dany czyn motywowany byt
genderem ofiary wymaga gtebokiego wnikniecia w sfere wewnetrznych przezyc¢ osoby oskarzonej, celem
okreslenia, czy jej dziatania rzeczywiscie byty motywowane (albo w jakim stopniu) ptcia, czy deklarowanym
przez ofiare genderem.

Co wiecej, definicja ta ttumaczy definiowane pojecie postugujac sie tym pojeciem (,0soby LGBTI sa row-
niez ofiarami przemocy ze wzgledu na gender, ze wzgledu na swoj gender”). Oparta jest zatem na btedzie
idem per idem czyli logicznym btedzie polegajacym na definiowaniu pojecia tym samym pojeciem lub jego
synonimem. Jest to zatem tautologia, podobnie jak, przyktadowo, sformutowanie ,logika to nauka o mysleniu
zgodnym z prawami logiki”.

Ponadto, definicja ta zawiera w swojej tresci zwroty o szerokim, nieprecyzyjnym znaczeniu, jak ,stereotypy
ptciowe”, czy ,struktury patriarchalne”. Zatem i pod tym wzgledem jest skonstruowana w sposob wadliwy,
ttumaczac ignotum per ignotum. Innymi stowy oznacza to, ze konieczny do zdefiniowania zwrot (gender-based
violence), uscislany jest z uzyciem innych niedookreslonych zwrotow?e.

W praktyce ta i inne sformutowane w podobny sposdb definicje gender-based violence otwieraja tak
wielka przestrzen do dowolnych, partykularnych, subiektywnych interpretacji, ze staje sie jawnym zagroze-
niem dla swobody prowadzenia debaty publicznejiwyrazania opinii. Wobec tak skonstruowanej definicji, po-
dejrzewac mozna, ze w ramach kategorii przestepstwa okreslonej jako gender-based violence karalne beda
nie tylko akty fizycznej i psychicznej przemocy motywowanej genderem ofiary, czy wypowiedzi nawotujgce
do przemocy, grozby karalne, zniewazenia i inne karalne czyny i wypowiedzi, ale takze wszelkie inne akty
obrazania, pogardy, kpiny, szyderstwa, a nawet ,,zwykta” wyrazista, dosadna krytyka, czy opinie, przekonania
i poglady, ktore do tej pory miescity sie w zakresie swobody wypowiedzi i pogladow.

Co wiecej, niedokreslonosc powyzszej definicji sprawia, ze przy probie okreslenia, czy dany czyn mozna
zakwalifikowac jako gender-based violence osoba dokonujaca interpretacji bedzie miata petna swobode, jezeli
chodzi o korzystanie z innych definicji czy katalogoéw okreslajacych, co jeszcze moze byc objete tym hastem.
Przyktadowo nic nie stoi na przeszkodzie, by wobec tak otwartej definicji za forme przemocy ze wzgledu
na gender uznac brak prawnej mozliwosci zabicia dziecka poczetego, skoro odmowa dostepu do aborcji zostata

25 Motion for a European Parliament resolution with recommendations to the Commission on identifying gender-based violence as a new area of crime listed
in Article 83(1) TFUE (2021/2035(INL)), let. C, https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/CJ01-PR-692619_EN.pdf, dostep: 10 czerwca 2021.

26 Zob. Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 2007, s. 52.
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sklasyfikowana jako gender-based violence przez ONZ?%, a to stanowic juz bedzie daleko idaca ingerencje
w lezaca poza kompetencjami UE kwestie polityki zdrowotnej parfistwa cztonkowskiego. Idac dalej, nic nie
stoi takze na przeszkodzie, by jako oparta na ,stereotypach ptciowych” okresli¢ instytucje matzenstwa ro-
zumianego jako zwiazek kobiety i mezczyzny, a co za tym idzie — za forme przemocy uznac brak mozliwosci
zawarcia ,matzenstwa” przez inaczej skomponowane pary, np. pary tej samej ptci, co w tym przypadku bedzie
wkroczeniem w prerogatywe panstwa cztonkowskiego do ksztattowania prawa rodzinnego.

Jednoczesnie w aneksie dokumentu (s. 8, p. 6) wskazuje sie, ze samo stowo gender nalezy rozumiec
zgodnie z definicjg zawarta w tzw. konwencji stambulskiej?8, tzn. jako spotecznie skonstruowane role, zacho-
wania, dziatania i atrybuty, ktére dane spoteczeristwo uznaje za odpowiednie dla kobiet i mezczyzn. Definicja
ta, oderwana od biologicznego wymiaru ludzkiej ptciowosci, jeszcze bardziej otwiera pole do szerokich,
swobodnych interpretacji zagadnienia ,przemocy ze wzgledu na gender”. Jednoczesnie w polskim tekscie
konwencji stambulskiej stowo gender ttumaczone jest jako ,ptec spoteczno-kulturowa”, co jest pojeciem
catkowicie nowym i absolutnie wyjatkowym w polskim porzadku prawnym (bo inaczej zdefiniowanym niz
w Statucie Rzymskim) i juz na gruncie tej konwencji rodzi watpliwosci, czym zatem jest ,ptec” i jak odnosic te
nowa kategorie ptci do istniejacych w polskim porzadku prawnym przepisow, o czym szerzej dalej.

5.4.3.2. Kryteria art. 83 ust. 1 TFUE

W ramach powyzszej definicji autorzy pomystu poszerzenia katalogu przestepstw europejskich o nowa,
genderowa kategorie argumentuja, ze kryterium powaznego przestepstwa jest spetnione, jako ze ,przemoc
ze wzgledu na gender jest powaznym przestepstwem i powszechnie narusza prawa podstawowe w Unii”
(pkt 16 projektu rezolucji, ttum. wtasne). Charakteru transgranicznego przestepstwa autorzy doszukuja sie
natomiast w domniemaniu, iz ,przemoc ze wzgledu na gender jest wynikiem spoteczenstwa patriarchalnego,
ktdre ma charakter transgraniczny” czego dowodzi¢ ma rozwdj ruchdow antygenderowych i rzekomych ruchéw
»antykobiecych”, ktdre rowniez maja miec charakter transgraniczny (tamze, ttum. wtasne). Odnosnie do szcze-
gdlnej potrzeby wspdlnego zwalczania akurat tej kategorii przestepczosci czytamy natomiast w punkcie 17
projektu rezolucji, ze ,wynika ona rowniez z potrzeby ustanowienia minimalnych zasad dotyczacych definicji
przestepstw i sankcji”.

Powyzsze proby odniesienia sie przez autorow projektu do kryteriow stawianych przez TFUE jako waru-
nek zmiany art. 83 swiadczy¢ moga jedynie o tym, ze autorzy nie dysponuja argumentami przemawiajgcymi
za proponowana przez nich nowelizacjg. W zaden sposoéb nie uzasadniono szczegdlnej potrzeby uregulowa-
nia tej dziedziny przestepczosci, zas w kontekscie transgranicznego charakteru przestepstwa postuzono sie
niedookreslonym terminem i ogdinikowa, subiektywna ocena szeroko pojetej rzeczywistosci. Jezeli uznac
jakakolwiek argumentacje autorow, to jedynie w zakresie wykazania ,powaznej przestepczosci”, ktéra prébuja
udowodnic poprzez wykazanie, ze kazdy czyn mieszczacy sie pod pojeciem gender-based violence stanowi
naruszenie art. 6, 2 i 3 Karty praw podstawowych (prawo do bezpieczenstwa, prawo do zycia, prawo do po-
szanowania integralnosci fizycznej i psychicznej) — co wypunktowano w punkcie 7 aneksu do omawianego
dokumentu. Niestety, poza wyliczeniem trzech artykutow Karty, nie wskazano nawet w kilku stowach, w jaki
sposob postanowienia maja zastosowanie wobec konkretnych czynow, jakie miatyby sie miesci¢ w propo-
nowanej, nowej kategorii przestepczosci.

5.4.4. Wptyw proponowanej nowelizacji na polskie prawo rodzinne

Ponad problematyka omdéwiona powyzej pojawia sie jednak duzo istotniejsza zmiana w polskim — i nie
tylko polskim — prawie, jaka niesie za soba omawiana nowelizacja TFUE. Oto po raz pierwszy w obrocie praw-
nym moze pojawic sie wigzace Polske postanowienie rangi traktatu unijnego oraz dyrektywa UE odnoszace

27 The Committee on the Elimination of Discrimination against Women has explained that “Violations of women’s sexual and reproductive health and
rights, such as criminalization of abortion, denial or delay of safe abortion and/or post-abortion care, and forced continuation of pregnancy, are forms of
gender-based violence that, depending on the circumstances, may amount to torture or cruel, inhuman or degrading treatment” (General Recommen-
dation 35 (2017) on gender-based violence against women, updating general recommendation 19, para. 18).

28 Konwencja Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej, sporzadzona w Stambule dnia 11 maja 2011 r. (Dz.
U. 2015, poz. 961).
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sie bezposrednio do teorii gender oraz wprowadzajgce rozwigzania i wigzace definicje z jej zakresu. Oznacza
to wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego kategorii, ktdre nie przystaja do obowigzujacych u nas
aktualnie przepiséw opartych na dualizmie ptci, w dodatku ptci rozréznianych na podstawie réznic biologicz-
nych. O ile problem okreslenia gender, ttumaczonego w polskiej wersji jezykowej konwencji stambulskiej
jako ,ptec spoteczno-kulturowa”, moze zostac sprowadzony do rozwazan nad wypowiedzeniem konwencji,
to w wypadku proponowanej nowelizacji TFUE mowimy juz o prawie pierwotnym UE oraz dyrektywie UE do

ktorej implementacji bedziemy zobowigzani.

Tymczasem polska Konstytucja definiuje matzenstwo jako zwigzek kobiety i mezczyzny (art. 18 Konstytu-
cji RP), czyli dwoch osob przeciwnej ptci, co dotychczas nie budzito zadnych watpliwosci interpretacyjnych.
W obliczu wprowadzenia do naszego porzadku prawnego pojecia gender nalezy spodziewac sie sytuacji nie-
pewnosci prawa, ktore z jednej strony w catosci opiera sie na jasnym, dychotomicznym, bazujagcym na prze-
stankach biologicznych podziale na ptec¢ meska i zenska, a jednoczesnie przyjmuje teorie gender, w mysl
ktorej ptec staje sie konstruktem spotecznym. Zachwianie tak fundamentalna kwestiag moze doprowadzi¢ do
koniecznosci zmian w prawie rodzinnym, gdzie implementacja dyrektywy w sprawie gender-based violence
odbije sie na prawnym rozumieniu ptci. Jednoczesnie wprowadzenie do kodeksu karnego gender-based
violence, rozumianej m.in. — zgodnie z wola autorow projektu — jako przemoc ,ze wzgledu na swoj gender,
tozsamosc ptciowa, ekspresje ptciowa i cechy ptciowe” moze prowadzi¢ do prob scigania za ,nierownosc”
na tle prawa rodzinnego (instytucja matzenstwa, adopcja, zwiazki partnerskie).

5.5. Podsumowanie

Analizujac kolejne, coraz czestsze ingerencje Unii Europejskiej w pozostajgce catkowicie poza kom-
petencjami wspdlnoty materialne prawo rodzinne nie sposob nie dostrzec stopniowego, coraz smielszego
wkraczania w ten zastrzezony dla panstw cztonkowskich obszar prawa.

Co wiecej, w miare uptywu czasu i swoistego testowania reakcji paristw cztonkowskich na kolejne pro-
by wywarcia wptywu na ksztatt prawa rodzinnego — w zakresie definiowania najbardziej newralgicznych
Swiatopogladowo a jednoczesnie najistotniejszych kulturowo kategorii, to jest pojec matzenistwa, adopcji
i rodziny — proby te staja sie coraz bardziej zuchwate i arbitralne.

Przyjmujac, ze sprawa Coman i in. przeciwko Rumunii 1o pierwszy, rzeczywiscie szeroko zakrojony atak
na prerogatywy z zakresu prawa rodzinnego, mozemy uznac, ze ta ingerencja w wewnetrzne porzadki prawne
miata charakter skadinad delikatny. Mielismy w tym wypadku do czynienia z tzw. litygacja strategiczna, a wiec
zZmiana prawa czy tez ingerencja w prawo (w zaleznosci od konkretnego panstwa cztonkowskiego) miata byc
wynikiem ksztattu orzeczenia wydanego przez TSUE. Prawo ksztattowane w ten sposob jest jednak osta-
tecznie zalezne od wielu czynnikow, jest wynikiem pewnej interpretacji (wpierw interpretacji dyrektywy przez
TSUE, dalej znow interpretacji wyroku przez panstwo cztonkowskie i jego sad konstytucyjny), nie wymusza
bezposrednio zmiany prawa, pozostawia mozliwosc ,stosowania” lub ,niestosowania” wyrokow Trybunatu.

Zastosowawszy te ,najmniej kontrowersyjna” probe ingerencji w obszar lezacy poza swoimi kompeten-
cjami (ktéra to proba spotkata sie z mniejszym sprzeciwem, niz nalezatoby sie spodziewac), UE zdecydowata
sie na znacznie smielszy krok — rozpoczecie prac nad rozporzadzeniem majacym miec bezposredni wptyw
na prawo rodzinne materialne parstw cztonkowskich. Wcigz jednak — cho¢ narzucanie wszystkim parfistwom
cztonkowskim UE koniecznosci uznania adopcji zagranicznych dokonanych przez pary jednoptciowe jest
w oczywisty sposob wkraczaniem w obszar prawa rodzinnego, KE prébuje znalez¢ furtke prawna mogaca
uzasadnic jej postepowanie. Choc proba oparcia sie o art. 81 ust. 3 TFUE jest nietrafiona, to istotny jest fakt,
ze szukajac uzasadnienia dla swych dziatan i decydujac sie na tak watpliwa podstawe prawng, KE jednocze-
Snie pokazuje, ze zdaje sobie sprawe z tego, ze wykracza poza przyznane UE kompetencje.

Sprzeciw wobec rozporzadzenia dotyczacego uznawania rodzicielstwa zostat wyrazony przez spote-
czenstwo UE gtosno, jednak odnotowac nalezy, ze sprzeciw ten — cho¢ podnoszony takze w kontekscie
przekroczenia uprawnien — wyrazity srodowiska konserwatywne, ktorych gtownym celem jest obrona in-
stytucji matzenistwa i rodziny. Niestety prézno szukac gtoséw ,niekonserwatywnych” sprzeciwiajacych sie
pomystowi uregulowania przez UE kwestii zwigzanych z rodzicielstwem, ktére podnosityby istotny problem
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swobodnego wkraczania UE w obszar prawa zarezerwowany dla panstwa cztonkowskiego. By¢ moze ta
biernosc znacznej czesci populacji UE, w tym srodowisk politycznych, data asumpt do podjecia kolejnej proby
wkroczenia w ksztatt prawa rodzinnego panstw cztonkowskich.

Propozycja komisji unijnych zwigzana z wprowadzeniem kategorii gender-based violence do katalogu
tzw. przestepstw europejskich zdaje sie byc¢ zwiericzeniem pewnej Sciezki, na ktdrej na przestrzeni zaledwie
czterech lat (2018-2021) zainicjowano az trzy mozliwe tryby wkroczenia w obszar prawa lezgcy catkowicie
poza kompetencjami Unii. W sytuacji, w ktérej dosztoby do zmiany traktatu, powstatby niespotykany dotad
precedens. Oto pozostawione do swobodnej interpretacji terminy gender i gender-based violence statyby
sie podstawa i kluczem do przeprowadzenia zmian prawnych i spotecznych na ogromna skale. Co wiecej,
UE — po wydaniu dyrektywy, ktorej niewatpliwie nalezy sie spodziewac wkrétce po uzupetnieniu katalogu
0 gender-based violence — uzyskataby narzedzie umozliwiajace stanowienie norm minimalnych z zakresu
tego obszaru przestepczosci.

Sledzac bieg wydarzen ostatnich lat i analizujac kolejne kroki podejmowane przez UE widzimy, ze od
bezprawnych, lecz w zasadzie niegroznych ,wezwan” do wprowadzania zmian w polskim prawie rodzinnym,
czynionych podczas debat w PE czy w drodze niewiazacych rezolucji PE, w krétkim czasie dochodzimy do
momentu, w ktorym niedostosowanie sie do skrajnie ideologicznej wizji matzenstwa i rodziny forsowanej
przez lewicowg agende stanie sie realnie penalizowanym przestepstwem. Jedyng szansg na unikniecie ta-
kiego rozwoju wydarzen jest stanowczy sprzeciw panstw cztonkowskich i powrdt Unii Europejskiej na tory
dziatalnosci okreslone wola panstw cztonkowskich w traktatach.

84 Raport Collegium Intermarium | nr 2 D



Unia Europejska
a prawa socjalne

U Raport Collegium Intermarium | nr 2




Rozdziat VI. Unia Europejska a prawa socjalne

Weronika Przebierata

6.1. Uwagi wprowadzajqgce

Pozbawiona oryginalnosci jest teza, ze dla historii Europy bardziej charakterystyczne sa konflikty i we-
wnetrzne napiecia anizeli porozumienia i realizacja wspolnych celdw. Juz kilka lat po zakonczeniu Il wojny
Swiatowej panistwa zachodniej Europy nie tylko poczynity dziatania celem zbudowania pokojowych relacji, ale
takze rozpoczety integracje na taka skale, jaka przed wojna wydawata sie co najwyzej utopijna. Wiadomym jest,
7e u podstaw takiej konsolidacji podmiotdw musza sie znajdowac ich wspadlne interesy, ktore — tak dtugo, jak
sg zaspokajane — pozwalaja jej trwac. W przypadku integracji europejskiej sa to z catg pewnoscia pozostajace
ze soba w Scistym zwiazku interesy polityczne i ekonomiczne. Pierwsze z nich koncentruja sie przede wszyst-
kim na koniecznosci utrzymania stabilnosci kontynentu i obronie jego interesdw na arenie Swiatowej, podczas
gdy interesy ekonomiczne sprowadzaja sie do mozliwosci skorzystania z potencjatu, jaki niesie ze soba skala
produkcji i porownawcza przewaga réznych czesci kontynentu. Prowadzenie polityki integracyjnej, zwtaszcza
za pomoca tworzenia silnych struktur ponadnarodowych, pozwala na zbudowanie wiezi ekonomicznych nie
tylko pomiedzy panstwami cztonkowskimi, ale takze z reszta swiata. Z uwagi na to stworzenie Unii jest naj-
bardziej atrakcyjne dla panstw wysokorozwinietych technologicznie i organizacyjnie, ale posiadajacych ubytki
w obszarze zasobow naturalnych, osobowych, a takze pod wzgledem wielkosci rynku czy terytorium’.

Coraz wieksze znaczenie w procesie tej integracji ma polityka spoteczna, ktdra definiowana jest jako:
L] wspdlna dziatalnosc instytucji rzadowych i organizacji pozarzadowych majgca na celu wyréwnywanie
roznic socjalnych miedzy obywatelami poszczegdlnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, przy czym
polityka ta powinna byc realizowana na poziomie ponadnarodowym”2. Unijny dorobek w przedmiotowe]
dziedzinie skupia sie na okresleniu licznych standardéw pracowniczych i socjalnych, ustanowionych na mocy
regulacji prawnych, programoéw socjalnych, deklaracji, zalecen czy opinii. Obejmuja one szeroko rozumiana
polityke zatrudnienia i jego ochrone, ochrone pracy, warunki bezpieczenstwa i higieny pracy, a takze kwestie
dotyczace zabezpieczenia spotecznego, przeciwdziatania bezrobociu, nieréwnosci i dyskryminacji. Choc
tresc tych aktéw ma w wiekszosci charakter norm ogdlnych, to niewatpliwie wytyczajg one kierunek, za kté-
rym podazac maja dziatania Unii Europejskiej i jej panstw cztonkowskich.

6.2. Geneza i rozwoj regulacji prawnych
wspolnotowej polityki socjalnej

Pierwszym krokiem w strone integracji i jednoczesnie zalazkiem przysztej polityki socjalnej byt traktat
ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Wegla i Stali z 1951 r.3 Zgodnie z art. 2 traktatu jednym z jego celdw byto
przyczynienie sie do rozwoju gospodarczego panstw cztonkowskich, podniesienia stopy zyciowej i zwiek-
szenia zatrudnienia za pomoca utworzenia wspdlnego rynku wegla i stali. Mimo, ze polityka socjalna nie

stanowita gtéwnego przedmiotu regulacji traktatu, ktory kompetencje w tym zakresie pozostawiat panstwom

1 M. Piechowicz, Analiza obecnego stanu integracji europejskiej a mozliwe kierunki rozwoju wspalnoty, [w:] Przesztosc, terazniejszosc i przysztosc inte-
gracji europejskiej, red. M. Klimecki, H. Szczechowicz, Wtoctawek 2008, s. 404-405.

2 K. Gtabicka, Polityka socjalna w Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie” nr 4 (1997), https://www.ce.uw.edu.pl/pliki/pw/4-1997_Glabicka.pdf, dostep: 18
kwietnia 2021, s. 58.

3 Traktat ustanawiajgcy Europejskq Wspolnote Wegla i Stali, traktat EWWIS — streszczenie dokumentu, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=LEGISSUM:xy0022&from=PL, dostep: 12 kwietnia 2021.
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cztonkowskim, to w niektorych okolicznosciach Wysoka Wtadza miata mozliwosc interwencji w dziatalnosc
cztonkow. Dotyczyto to m.in. kwestii ptac pracownikéw, ktore w przypadku szczegodlnie niskiego poziomu
podlegaty nadzorowi organu. Wysoka Witadza miata takze mozliwosc udzielenia finansowego wsparcia ce-
lem réwnowazenia negatywnego wptywu postepu technologicznego w przemysle pracowniczym. Paristwa
cztonkowskie byty takze zobowigzane do zlikwidowania wszelkich ograniczen w zatrudnieniu dla przemiesz-
czajacych sie wykwalifikowanych pracownikow.

W szerszym, choc wciaz syntetycznym ujeciu, wspolnotowa polityke spoteczna okreslat traktat rzymski
z 1951 r.,, ustanawiajacy Europejska Wspodlnote Gospodarcza? (dalej: EWG). Tytut lll przedmiotowego aktu
poswiecony stricte polityce spotecznej zawierat normy uwzgledniajgce koniecznosc poprawy warunkow
zycia i pracy obywateli. Pozostawiajac kompetencje w tym zakresie przede wszystkim panstwom czton-
kowskim, naktadat na Komisje jedynie obowigzek propagowania scistej wspdtpracy panstw cztonkowskich
w szczegolnosci w takich dziedzinach jak: zatrudnienie, prawo pracy i warunki pracy, szkolenie i doskona-
lenie zawodowe, zabezpieczenie spoteczne, ochrona przed wypadkami i chorobami zawodowymi, higiena
pracy, prawo zrzeszania sie w zwiazki zawodowe, ktorych realizacja miata opierac sie na wydawaniu opinii
i organizacji konsultacji. Paristwa cztonkowskie zobowiazano do wprowadzenia i stosowania zasady rownosci
wynagrodzen dla pracownikow ptci meskieji zeniskiej wykonujacych taka sama prace i utrzymania rownowa-
gi systemow ptatnych urlopdw. Ponadto, celem poprawy mobilnosci pracownikéw zatrudnianych w ramach
rynku wewnetrznego, ustanowiono Europejski Fundusz Spoteczny. Zgodnie z postanowieniami traktatu
miat on utatwic zatrudnianie pracownikow w ramach rynku wewnetrznego i stuzyc zwiekszeniu mobilnosci
geograficznej i zawodowej wewnatrz wspolnoty. Z uwagi na duze ograniczenia finansowe, poczatkowo miat
bardzo ograniczony obszar dziatania, co wptywato na jego niewielka skutecznosc®. Przepisy te, w wiekszo-
Sci pozbawione wigzacego charakteru, miaty na celu przede wszystkim okreslenie kierunku dla koordynacji
krajowych polityk socjalnych®.

Warto réwniez wspomniec o ratyfikacji Europejskiej Karty Spotecznej” przez Rade Europy w 1961 r. Karta
okreslita pewne standardy socjalne, dotyczace takich praw jak: prawo do pracy, rokowan, zabezpieczenia
socjalnego, zrzeszania sie czy opieki spotecznej. Choc nie przyniosta nowych rozwigzan prawnych, poniewaz
nie jest dokumentem wspdlnot europejskich, to wywarta pewien wptyw na polityke panstw EWGE.

Polityka spoteczna nie stanowita jednego z gtéwnych kierunkéw dziatalnosci wspadlnoty europejskiej
jeszcze przez wiele lat, az do 1971 r. przygotowano bowiem jedynie dwa rozporzadzenia dotyczace przedmio-
towej materii. Poswiecone byty one uregulowaniu swobody przeptywu pracownikow? i stosowaniu systemadw
zabezpieczenia spotecznego dla pracownikdw, osob prowadzacych dziatalnos¢ na wtasny rachunek oraz
cztonkdw ich rodzin przemieszczajacych sie we Wspdlnocie™.

W pdéZniejszym czasie nastapit wzrost zainteresowania kwestiami socjalnymi, czego poktosiem byto
ogtoszenie Pierwszego Programu Socjalnego przygotowanego przez Komisje Europejska w 1973 r." Skut-
kowato to uchwaleniem w pdzniejszym czasie wielu dyrektyw w kwestii praw socjalnych. Dotyczyty one
m.in. stosowania sprawiedliwego wynagrodzenia dla pracujgcych mezczyzn i kobiet'?, rownego traktowania

4 Traktat ustanawiajqcy Europejskq Wspaolnote Gospodarczq, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=EN,
dostep: 13 kwietnia 2021.

5 K.Kopciuch, Rozwgj regulacji socjalnych w prawie wspaolnotowym, ,,Studia Europejskie” nr 1 (2014), https://www.ce.uw.edu.pl/pliki/pw/1-2014_kopciuch.
pdf, dostep: 20 kwietnia 2021, s. 40.

6 Tamze,s. 39.
7 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 . Nr 8, poz. 67 z zm.).

8 M. Grewinski, Polityka spoteczna Unii Europejskiej, http://mirek.grewinski.pl/dane/ksiazki/artykuly/polityka_spoleczna_unii_europejskiej_eduka-
cja_ustawiczna_doroslych.pdf, dostep: 18 kwietnia 2021, s. 3.

9 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1612/68 z dnia 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie swobodnego przeptywu pracownikéw wewnatrz Wspadlnoty, (Dz. U.
UE. L.z 1968 r. Nr 257, str. 2 z pézn. zm.).

10 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania systemdw zabezpieczenia spotecznego do pracownikow
najemnych iich rodzin przemieszczajacych sie we Wspdlnocie (Dz. U. UE. L. z 1971 r. Nr 149, str. 2 z pozn. zm.).

11 M. Grewinski, Polityka..., dz. cyt., s. 4.

12 Dyrektywa Rady z dnia 10 lutego 1975 r. w sprawie zblizenia ustawodawstw Paristw Cztonkowskich dotyczacych stosowania zasady réownosci wyna-
grodzen dla mezczyzn i kobiet (Dz. U. UE. L. z 1975 . Nr 45, str. 19).
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mezczyzn i kobiet w dziedzinie zabezpieczenia socjalnego™ czy ochrony pracownika w razie niewyptacal-
nosci pracodawcy'.

W kwestii europejskiej problematyki spotecznej istotne znaczenie miato objecie przewodnictwa w Ko-
misji Europejskiej przez Jacques’a Delorsa w drugiej potowie XX wieku. Jako socjalista i popularyzator idei
europejskiej przestrzeni socjalnej” ('espace sociale) bardzo silnie podkreslat walory europejskiego modelu
socjalnego™.

W kwestii europejskiej problematyki spotecznej
istotne znaczenie miato objgcie przewodnictwa
w Komisji Europejskiej przez Jacques’a Delorsa

w drugiej potowie XX wieku. Jako popularyzator
idei ,,europejskiej przestrzeni socjalnej”

(’espace sociale) bardzo silnie podkreslat walory
europejskiego modelu socjalnego.

Waznym krokiem na drodze scistego zabezpieczenia socjalnego obywateli wspdlnoty byto podpisanie
w 1986 r. Jednolitego aktu europejskiego (dalej: JAE)'™. Na jego mocy, dokonano zmian w Traktacie w za-
kresie polityki spotecznej — wprowadzajac stwierdzenie, ze: ,,Panstwa Cztonkowskie przyktadaja szczegolna
wage do wspierania ulepszen, zwtaszcza w dziedzinie sSrodowiska pracy, ochrony zdrowia i bezpieczenstwa
pracownikdw oraz uznaja za swoj cel harmonizacje warunkéw w tym zakresie, jednoczesnie zachowujac
ulepszenia juz wprowadzone™”. W 1988 r. zdecydowano o utworzeniu nowego aktu, ktory wzgledem JAE
miat charakter akcesoryjny, a jednoczesnie stanowit ujednolicenie ustawodawstw panfistw cztonkowskich
w zakresie polityki spotecznej. Wobec tego, na szczycie w Strasburgu 9 grudnia 1989 r. doszto do podpisa-
nia wspdlnotowej Karty podstawowych praw socjalnych pracownikéw'®. Prawa te obejmowaty podstawowe
prawa socjalne w takich dziedzinach, jak poprawa warunkdw zycia i pracy, prawo do szkolenia zawodowego,
informowanie, uwzglednianie opinii pracobiorcéw i wspdétdziatanie, wolnos¢ zrzeszania sie i negocjowania
umow, swoboda zatrudnienia i wynagrodzenie za prace, swoboda przemieszczania sie i wyboru miejsca za-
mieszkania, ochrona socjalna, ochrona dzieci i mtodocianych, réwne traktowanie kobiet i mezczyzn. Podkre-
slic trzeba, ze byt to kolejny akt pozbawiony charakteru wtdrnego Zrédta prawa europejskiego, a tym samym
nie umozliwiat stronom powotywania sie na prawa w nim zawarte chocby przed sadem. Warto zauwazyc,
ze jestto dosc typowa technika decyzyjna organow UE — od prawnie niewiazacych deklaracji programowych
do norm powszechnie obowigzujgcych®®.

13 Dyrektywa Rady z dnia 19 grudnia 1978 r. w sprawie stopniowego wprowadzania w zycie zasady rownego traktowania kobiet i mgzczyzn w dziedzinie
zabezpieczenia spotecznego (Dz. U. UE. L.z 1979 r. Nr 6, str. 24).

14 Dyrektywa Rady 80/987/EWG z dnia 20 pazdziernika 1980 r. w sprawie ochrony pracownikow na wypadek niewyptacalnosci ich pracodawcy (Dz. U.
UE. L.z 1980 r. Nr 283, str. 23 z pézn. zm.).

15 M. Grewiriski, Polityka..., dz. cyt., s. 9.

16 Jednolity Akt Europejski (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/5 z pézn. zm.).

17 Tamze.

18 Karta Socjalna Wspdlnoty Europejskiej, http://www.ptps.org.pl/old_site/u_miedzynarodowe.php?ustawodawstwo_id=14, dostep: 18 kwietnia 2021.
19 M. Grewinski, Polityka..., s. 10.
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6.3. Aktualne regulacje

Donioste znaczenie dla silnej realizacji wspdlnotowe] polityki socjalnej miato utworzenie Unii Euro-
pejskiej i potaczenie jej w pozniejszym okresie ze Wspdlnota Europejska na mocy traktatu lizborskie-
go?°. Traktat ten podzielit bowiem miedzy Unie i panstwa cztonkowskie kompetencje w zakresie polityki
spotecznej, majac na uwadze wymagania zwigzane ze wspieraniem wysokiego poziomu zatrudnienia,
zapewnieniem odpowiedniej ochrony socjalnej, wysokim poziomem ksztatcenia, szkolenia, ochrony zy-
cia ludzkiego oraz zwalczaniem wykluczenia spotecznego?'. W zwiazku z tymi wydarzeniami, ingerencja
witadz unijnych w polityke socjalna panstw cztonkowskich ulegata z czasem wzmocnieniu, przeksztatcajac
niewigzace zalecenia w obowiazki po stronie panstw cztonkowskich, niekiedy pozostajace w sprzecznosci
z ich narodowym interesem.

Traktat o Unii Europejskiej?? ogranicza sie do wskazania, ze jednym z celdw Unii jest wspieranie ochrony
socjalnej i zwalczanie wykluczenia spotecznego. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?® (dalej: TFUE),
znacznie szerzej odnosi sie do kwestii praw socjalnych, poswiecajac jej caty rozdziat. W rozdziale ,Polityka
Spoteczna” stanowi o celach Unii i panstw cztonkowskich sprowadzajacych sie do promocji zatrudnienia,
poprawy warunkow zycia i pracy, celem zapewnienia wtasciwej ochrony socjalnej. Aby zrealizowac te
postanowienia, zgodnie z art. 153 TFUE Unia wspiera i uzupetnia dziatania panstw cztonkowskich w na-
stepujacych dziedzinach:

a) polepszanie w szczegodlnosci srodowiska pracy w celu ochrony zdrowia i bezpieczenstwa pracownikow;
b) warunki pracy;

c) zabezpieczenie spoteczne i ochrona socjalna pracownikow;

d) ochrona pracownikéw w przypadku wypowiedzenia umowy o prace;

e) informacja i konsultacja z pracownikami;

f) reprezentacja i obrona zbiorowa intereséw pracownikow i pracodawcow, w tym wspotzarzadzanie;
g) warunki zatrudnienia obywateli panistw trzecich legalnie przebywajacych na terytorium Unii;

h) integracja oséb wykluczonych z rynku pracy;

i) rownosc¢ mezczyzn i kobiet w odniesieniu do ich szans na rynku pracy i traktowania w pracy;

j) zwalczanie wykluczenia spotecznego;

k) modernizacja systemow ochrony socjalnej.

Co istotne, w dalszej czesci artykutu, zawarto upowaznienie dla Parlamentu Europejskiego i Rady do
przyjecia w prawie wszystkich tych dziedzinach (poza dwiema ostatnimi) dyrektyw okreslajacych minimalne
wymagania, z uwzglednieniem warunkow i norm technicznych istniejacych w krajach cztonkowskich, a takze

jednoczesnie unikajac tworzenia ograniczen utrudniajacych tworzenie i rozwijanie matych i Srednich przed-
siebiorstw.

20 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007
r.(Dz. U.z 2009 . Nr 203, poz. 1569).

21 H. Tendera-Wtaszczuk i in. (red.), Polityka spoteczna krajow Unii Europejskiej po wschodnim rozszerzeniu, Krakéw 2010, s. 31.
22 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30).
23 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90 poz. 864/2).
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Zwrécic uwage nalezy w tym miejscu takze na Karte praw podstawowych Unii Europejskiej?* (dalej: Karta).
Traktat lizboriski nadat Karcie wigzacy charakter dzieki czemu jej normy moga byc¢ bezposrednio stosowane?®.
Wiekszosc socjalnych regulacji zostata zawarta w Tytule lll (rownosc) i IV (solidarnosc), stanowiac o zakazie nie-
wolnictwa i pracy przymusowej, wszelkiej dyskryminacji (w szczegolnosci ze wzgledu na pted, rase, kolor skory,
pochodzenie etniczne lub spoteczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub przekonania, poglady polityczne lub
wszelkie inne poglady, przynaleznos¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie, niepetnosprawnosc, wiek
lub orientacje seksualna), obowiazku respektowania zasady rownosci kobiet i mezczyzn w zakresie zatrudnienia,
pracy i wynagrodzenia, zapewnieniu prawa do rokowan i dziatan zbiorowych, bezptatnego posrednictwa pracy,
ochrony w przypadku nieuzasadnionego zwolnienia z pracy, a takze organizacji warunkow pracy szanujacych
zdrowie, bezpieczenstwo i godnosc pracownika. Ponadto, postanowienia Karty zapewniaja pracownikowi pra-
wo do ograniczenia maksymalnego wymiaru czasu pracy do okreséw dziennego i tygodniowego odpoczynku
oraz do corocznego ptatnego urlopu. W kolejnych artykutach uregulowano takze zakaz pracy dziecii ochrone
mtodocianych w pracy.

Celem realizacji wspomnianych wyzej postanowien, Rada Unii Europejskiej i Parlament Europejski zostaty
wyposazone w kompetencje do wydawania wigzacych dla panstw cztonkowskich aktow prawa unijnego.

6.4. Kontrowersyjne dyrektywy

Mimo, iz zgodnie z brzmieniem art. 151 TFUE odnoszgcym sie do polityki spotecznej, wprowadzane przez
Unie narzedzia prawne maja uwzgledniac roznorodnosc praktyk krajowych, w szczegdlnosci w dziedzinie
stosunkéw umownych, jak rowniez potrzebe utrzymania konkurencyjnosci gospodarki Unii, to wciaz nie
milkna echa kontrowersyjnych rozporzadzen i dyrektyw, ktdre —w ocenie zaréwno podmiotdw bezposrednio
zainteresowanych, jak i przedstawicieli Polski na unijnej arenie — naruszajg interes polskich przedsiebiorstw.

Szeroko komentowana w srodowisku przedsiebiorcow byta m.in. dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2018/957 z dnia 28 czerwca 2018 r. zmieniajaca dyrektywe 96/71/WE dotyczaca delegowania pra-
cownikéw w ramach swiadczenia ustug?®. Zauwazyc trzeba, ze dyrektywa nie wypetnia standardu swobod-
nego swiadczenia ustug. Przewiduje ona obowigzek stosowania w stosunku do pracownika delegowanego
przepiséw powszechnie obowigzujacych w panstwie przyjmujacym, okreslajacych wynagrodzenie wraz
ze wszystkimi jego sktadnikami, a takze ograniczenie okresu delegowania do 12 miesiecy z mozliwoscia
jednorazowego (w wyjatkowych przypadkach) przedtuzenia o 6 miesiecy — po uptywie tego okresu firma
musi zapewnic pracownikowi niemal wszystkie warunki zatrudnienia wynikajace z przepiséw panstwa przyj-
mujacego, obejmujace m.in. normy i wymiar czasu pracy, okresy odpoczynku dobowego i tygodniowego,
wymiar urlopu wypoczynkowego, zasady ochrony pracownic w ciazy i w okresie urlopu macierzynskiego.
Wprowadza takze obowigzek uiszczenia naleznosci na pokrycie kosztow zakwaterowania, podrozy i wyzy-
wienia pracownika delegowanego.

W praktyce pracownik delegowany po uptywie 12 miesiecy zostanie zrownany z pracownikiem danego
panstwa przyjmujacego.

Jak wynika z danych Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych za 2018 r.?’ liczba wydanych dokumentéw A1
(kazdy delegowany pracownik musi taki dokument posiadac) wyniosta ponad 600 tys., i prezentuje tendencje
wzrostowa. Okazuje sie, ze Polska deleguje najwiecej pracownikéw w catej Unii Europejskiej?®. Zapewnienie
pracownikom delegowanym warunkow zatrudnienia wtasciwych dla panstw Europy zachodniej znacznie

24 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. U. UE. C. z 2007 r. Nr 303, str. 1 z pozn. zm.).
25 T. Jurczyk, Ochrona socjalnych praw jednostki w Unii Europejskiej, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji, [red.] J. Blicharz, Wroctaw 2012, s. 506.

26 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/957 z dnia 28 czerwca 2018 r. zmieniajaca dyrektywe 96/71/WE dotyczaca delegowania
pracownikow w ramach swiadczenia ustug (Dz. U. UE. L. 2 2018 r. Nr 173, str. 16 z pdzn. zm.).

27 Ponad pdt miliona osob otrzymato zaswiadczenia A1, https://www.zus.pl/o-zus/aktualnosci/-/publisher/aktualnosc/3/ponad-pol-miliona-osob-otrzy-
malo-zaswiadczenia-a1/2512742, dostep: 27 kwietnia 2021.

28 Prof. Usciriska: wydajemy najwiecej A1 w catej Europie, https://www.zus.pl/o-zus/aktualnosci/-/publisher/aktualnosc/8/prof_-uscinska-wydajemy-naj-
wiecej-al-w-calej-europie/3181530, dostep: 28 kwietnia 2021.
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zwiekszyto koszty delegowania i, celem spetnienia wszystkich wymogow, wymusza na przedsiebiorcach
szczegotowa analize przepisow prawa pracy panstwa przyjmujacego nie tylko na poziomie ogdlnokrajowym,
ale takze lokalnym. W panistwach, ktdre nie maja systemu uznawania uktaddw zbiorowych pracy za powszech-
nie obowiazujace, warunkow pracy i ptacy poszukiwac trzeba w uktadach branzowych i regionalnych.

Zapewnienie pracownikom delegowanym
warunkow zatrudnienia wtasciwych dla panstw
Europy zachodniej znacznie zwigkszyto koszty
delegowania i, celem spetnienia wszystkich
wymogow, wymusza to na przedsigbiorcach
szczeg6towq analiz¢ przepisow prawa pracy
panstwa przyjmujgcego nie tylko na poziomie
ogolnokrajowym, ale takze lokalnym.

Aby utatwic realizacje jej postanowien, dyrektywa zobowigzuje panstwa cztonkowskie do podania do
publicznej wiadomosciinformacji o warunkach zatrudnienia, zgodnie z krajowym ustawodawstwem i/lub prak-
tyka, bez zbednej zwtoki i w przejrzysty sposob, na jednej oficjalnej krajowej stronie internetowej, w tym takze
informacje o elementach sktadowych wynagrodzenia. Natomiast zdaniem ekspertéw think-tanku Inicjatywa
Mobilnosci Pracy, kraje zachodniej Europy nie utatwiaja polskim pracodawcom uzyskania informacji o ak-
tualnie obowiazujacych warunkach zatrudnienia, jednoczesnie stosujac kary administracyjne i zwiekszajac
kontrole?®. Wskazuja takze na problem nieprecyzyjnych przepisow dyrektywy, ktore skutkujg rozbiezng inter-
pretacja na gruncie jej implementacji w poszczegolnych panstwach cztonkowskich. Modyfikacja przepiséw
o zasadach delegowania pracownikow pochodzacych ze stabiej rozwinietych panstw cztonkowskich do pracy
w zamozniejszych panstwach UE moze w konsekwencji zahamowac tempo wzrostu dynamiki swiadczonych
dotad ustug®. Co wiecej, przepisy te w dtuzszej perspektywie moga okazac sie wyzwaniem takze dla samych
pracownikow, ktorzy wykonywali prace w kilku panstwach europejskich i beda chcieli skomplementowac
dokumentacje celem ustalenia prawa do emerytury.

Polski europoset prof. Zdzistaw Krasnodebski podczas debaty w Parlamencie Europejskim zajat stano-
wisko w sprawie dyrektywy, wskazujac: ,Zamiast by¢ narzedziem chronigcym pracownikow, stanie sie [..]
narzedziem chronigcym gospodarki bogatszych panstw cztonkowskich przed bardziej konkurencyjnymi
przedsiebiorstwami gtéwnie z Europy Srodkowo-Wschodniej, ale takze z Portugalii i Hiszpanii™".

Polska ztozyta skarge do Trybunatu Sprawiedliwosci UE, w ktdrej kwestionowata podstawe prawna i tresc
aktu, zarzucajac mu zaburzenie funkcjonowania rynku wewnetrznego wspadlnoty32. Trybunat ostatecznie
oddalit skargi, uznajac, ze: ,prawodawca Unii mogt dostosowac rownowage, na ktdrej opierata sie ta dyrek-
tywa, poprzez wzmocnienie praw pracownikow delegowanych do przyjmujacego panstwa cztonkowskiego
w taki sposdb, aby konkurencja miedzy przedsiebiorstwami delegujacymi pracownikow do tego panstwa
cztonkowskiego i przedsiebiorstwami majacymi w nim siedzibe rozwijata sie na bardziej sprawiedliwych

29 Dyrektywa o delegowaniu pracownikow juz obowigzuje, https://www.prawo.pl/kadry/zmiany-w-delegowaniu-pracownikow-od-lipca-2020-unijna-dy-
rektywa,502027.html, dostep: 27 kwietnia 2021.

30 A. Swiatkowski, Delegowanie pracownikéw w ramach swiadczenia ustug — wspdiny czy partykularny rynek pracy Unii Europejskiej?, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 5 (2019), s. 32.

31 Polska przegrata w sprawie pracownikow delegowanych. Wypowiedz posta do Parlamentu Europejskiego — prof. Zdzistawa Krasnodebskiego, https:/wgo-
spodarce.pl/informacje/50083-polska-przegrala-ws-pracownikow-delegowanych, dostep: 1 czerwca 2021.

32 Skarga — Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej z 3 pazdziernika 2018 r., C-626/18.
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warunkach”33. Trudno zgodzic sie z teza Trybunatu, gdyz réznice w rozwoju gospodarczym i ekonomicznym
uniemozliwiajg panstwom cztonkowskim zapewnienie tozsamych warunkow socjalnych, w zwigzku z czym
w sposob oczywisty zyskuja na tym te bogatsze i lepiej rozwiniete.

Z licznymi gtosami sprzeciwu spotkat sie takze tzw. Pakiet mobilnosci, a wiec opublikowany 31 lipca 2020 .
w Dzienniku Urzedowym UE zbidr aktéw prawa unijnego, ktdrych wejscie w zycie zostato roztozone w cza-
sie. Czesc z nich obowiazuje obecnie, a pozostate majg sukcesywnie uzyska¢ moc obowiazujaca. Zgodnie
z zatozeniami Pakietu mobilnosci, przepisy dotyczace delegowania pracownikéw pozostaja aktualne takze
wobec kierowcow miedzynarodowych.

Pakiet mobilnosci dokonat zmian w niektérych zasadach zatrudniania kierowcdw, wprowadzajac liczne
rygorystyczne regulacje silnie ingerujace w sposob prowadzenia dziatalnosci przez unijnych przedsiebiorcow.
Kompleks aktow prawa unijnego, ktére obejmuje, okresla m.in. zmiany w regulowanym odpoczynku tygo-
dniowym kierowcy, obowigzku powrotu kierowcy do domu czy ograniczen w kabotazu, ktore moga stanowic
wyzwania dla przedsiebiorcow trudnigcych sie transportem miedzynarodowym.

Pakiet mobilnosci dokonat zmian w niektérych
zasadach zatrudniania kierowcéw wprowadzajgc
liczne rygorystyczne regulacii silnie ingerujgce

w sposéb prowadzenia dziatalnosci przez
unijnych przedsigbiorcéw.

Przyktadowo, kierowca ma obowigzek wykorzystac w ciggu kazdych kolejnych dwdch tygodni co najmniej
dwa regularne tygodniowe okresy odpoczynku, lub jeden regularny tygodniowy okres odpoczynku i jeden
skrocony tygodniowy okres odpoczynku trwajgcy co najmniej 24 godziny3*. W praktyce utrudni to w stopniu
znacznym ustalenie wtasciwego rozktadu czasu pracy kierowcow, a dla przedsiebiorcow dodatkowo ucigzli-
we beda ograniczenia dotyczace wykorzystania dwoch kolejnych skroconych odpoczynkéw tygodniowych.

Co wiecej, wszystkie odpoczynki trwajace dtuzej niz 45 godzin nie moga zosta¢ odebrane w kabinie
pojazdu (nawet wowczas, jezeli jest do tego przystosowany), a musza odbyc¢ sie w miejscu zakwaterowania
odpowiednim dla kazdej ptcii wyposazonym we wtasciwg infrastrukture noclegowa i sanitarna3® (np. hotelu)
na koszt pracodawcy.

Poza kolejnymi obowiazkami w zakresie ustalania wtasciwego czasu pracy, Pakiet mobilnosci naktada
na przedsiebiorcow takze zobowigzania o charakterze ewidencyjnym. Zgodnie z jego postanowieniami, firmy
musza organizowac prace kierowcow w taki sposob, aby mogli oni powracac do bazy co cztery tygodnie,
a takze powoduje koniecznosc dokumentowania sposobu spetniania tego obowigzku3®. Szczegdlnie istotne
jest to w kontekscie epidemii. Z uwagi na ograniczona mozliwosc¢ przemieszczania sie pomiedzy krajami,
przepisy tego rodzaju sprawiajg wrazenie iluzorycznych.

Pakiet wprowadza takze znaczace ograniczenia operacji kabotazowych. PrzewoZnik bedzie mdégt wyko-
nac maksymalnie trzy kabotaze w ciggu siedmiu dni, przy czym nie bedzie mogt wykonac kolejnego kabotazu

33 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 8 grudnia 2020 r., C-626/18, Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu.

34 Rozporzadzenie (WE) nr 561/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie harmonizacji niektdrych przepiséw socjalnych
odnoszacych sie do transportu drogowego oraz zmieniajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3821/85 i (WE) 2135/98, jak réwniez uchylajace rozporza-
dzenie Rady (EWG) nr 3820/85 (Dz. U. UE. L. z 2006 r. Nr 102, str. 1 z pézn. zm.).

35 Tamze.
36 Tamze.
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w tym samym kraju, jezeli nie uptyna co najmniej cztery dni od ostatniej operacji kabotazowej. W tym czasie
pracownik bedzie pozbawiony mozliwosci pracy®. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage, ze Polska jest
absolutnym liderem w przewozach kabotazowych z wolumenem 16 637 min tkm przewiezionych w 2018 r.,
a bezposrednio za nami znajduje sie Rumunia (3725), Litwa (3885) i Stowacja (1263)%8. Zdecydowanie mniej
aktywne na tym polu sa takie kraje jak Francja (379), Belgia (962), Niemcy (1532).

Wykres 6.1. Transport drogowy towaréw wedtug kryterium odlegtosci.

Transport drogowy towarow wedtug kryterium odlegtosci
[w miliardach tonokilometréow]

ponizej 50 km
50-149 km
150-299 km
300-499 km
500-999 km
1000-1999 km*

2000 km i wiecej*™*

50 100 150 200 250 300 350 400 450 mid tkm

* dane poufne dla roku 2018 Hl 2014 I 2018
** dane poufne dla roku 2014

Zrédto: Eurostat.

37 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/1055 z dnia 15 lipca 2020 r. zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 1071/2009, (WE) nr
1072/2009 i (UE) nr 1024/2012 w celu dostosowania ich do zmian w transporcie drogowym (Dz. U. UE. L. z 2020 r. Nr 249, str. 17).

38 Road freight transport statistics, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/pdfscache/9217.pdf, dostep: 27 kwietnia 2021.
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W 2018 r. wiekszosc transportu drogowego wykonywana byta na dystansach od 50 km do 1 999
km, podczas gdy na trasie od 1000 km do 2000 km transport drogowy praktycznie zanikt. Co istotne,
zgodnie z raportem Road Freight Transport Niemcy odnotowaty w ostatnich latach spadek na dalekich
dystansach przekraczajacych 1000 km, natomiast zaobserwowano wzrost na odlegtosciach od 50 do
149 km. W tym Swietle dostrzec mozna, ze Pakiet mobilnosci utatwi zachodnim panfistwom przejmowanie
duzej czesci kontraktow.

Przedmiotowe restrykcje beda skutkowaty nie tylko ograniczeniem operacji kabotazowych i co za tym
idzie — przychodow polskich przewoznikow z branzy transportowej, ale w najlepszym wypadku takze ograni-
czeniem czasu pracy kierowcow. Zdaniem prezesa Grupy INELO, w dtuzszej perspektywie rzeczona regulacja
ostabi pozycje polskich firm transportowych na rynku europejskims®.

6.5. Europejski filar praw socjalnych

Europejski filar praw socjalnych*® (dalej: EFPS) to miedzyinstytucjonalna deklaracja Komisji Europejskiej,
Parlamentu Europejskiego i Rady ogtoszona na szczycie spotecznym na rzecz Sprawiedliwego Zatrudnienia
i Wzrostu Gospodarczego, ktory odbyt sie 17 listopada 2017 r. w Goteborgu. Deklaracja zawiera preambute
zgodnie z ktora: ,Europejski filar praw socjalnych ma stuzyc jako przewodnik ku osigganiu pozytywnych
wynikow w zakresie zatrudnienia i sytuacji spotecznej w odpowiedzi na obecne i przyszte wyzwania, ktore
to wyniki maja bezposrednio na celu spetnienie podstawowych potrzeb obywateli, oraz ku zapewnieniu
lepszego przyjmowania i wprowadzania w zycie praw socjalnych”. Mimo, ze dokument ma miec charak-
ter deklaratywny, to w dalszej czesci preambuty wskazano, iz jego realizacja stanowi wspdlne polityczne
zobowiazanie i wspdlng odpowiedzialnosc, a wdrozenie powinno odbyc sie zardwno na szczeblu Unii, jak
i na szczeblu poszczegdinych paristw cztonkowskich*'. W dalszej czesci tworcy przekonuja, ze ,,nie pocigga
on za soba rozszerzenia kompetencji Unii ani zadan przyznanych na mocy traktatow. Powinien byc on wdra-
zany w granicach tych kompetencji”.

Europejski filar praw socjalnych to
mig¢dzyinstytucjonalna deklaracja Komisiji
Europejskiej, Parlamentu Europejskiego

i Rady, ogtoszona na szczycie spotecznym

na rzecz Sprawiedliwego Zatrudnienia i Wzrostu
Gospodarczego, ktory odbyt si¢ 17 listopada
2017 r. w Goteborgu. Tresé dokumentu wskazuje
na 20 zasad majgcych stanowi¢ fundament

» Europy Socjalnej”.

39 Pakiet mobilnosci podniesie koszty wynagrodzen kierowcow o 30 proc., https://logistyka.rp.pl/prawo/7277-pakiet-mobilnosci-podniesie-koszty-wy-
nagrodzen-kierowcow-0-30-proc, dostep: 28 kwietnia 2021.

40 Europejski filar praw socjalnych, https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_pl.pdf, dostep: 25
kwietnia 2021.

41 Tamze.
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Tres¢ dokumentu wskazuje na 20 zasad majacych stanowic¢ fundament ,,Europy Socjalnej”. Zasady po-
dzielono na trzy kategorie: rowne szanse i dostep do rynku pracy, uczciwe warunki pracy, ochrona socjalna
i wtaczenie spoteczne.

Tabela 6.1. Struktura EFPS

Réwne szanse i dostep Uczciwe Ochrona socjalna

do zatrudnienia warunki pracy i integracja spoteczna

1. Ksztaltcenie, szkolenie 5. Bezpieczne i elastyczne zatrudnienie 11. Opieka nad dzieémi i wsparcie dla dzieci
i uczenie sie przez cate zycie
6. Wynagrodzenie 12. Ochrona socjalna
2. Roéwnouprawnienie pfici
7. Informacje o warunkach zatrudnienia 13. Swiadczenia dla bezrobotnych
3. Roéwne szanse i ochrona w przypadku zwolnien
14. Minimalny dochdéd
4. Aktywne wsparcie 8. Dialog spoteczny i spoteczne
na rzecz zatrudnienia zaangazowanie pracownikow 15. Swiadczenia emerytalne i renty
9. Rownowaga migdzy zyciem 16. Stuzba zdrowia

zawodowym a prywatnym

17. Integracja 0osob niepetnosprawnych
10. Zdrowe, bezpieczne i dobrze

dostosowane srodowisko 18. Opieka dtugoterminowa
pracy oraz ochrona danych

19. Mieszkalnictwo i pomoc dla bezdomnych

20. Dostep do niezbednych ustug

Zrédto: Opracowanie wiasne

Kazda z zasad zawiera co najmniej jedno uprawnienie z zakresu prawa pracy lub zabezpieczenia spo-
tecznego, przystugujace réznym podmiotom. Zostaty one okreslone bardzo ogdlnie, np.: ,,Kazda osoba ma
prawo do edukacji wtaczajacej, charakteryzujacej sie dobrg jakoscig, szkolen i uczenia sie przez cate zycie
w celu utrzymania i nabywania umiejetnosci, ktore pozwola jej w petni uczestniczy¢ w zyciu spoteczenstwa
i skutecznie radzi¢ sobie ze zmianami na rynku pracy”, ,,Niezaleznie od rodzaju i czasu trwania stosunku
pracy pracownicy maja prawo do sprawiedliwego i rownego traktowania w odniesieniu do warunkow pracy,
dostepu do ochrony socjalnej i szkolen”, ,,Rodzice oraz osoby petnigce obowiazki opiekundw majg prawo do
odpowiednich urlopdw, elastycznej organizacji pracy oraz dostepu do ustug w zakresie opieki” czy ,,Kobiety
i mezczyZni maja rowny dostep do specjalnych urlopdw stuzacych wypetnianiu obowiazkéw w zakresie opieki
oraz nalezy zachecac ich do korzystania z takich urlopéw w racjonalny sposob”.

Co istotne, tablica wskazZnikow spotecznych, stanowigca instrument wspierajacy EFPS, stawia Polske
w relatywnie pozytywnym swietle.

U Rozdziat VI. Unia Europejska a prawa socjalne 95



Tabela 6.2. Wskazniki spoteczne - Polska 2019 r.

Osoby wczesnie konczace nauke

Najlepsze wyniki
(% ludnogci w wieku 1824 lat) Jiep y

Roznica w poziomie aktywnosci zawodowej kobiet i mezczyzn Wymaga obserwacji
L it  Nicr6wnosc rozktadu dochoddw (S80/S20) Blisko Sredniej
i dostep do
zatrudnienia } o ‘
Osoby zagrozone ubodstwem lub wykluczeniem spotecznym (%) Lepiej niz srednia
Mtodziez NEET (% ludnosci w wieku 15-24 lat) Blisko sredniej
Wskaznik zatrudnienia (% ludnosci w wieku 20—64 lat) Blisko Sredniej
Stopa bezrobocia (% ludnosci w wieku 15—74 lat) Lepiej niz srednia
Dynamiczne
. rynki !:rat.:y Bezrobocie dtugotrwate (% ludnosci w wieku 15—74 lat) Lepiej niz Srednia
i sprawiedliwe
warunki prac
pracy Wzrost GDHI na mieszkarica N Najlepsze wyniki

Zarobki netto bezdzietnej osoby stanu wolnego zatrudnionej

h . o . ) Wymaga obserwacji
w petnym wymiarze czasu pracy i otrzymujacej srednie wynagrodzenie

Wptyw transferow spotecznych

) ) ) . . Lepiej niz Srednia
(z wytaczeniem rent i emerytur) na ograniczanie ubostwa

Och.rona Dzieci w wieku ponizej 3 lat objete opieka instytucjonalna Sytuacja krytyczna
socjalna

i wiaczenie N ‘o b Kresi eki

spo'eczne Iezaspokojone potrze Y W zakresie opieki Lep\ej niz ¢rednia

medycznej wedtug badan opartych na deklaracjach

Umiejetnosci cyfrowe obywateli Wymaga obserwacji

Zrédto: Sprawozdanie krajowe — Polska 2019, https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/file_import/2019-european-semester-
country-report-poland_pl.pdf, dostep: 25 kwietnia 2021.

Podstawe oceny stanowi Srednia uzyskana wskutek poréwnania wskazZnikow we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Sytuacja Polski w siedmiu na czternascie wskaznikow byta lepsza niz w pozostatych krajach
wspolnoty. W ciggu ostatnich kilku lat poprawie ulegty wskazZniki dotyczace ubdstwa i nieréwnosci docho-
dowych, a Polska osigga dobre wyniki w zakresie dostepu do zatrudnienia. Potrzeba podjecia stosownych
dziatan widoczna jest natomiast w zakresie opieki nad dzie¢mi ponizej trzech lat.

Komisja Europejska okreslita juz wstepny plan dziatania, aby osiagnac postulaty okreslone w EFPS
a takze cele, ktore do 2030 r. zamierza spetnic:

a) zapewnienie zatrudnienia co najmniej 78% populacji w wieku 20-64 lat,
b) podniesienie kwalifikacji zawodowych co roku przez przynajmniej 60% dorostych obywateli UE,
c) spadek liczby osob zagrozonych ubdstwem i wykluczeniem o 15 miliondw.

Choc realizacja planu dziatania ma charakter dtugofalowy, to Komisja w niektdrych kwestiach przygotowa-
ta juz projekty aktow normatywnych i wstepne strategie. Nalezy do nich m.in. wniosek dotyczacy dyrektywy
w sprawie adekwatnych wynagrodzen minimalnych*2. Komisja zaproponowata, aby kraje wspdlnotowe okre-
slity kryteria uaktualniania ptacy minimalnej, ktdre obejma co najmniej: site nabywcza ustawowych wynagro-
dzen minimalnych, z uwzglednieniem kosztow utrzymania oraz udziatu podatkdw i Swiadczen spotecznych;
ogadlny poziom wynagrodzen brutto i ich dystrybucje; stope wzrostu wynagrodzen brutto i dynamike zmian

42 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie adekwatnych wynagrodzen minimalnych w Unii Europejskiej, https://eur-lex.europa.eu/legal-
-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020PC0682&from=EN, dostep: 25 kwietnia 2021.
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wydajnosci pracy. Co wiecej, Komisja rekomenduje, aby ptaca minimalna wynosita minimalnie 50% sredniego
wynagrodzenia w danym kraju. Tego rodzaju dziatania pozbawiaja panstwo mozliwosci realizacji wtasnego
planu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Warto podkreslic, ze przepisy unijne nie pozwalaja na odgdrne
ustalenie wysokosci ptacy minimalnej*3.

Ukazata sie takze propozycja dyrektywy w sprawie przejrzystosci wynagrodzen, ktorej celem jest wal-
ka z nieréwnosciami ptacowymi pomiedzy mezczyznami i kobietami, a takze uswiadomienie tych drugich
o dyskryminacji ptacowej, ktorej — w ocenie Komisji — ulegaja, cho¢ nie zdaja sobie z tego sprawy**. Zgodnie
Z jej postanowieniami, pracodawcy beda musieli przedstawic informacje o wysokosci wynagrodzenia lub
jego przedziale w ogtoszeniu o naborze lub przed rozmowa kwalifikacyjna, a takze sktadac sprawozdania
na temat m.in. réznic w wynagrodzeniu kobiet i mezczyzn (dotyczy przedsiebiorstw zatrudniajacych powyzej
250 pracownikéw) i udostepniac na wniosek pracownika zanonimizowane dane dotyczace wynagrodzen.
Abstrachujac od watpliwej skutecznosci tej koncepcji w walce z luka ptacowa, natozy ona niewatpliwie
dodatkowe, generujace koszty obowiazki na przedsiebiorcow, co zwtaszcza w okresie postpandemicznym
nie jest wskazane. Na marginesie warto zauwazyc, ze dane Eurostatu wskazuja, iz w Polsce gender pay gap
wynosi 8,5% i jest jedna z najnizszych w catej UE*®.

W marcu biezacego roku Komisja przyjeta takze strategie na rzecz praw osob niepetnosprawnych
na lata 2021-2030. Jej celem ma byc¢ utatwienie osobom niepetnosprawnym udziatu w spoteczenstwie
i gospodarce, a takze rozszerzenie zakresu wzajemnego uznawania statusu osoby z niepetnosprawnosciami
w dziedzinach takich jak mobilnos¢ pracownikow i Swiadczenia zwigzane z warunkami Swiadczenia ustug
wskutek utworzenia europejskiej karty osoby niepetnosprawnej, ktérej przygotowanie Komisja zaproponuje
do korica 2023 r.4¢

Ponadto, Komisja zobowigzata sie podjac dziatania, aby w ciagu dwoch lat zostaty przygotowane m.in.:

a) strategia na rzecz praw dziecka i europejska gwarancje dla dzieci,

b) pakiet dotyczacy umiejetnosci i talentow,

c) nowa strategia na rzecz bezpieczenstwa i higieny pracy,

d) europejska platforma na rzecz przeciwdziatania bezdomnosci,

e) inicjatywa na rzecz negocjacji zbiorowych dla oséb samozatrudnionych,
f) inicjatywa dotyczaca opieki dtugoterminowej,

g) zalecenia Rady w sprawie dochodu minimalnego.

Warto w tym miejscu wspomniec o watpliwosciach jakie w kwestii EFPS wybrzmiaty w srodowiskach
pracodawcow. Przedstawiciele siedmiu organizacji pracodawcow z Niemiec, Danii, Estonii, Finlandii, Szwe-
cji, Czech i Polski wystosowali list do Komisji Europejskiej, wskazujac na towarzyszace im obawy w zwigzku
z zatozeniami EFPS#’. Wskazuja w nim na panujace w przestrzeni europejskiej zroznicowanie rynkdw pracy,
systemow spotecznych i spoteczenstw, w zwigzku z czym, odgdrne sterowanie polityka socjalng moze
negatywnie wptynac na te systemy wyrzadzajac im szkody. Unia powinna ograniczyc sie do roli wspiera-
jacej, tworzacej nowe mozliwosci dla paristw cztonkowskich, skutkujgce wzrostem ich dtugoterminowego
potencjatu, zwiekszeniem miejsc pracy i poprawa warunkow socjalnych. Bardziej krytyczne stanowisko zajat
Warsaw Enterprise Institute, twierdzac, ze choc gtowne cele Europy Socjalnej brzmia stusznie (rdwne szanse
na rynku pracy, uczciwe warunki, inkluzywnosc) to droga wybrana przez UE celem ich osiggniecia prowadzi
niechybnie do pogorszenia sytuacji najbiedniejszych Europejczykdw i pauperyzacji klasy sredniej, a takze go-
dzi w konkurencyjnosé europejskich przedsiebiorstw*®. Ponadto wskazujg, ze dokument jest niebezpieczny

43 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90 poz. 864/2).

44 Proposal for a directive, Directive of the European parliament and of the council, https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/aid_development_coope-
ration_fundamental_rights/com-2021-93_en_0.pdf, dostep: 25 kwietnia 2021.

45 Gender pay gap in unadjusted form, Eurostat, http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=sdg_05_20&lang=en, dostep: 1 czerwca 2021.

46 Unia rownosci: Strategia na rzecz praw 0sob z niepetnosprawnosciami na lata 2021-2030, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=-
CELEX:52021DC0101&from=PL, dostep: 25 kwietnia 2021.

47 Europejscy pracodawcy mowiq «tak» Europie Socjalnej, «nie» Unii Socjalnej, http://konfederacjalewiatan.pl/aktualnosci/2021/1/europejscy_pracodaw-
cy_mowia_tak_europie_socjalnej_nie_unii_socjalnej, dostep: 25 kwietnia 2021.

48 Ostroznie z Europg socjalng, https://wei.org.pl/wp-content/uploads/2021/03/Ostroznie_z_Europa_Socjalna_12_03_2021.pdf, dostep: 25 kwiet-
nia 2021.
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zwtaszcza dla krajow wcigz doganiajacych najbogatsze gospodarki, a Polski interes spoteczny i gospodarczy
wymaga wypracowania klarownego stanowiska wobec kazdej z zasad EFPS i dostosowania ich do panujacej
w naszym kraju sytuacji gospodarczej.

6.6. Zakonczenie

Polityka socjalna Unii Europejskiej stanowi niezwykle rozlegta dziedzine, a wciaz pogtebiajaca sie inte-
gracja skutkuje rosnaca w sposob niczym nieograniczony liczba regulacji w tej materii.

Dorobek unijnego ustawodawstwa socjalnego jest znaczacy, poza licznymi standardami pracowniczymi,
koncentrujacymi sie na zapewnieniu jak najszerszej ochrony w zakresie prawa pracy i ubezpieczen spotecz-
nych, obejmuje takze wiele deklaracji czy programow socjalnych.

Wzrost ich liczebnosci widoczny jest zwtaszcza w ciagu ostatnich kilkunastu lat. Nie powinno to budzic¢
zdziwienia, poniewaz korzysci ptynace z jednolitego rynku sg dostrzegalne zaréwno przez pracownikow,
jak i pracodawcow. Swobodny przeptyw 0sob i towardw skutkuje coraz wiekszymi mozliwosciami zatrud-
nienia — a co za tym idzie — koniecznoscia ustanowienia przepisow okreslajacych jego warunki.

Ustanowienie europejskiej przestrzeni socjalnej powinno sie jednak odbywac z zachowaniem pluralizmu
i przy uwzglednieniu réznic wynikajacych ze spoteczno-gospodarczych warunkow poszczegdlnych panstw
cztonkowskich. Nie ulega watpliwosci, ze kazde z nich cechuje odrebna polityka socjalna, wynikajaca z sze-
regu charakterystycznych uwarunkowan historycznych czy kulturowych. Poszczegdlne panstwa z biegiem
lat wypracowaty bardzo rézne systemy spoteczne, przy czym krajowe odrebnosci zachodza takze na innych
poziomach, przektadajacych sie stricte na zamoznosc obywateli — gospodarczym i ekonomicznym. Dazenia
do harmonizacji i ujednolicenia przepiséw przez podstawowe instytucje Unii Europejskiej sa w pewnym za-
kresie zrozumiate, jednak czynnikiem limitujacym ten proces powinien byc partykularny interes narodowy.
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Rozdziat VII. Ingerencja UE w kwestie
polityki migracyjnej

Pawet A. tukaszewski

Polityka migracyjna Unii Europejskiej stanowi czesc tzw. przestrzeni wolnosci, bezpieczerstwa i sprawie-
dliwosci, ktdra z kolei jest jednym z elementdw integracji politycznej Europy. W ramach tej przestrzeni Unia
gwarantuje swobodny przeptyw 0sob, ustala wspdlng polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic
zewnetrznych oraz koordynuje wspotprace sadow i policji w sprawach cywilnych i karnych.

W niniejszym rozdziale analizie zostana poddane kwestie migracyjne, z uwzglednieniem nastepujacych
zagadnien: 1) podstawy prawne polityki migracyjnej UE; 2) regulacje w dziedzinie migracji wewnetrznych

obywateli UE i cztonkdw ich rodzin; 3) regulacje w dziedzinie imigracji osob z panstw spoza UE; 4) regulacje
w dziedzinie przeciwdziatania nielegalnym imigracjom.

7.1. Podstawy prawne polityki migracyjnej UE

Podstawa polityki migracyjnej UE w dziedzinie migracji wewnetrznych obywateli UE i cztonkdw ich rodzin
jest przede wszystkim art. 21 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE), gwarantujacy obywa-
telom Unii ,prawo do swobodnego przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich,
z zastrzezeniem ograniczen i warunkow ustanowionych w Traktatach i Srodkach przyjetych w celu ich wy-
konania.” Art. 21 ust. 2 TFUE upowaznia Rade i Parlament Europejski do wydania przepisow ,utatwiajacych
wykonywanie” tego prawa.

W zakresie odnoszacym sie do osdb niemajacych obywatelstwa UE, podstaw prawnych polityki migracyj-
nej UE nalezy szukac¢ w rozdziale 2 tytutu V TFUE pt. ,Polityki dotyczace kontroli granicznej, azylu i imigracji”
(art. 77-80). Traktat upowaznia Parlament Europejski i Rade do przyjecia przepisow dotyczgcych:

1) wspadlnej polityki w zakresie wiz i innych dokumentow uprawniajacych do krétkiego pobytu;
2) kontroli, ktorym podlegaja osoby przekraczajace granice zewnetrzne;
3) warunkoéw swobodnego przemieszczania sie obywateli parfistw trzecich, w krétkim okresie, na terytorium Unii;

4) wszelkich srodkow niezbednych dla stopniowego wprowadzania zintegrowanego systemu zarzadzania
granicami zewngtrznymi,

5) braku jakiejkolwiek kontroli 0sob, niezaleznie od ich obywatelstwa, przy przekraczaniu przez nie granic
wewnetrznych (art. 77 ust. 2);

6) wspodlnego europejskiego systemu azylowego obejmujacego:
a) jednolity status azylu dla obywateli panstw trzecich, obowiazujacy w catej Unii;

b) jednolity status ochrony uzupetniajacej dla obywateli parfistw trzecich, ktdrzy nie uzyskawszy azylu
europejskiego, wymagaja miedzynarodowej ochrony;

c) wspolny system tymczasowej ochrony wysiedlencdw, na wypadek masowego naptywu;

d) wspodlne procedury przyznawania i pozbawiania jednolitego statusu azylu lub ochrony uzupetniajacej;
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e) kryteriai mechanizmy ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrywanie wnio-
sku o udzielenie azylu lub ochrony uzupetniajacej;

f)  normy dotyczace warunkdw przyjmowania oséb ubiegajacych sie o azyl lub o ochrone uzupetniajaca;

g) partnerstwo i wspdtprace z panstwamitrzecimi w celu zarzadzania przeptywami osob ubiegajgcych
sie 0 azyl lub o ochrone uzupetniajaca lub tymczasowa (art. 78 ust. 2);

7) warunkow wjazdu i pobytu, jak rowniez norm dotyczacych procedur wydawania przez panstwa czton-
kowskie dtugoterminowych wiz i dokumentow pobytowych, w tym do celdw taczenia rodzin;

8) okreslenia praw obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie cztonkowskim, w tym
warunkow dotyczacych swobody przemieszczania sie i pobytu w innych panstwach cztonkowskich;

9) nielegalnejimigracjii nielegalnego pobytu, w tym wydalania i odsytania oséb przebywajacych nielegalnie;

10) zwalczania handlu ludzmi, w szczegdlnosci kobietami i dziecmi (art. 79 ust. 2).

Dodatkowo art. 78 ust. 3 TFUE przyznaje Radzie daleko idacag kompetencje: moze ona, na wniosek Komisji
Europejskiej i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, zarzadzic tzw. srodki tymczasowe ,[w] przypadku
gdy jedno lub wiecej panstw cztonkowskich znajdzie sie w nadzwyczajnej sytuacji charakteryzujacej sie
nagtym naptywem obywateli paristw trzecich”. Narzedzie to zostato wykorzystane przez Rade w 2015 r.
w trakcie kryzysu imigracyjnego: naptywu setek tysiecy imigrantéw z Syrii, Afganistanu, Iraku oraz innych
panstw afrykanskich i azjatyckich'. Wrécimy do tego zagadnienia ponizej.

Na koniec nalezy wspomniec€ o trzech ogdlnych zasadach unijnego prawodawstwa imigracyjnego,
o ktorych méwi art. 80 TFUE: zasadzie solidarnosci, zasadzie sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci
miedzy panstwami cztonkowskimi oraz zasadzie powigzania obowigzkow naktadanych na panstwa z od-
powiednimi Srodkami finansowymi.

7.2. Regulacje imigracyjne dotyczgce obywateli UE
oraz ich rodzin

Jak wiadomo, kazdemu obywatelowi panstwa cztonkowskiego UE przystuguje obywatelstwo unijne,
z ktorym wiaze sie szereg uprawnien, do ktorych nalezy prawo do swobodnego przemieszczania sie
i przebywania na terytorium wszystkich panstw cztonkowskich?. Analogiczne prawo przystuguje takze
cztonkom rodzin obywateli UE, ktérzy sami nie posiadaja unijnego obywatelstwa, aczkolwiek z pewnymi
istotnymi ograniczeniami.

Od ponad 16 lat gtowne ramy tych uprawnien obowiazuja w niezmienionym ksztatcie, na mocy dyrek-
tywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady?. Pewne rdznice istnieja na poziomie prawa krajowego
poszczegolnych panstw, ktdre z uwagi na charakter wspomnianego aktu prawnego musiaty dokonac jego
stosownej implementacji do porzadkow prawnych i w ramach tego procesu mogty uregulowac odmiennie
pewne szczegodty techniczno-organizacyjne.

1 Zob.W. Jones, A. Teytelboym, D. Rohac, Europe’s Refugee Crisis. Pressure Points and Solutions, American Enterprise Institute 2017, https://www.aei.
org/research-products/report/europes-refugee-crisis-pressure-points-and-solutions/, dostep: 21 kwietnia 2021.

2 Wynika wprost z art. 20 ust. 2 lit. a TFUE.

3 Dyrektywa z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkow ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
Paristw Cztonkowskich.
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sie,

2)

3)

4)

5)

Dyrektywa ta doprecyzowuje, ze obywatelowi UE, w zakresie traktatowego prawa do przemieszczenia
przystuguje na podstawie waznego paszportu lub innego dowodu tozsamosci:

prawo do wyjazdu z jednego panstwa UE i wjazdu do innego, z wytaczeniem obowigzku posiadania wiz
wjazdowych lub rownowaznych formalnosci (art. 4 ust. 1-2);

prawo do wjazdu na terytorium panistwa cztonkowskiego, z wytaczeniem obowigzku posiadania wiz
wjazdowych lub rownowaznych formalnosci (art. 5 ust. 1);

prawo do pobytu nieprzekraczajgcego trzech miesiecy na terytorium dowolnego panstwa cztonkowskie-
go bez wypetniania jakichkolwiek warunkdéw i formalnosci (art. 6 ust. 1);

prawo do pobytu na czas okreslony przekraczajacy trzy miesigce na terytorium dowolnego panstwa
cztonkowskiego, ale z zastrzezeniem spetnienia dodatkowego warunku w postaci posiadania tam za-
trudnienia lub wykonywania dziatalnosci gospodarczej (art. 7 ust. 1 lit. a) /posiadania wystarczajacych
zasobow do utrzymania siebie i rodziny (art. 7 ust. 1 lit. b) /odbywania tam studiéw badZ ksztatcenia
zawodowego, petnego ubezpieczenia zdrowotnego oraz ztozenia oswiadczenia o posiadaniu wystar-
czajacych zasobow do utrzymania (art. 7 ust. 1 lit. ¢);

prawo do statego pobytu, jezeli legalnie zamieszkiwat w danym panstwie cztonkowskim przez nieprze-
rwany okres pieciu lat (art. 16 ust. 1).

W przypadku pobytu przekraczajacego trzy miesigce panstwo przyjmujace moze wymagac rejestraciji,

ktora w przypadku obywateli UE wymaga okazania paszportu lub innego dowodu tozsamosci oraz dowodu
potwierdzajacego wymienione powyzej okolicznosci (art. 8 ust. 3).

a)

b)

)

d)

oby

2)

3)

102

Dyrektywa definiuje cztonka rodziny obywatela UE jako:

wspotmatzonka;

partnera, z ktérym obywatel Unii zawart zarejestrowany zwiazek partnerski na podstawie ustawodawstwa
danego panstwa cztonkowskiego — jezeli ustawodawstwo przyjmujacego panstwa cztonkowskiego
uznaje rownowaznosc¢ miedzy zarejestrowanym zwigzkiem partnerskim a matzenstwem, oraz zgodnie

z warunkami ustanowionymi w odpowiednim ustawodawstwie przyjmujacego panstwa cztonkowskiego;

bezposrednich zstepnych, ktdrzy nie ukonczyli 21. roku zycia lub pozostaja na utrzymaniu, oraz bezpo-
srednich zstepnych wspotmatzonka lub partnera, jak zdefiniowano w lit. b);

bezposrednich wstepnych pozostajacych na utrzymaniu oraz tych wspotmatzonka lub partnera, jak
zdefiniowano w lit. b).

Z przywilejow w zakresie przemieszczania sie wewnatrz UE nie korzystaja zatem inni cztonkowie rodziny
watela UE, np. rodzeristwo czy kuzyni.

W odniesieniu do cztonkdw rodziny obywateli UE dyrektywa stanowi, ze przystuguje im:

prawo wjazdu pod warunkiem posiadania waznego paszportu oraz — dodatkowo — wizy wjazdowej
(art. 5 ust. 2);

prawo do pobytu nieprzekraczajacego trzech miesiecy na terytorium parnstwa cztonkowskiego, ale
wytacznie w towarzystwie spokrewnionego/spowinowaconego obywatela UE, ewentualnie jako osoba
dotaczajaca do obywatela UE, ktory juz w tym panstwie przebywa (art. 6 ust. 1);

prawo do pobytu na czas okreslony przekraczajacy trzy miesigce na terytorium panstwa cztonkowskie-
go, w ktérym legalnie przebywa spokrewniony/spowinowacony obywatel UE (art. 7 ust. 1 lit. d i ust. 2);
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4) prawo do statego pobytu w panstwie cztonkowskim, w ktérym zamieszkiwali razem z obywatelem UE
przez nieprzerwany okres pieciu lat (art. 16 ust. 2).

W przypadku pobytu przekraczajacego trzy miesigce panstwo przyjmujace moze oczekiwac rejestracji,
ktora w przypadku cztonkéw rodzin obywateli UE wymaga okazania paszportu lub innego dowodu tozsamosci,
dokumentow poswiadczajgcych zwtaszcza istnienie wiezi rodzinnej lub zarejestrowanego zwigzku (sa odrebne,
ale podobne regulacje dla cztonkdw rodzin z obywatelstwem UE i bez tego obywatelstwa — art. 8 ust. 5, art. 10).

Omawiana dyrektywa miesci sie w granicach upowaznien traktatowych (art. 18, 40, 44 i 52 TWE?), jest
korzystna dla obywateli i nie wykracza poza funkcje Unii Europejskiej jako organizacji miedzynarodowej.

Pewne zastrzezenia budzi jednak wyktadnia pojecia ,wspotmatzonka”, o ktérej mowa w art. 2 pkt 2 lit.
a dyrektywy, przyjeta w orzeczeniu Wielkiej lzby TSUE z 2018 r. w sprawie Coman, zgodnie z ktérg moze ono
obejmowac rowniez matzonka tej samej ptci co obywatel Unii®. W przytoczonym wyroku Trybunat rozciagnat
prawo poruszania sie po terytoriach panstw UE na uprzywilejowanych zasadach na osoby pozostajgce w jed-
noptciowym zwigzku z obywatelem unijnym, nawet jesli prawo panistwa przyjmujacego nie uznaje zwiazkéw
partnerskich, a matzenstwo definiuje wytacznie jako zwigzek kobiety i mezczyzny. W ocenie Trybunatu art. 21
ust. 1 TFUE, gwarantujacy obywatelom UE prawo do swobodnego przemieszczania sie, ,stoi na przeszkodzie
temu, by wtasciwe organy panstwa cztonkowskiego, ktérego przynaleznosc¢ panstwowa posiada obywatel
Unii, odmowity prawa pobytu rzeczonemu obywatelowi paristwa trzeciego z tego powodu, ze prawo tego
panstwa cztonkowskiego nie przewiduje matzenstwa osob tej samej ptci.”

W sprawie Coman Trybunat Sprawiedliwosci
wypowiadajgc si¢ na temat wyktadni art. 21

ust. 1 TFUE wykroczyt poza granice pytania
prejudycjalnego, ktore dotyczyto wyktadni

art. 2 pkt 2 lit. a dyrektywy. Cel takiego zabiegu
byt jednak jasny: chodzito o nadanie zasadzie
uprzywilejowania zwigzkéw jednoptciowych

w ramach przemieszczania si¢ rangi traktatowej,
a wigc nawet w razie przyjecia nowej dyrektywy
w miejsce obecnej, zasada ta pozostanie
aktualna. Po drugie, Trybunat wkroczyt w materie¢
zastrzezong dla panstw cztonkowskich, jakg jest
materialne prawo rodzinne, do ktérego nalezy m.in.
kwestia definiowania matzenstw.

4 Obecnie podstawe prawna dla ustanawiania regulacji w tej dziedzinie zawiera art. 21 ust. 2 TFUE.

5 Wyrok Wielkiej Izby TSUE z 5 czerwca 2018 r. w sprawie C673/16 (Coman), pkt 35.
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Przytoczone orzeczenie zastuguje na krytyke. Po pierwsze, Trybunat wypowiadajac sie na temat wy-
ktadni art. 21 ust. 1 TFUE wykroczyt poza granice pytania prejudycjalnego, ktére dotyczyto wyktadni art. 2
pkt 2 lit. a dyrektywy. Cel takiego zabiegu byt jednak jasny: chodzito o nadanie zasadzie uprzywilejowania
zwiazkow jednoptciowych w ramach przemieszczania sie rangi traktatowej, a wiec nawet w razie przyjecia
nowej dyrektywy w miejsce obecnej, zasada ta pozostanie aktualna. Po drugie, Trybunat wkroczyt w materie
zastrzezona dla panstw cztonkowskich, jaka jest materialne prawo rodzinne, do ktdrego nalezy m.in. kwestia
definiowania matzenstw. Co prawda sam TSUE potwierdzit w tym samym orzeczeniu, ze ,normy dotyczace
matzenstwa sa materig nalezaca do kompetencji paristw cztonkowskich i prawo Unii tej kompetencji nie
narusza” a ,panstwa cztonkowskie majg zatem swobode w zakresie wprowadzenia matzenstwa dla osob
tej samej ptci’®. Przyjat jednak sztuczne rozréznienie miedzy definicja matzeristwa (pozostajgcg domena
panstw cztonkowskich) a prawami matzenstwa wynikajacymi z prawa UE (o ktorych zakresie ma juz decydo-
wac Unia Europejska). Rozroznienie sztuczne, bo podstawowym zatozeniem lezacym u podstaw definiowania
matzenstwa jako zwigzku kobiety i mezczyzny jest zastrzezenie praw matzenskich tylko dla tego typu zwiaz-
kow, z wytgczeniem zwigzkow jednoptciowych. Jaki ma sens definiowanie matzenstwa jako zwiazku kobiety
i mezczyzny, jesli panistwo i tak musi traktowac zwiagzki jednoptciowe sformalizowane za granica tak samo
jak matzenstwa? TSUE nie udziela odpowiedzi na to pytanie. Dlatego tez nalezy odczytac wyrok Trybunatu
w sprawie Coman jako krok w kierunku poszerzenia kompetencji UE o uprawnienia niewynikajace z traktatow,
co w dtugofalowej perspektywie bedzie wigzato sie z narzucaniem panstwom cztonkowskim harmonizacji
prawa rodzinnego, a zwtaszcza nowej definicji matzenstwa.

7.3. Regulacje imigracyjne dotyczqgce cudzoziemcow

Osoby nieposiadajgce obywatelstwa UE i nieposiadajgce cztonkdow rodziny z obywatelstwem UE moga
wjechac na terytorium UE na zasadach ogdlnych, przyjetych dla cudzoziemcdéw w danym panstwie (z reguty
warunkiem jest m.in. uzyskanie odpowiedniej wizy, czyli zgody na pobyt o okreslonym charakterze — tu-
rystycznym czy zawodowym). Prawo UE zasadniczo w te kwestie nie wkracza, lecz skupia sie na waskim
wycinku imigracji cudzoziemcow, a mianowicie prawie azylowym.

Na unijne prawo azylowe sktada sie kilka aktow prawnych:
1) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/95/UE (dyrektywa kwalifikacyjna)’;
2) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE (dyrektywa bazowa)g,
3) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2013/32/UE (dyrektywa proceduralna)®;
4) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 (tzw. rozporzadzenie Dublin II)'°;

5) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 (rozporzadzenie Eurodac)™.

6 Coman, pkt 37.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/95/UE z 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli pafistw trze-
cich lub bezparnstwowcow jako beneficjentéw ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub oséb kwalifikujgcych sie do otrzymania
ochrony uzupetniajgcej oraz zakresu udzielanej ochrony.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodaw-
cow ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa.

9 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2013/32/UE z 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzy-
narodowej.

10 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmdw ustalania
panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z parstw czton-
kowskich przez obywatela paristwa trzeciego lub bezparstwowca.

11 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania
odciskow palcow.
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Trzy pierwsze akty prawne okreslaja zreby materialnego i proceduralnego prawa azylowego UE — jako
dyrektywy wymagaja implementacji przez panstwa cztonkowskie, co z natury rzeczy wiaze sie z pozosta-
wieniem im wiekszej swobody regulacyjnej niz w przypadku rozporzadzen. W formie bezposrednio stoso-
walnego rozporzadzenia Unia uregulowata jedna scisle okreslona kwestie materialna, a mianowicie kryteria
ustalania panstwa odpowiedzialnego za rozpoznanie wniosku osoby ubiegajacej sie o azyl — co do zasady
jest nim panstwo cztonkowskie, ktdrego granice dana osoba nielegalnie przekroczyta po raz pierwszy (co
w praktyce oznacza, ze najwieksza odpowiedzialnos¢ spoczywa na panstwach, ktdre sa potozone na gra-
nicach zewnetrznych UE)'?2. Od tej zasady odstepuje sie wtedy, gdy dana osoba posiada jakies zwiazki
z innym panstwem (np. ma tam cztonka rodziny posiadajacego prawo pobytu) — wowczas to ono przejmuje
odpowiedzialnosc za rozpatrzenie wniosku'®. W drodze rozporzadzenia uregulowano takze kwestie tech-
niczna zwigzana z utworzeniem informatycznej bazy danych odciskow palcéw pobieranych od cudzoziemcow
ubiegajacych sie o azyl i nielegalnych imigrantéw (rozporzadzenie Eurodac).

Koniecznosc pewnej harmonizacji prawa azylowego na poziomie unijnym nie budzi watpliwosci. Brak
kontroli przekraczania granic wewnetrznych Unii Europejskiej powoduje, ze osoba, ktdra przekroczyta gra-
nice zewnetrzna panstwa cztonkowskiego, zyskuje de facto niemal nieograniczona swobode poruszania sie
wewnatrz UE (co posrednio wynika z art. 77 ust. 1 lit. a TFUE)™. Wymaga to okreslenia pewnych wspdlnych
regut decydowania o tym, komu zostaje przyznany status uchodzcy.

W 2015 r. na podstawie art. 78 ust. 3 TFUE Rada
podjeta dwie decyzje - najpierw o przymusowej
relokaciji 40 tysiecy, a nast¢pnie 120 tysigcy
imigrantow ,,w sposéb oczywisty wymagajgcych
ochrony miedzynarodowej” (czyli azylu) pomiedzy
panstwa cztonkowskie UE.

Z punktu widzenia wiodacego motywu niniejszego opracowania, jakim jest zjawisko federalizacji UE,
nalezy zwrdcic szczegdlng uwage na wspomniane powyzej rozwigzanie przewidziane w art. 78 ust. 3 TFUE,
ktory upowaznia Rade do narzucenia panstwom cztonkowskim przyjecia okreslonej liczby imigrantow ,w przy-
padku, gdy jedno lub wiecej panstw cztonkowskich znajdzie sie w nadzwyczajnej sytuacji charakteryzujacej
sie nagtym naptywem obywateli panistw trzecich”. W 2015 r. na podstawie tego przepisu Rada podjeta dwie
decyzje — najpierw o przymusowej relokacji 40 tysiecy, a nastepnie 120 tysiecy imigrantéw ,w sposob oczy-
wisty wymagajacych ochrony miedzynarodowej” (czyli azylu) pomiedzy paristwa cztonkowskie UE'™. Co do
pierwszej grupy nie sprecyzowano, ilu imigrantow maja przyjac poszczegdline panstwa'®. Druga grupe podzie-
lono na trzy ,pule” — 15 600 imigrantow przybytych do Wtoch, 50 400 imigrantdw przybytych do Grecji oraz
54 000 imigrantéw przybytych do innych panstw. Dwie ,pule” rozdysponowano od razu, okreslajac kwoty,
jakie maja przyjac poszczegodlne panstwa (najwiecej Niemcy, Francja, Hiszpania oraz Polska), a ostatnia ,,pula”

12 Art. 13 rozporzadzenia Dublin llI.
13 Art. 8,9, 10, 11, 12i 14 rozporzadzenia Dublin Ill.

14 Oczywiscie formalnie rzecz biorgc, obywatele panstw trzecich moga przemieszczac sie wewnatrz Unii z pewnymi istotnymi ograniczeniami, bez prawa
dtugotrwatego pobytu w danym paristwie. Brak kontroli granicznych wewnatrz Unii utrudnia jednak efektywna kontrole, czy cudzoziemcy nie przebywaja
w danym paristwie dtuzej, niz powinni.

15 Decyzja Rady (UE) nr 2015/1523 z 14 wrzesnia 2015 r. oraz Decyzja Rady (UE) nr 2015/1601 z 22 wrzesnia 2015 r. — ustanawiajgace srodki tymczasowe
w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Gregcji.

16 Tamze, art. 4 decyzji nr 2015/1523.
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miata zostac podzielona proporcjonalnie w pdzniejszym czasie'. Proces relokacji miat odbywac sie stopniowo:
kazde panstwo miato podawac regularnie, nie rzadziej niz co trzy miesigce, liczbe imigrantdw, ktérg gotowe
jest przyjac'®. Na kazdego relokowanego imigranta panstwo miato otrzymac ze srodkdw unijnych kwote ry-
czattowa w wysokosci 6000 euro'. Celem przyjetych srodkéw byto zmniejszenie ,presji azylowej”, pod jaka
znalazty sie Wtochy i Grecja w tamtym czasie?°.

Do 2015 r. prawo unijne okres$lato jedynie ogélne
zasady rozpatrywania wnioskow azylowych.
Decyzja Rady z 2015 r. konkretnie narzucata
panstwom okreslone kwoty imigrantow,

jakie majqg przyjqé, z gory przesqgdzajgc,

ze ,,w sposob oczywisty wymagaijg oni

ochrony mi¢gdzynarodowej”.

Byto to pierwsze w historii UE rozstrzygniecie tak daleko wkraczajace w polityke imigracyjna panstw cztonkow-
skich. O ile bowiem dotychczas prawo unijne okreslato jedynie ogdine zasady rozpatrywania wnioskow azylowych,
to decyzja Rady z 2015 r. konkretnie narzucata panstwom okreslone kwoty imigrantow, jakie maja przyjac, z gory
przesadzajac, ze ,w sposob oczywisty wymagaja oni ochrony miedzynarodowej”. Przyjeta decyzja stanowita
odstepstwo od art. 13 ust. 1 rozporzadzenia Dublin lll, z ktorego wynikato, ze to Wtochy i Grecja, ktdrych granice
jako pierwsze przekroczyli imigranci, byty odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej (tj. azylu). Kwota przeznaczona na utrzymanie relokowanego imigranta byta tez nieproporcjonalna
do obciazenia, jakie wigzato sie dla kazdego paristwa z jego przyjeciem, co ktdci sie z wyrazona w art. 80 TFUE
zasada powigzania obowigzkow naktadanych na panstwa z odpowiednimi srodkami finansowymi.

Polska, Wegry i Czechy odmowity wykonania decyzji, wskazujac: ze wiekszosc przybyszow to klasyczni
imigranci ekonomiczni, a nie uchodzcy uciekajacy przed przesladowaniem; na potrzebe ochrony tozsamosci
kulturowej; to, ze w ramach suwerennosci maja prawo do decydowania o tym, kogo spoza UE wpuszczaja
na swoje terytorium?'. Pod koniec 2017 r. Komisja Europejska wniosta przeciwko tym trzem parfistwom skar-
ge do Trybunatu Sprawiedliwosci UE w trybie art. 258 TFUE (procedura o stwierdzenie uchybienia przez
panstwo zobowiazaniom cigzacym na mocy traktatow). W postepowaniu przed TSUE wspomniane panstwa
powotaty sie na art. 72 TFUE, stanowiacy, ze tytut V Traktatu regulujacy przestrzer wolnosci, bezpieczeristwa
i sprawiedliwosci ,nie narusza wykonywania przez panstwa cztonkowskie obowigzkéw dotyczacych utrzy-
mania porzadku publicznego i ochrony bezpieczeristwa wewnetrznego.” Zgodnie z przeprowadzona przez
wspomniane panstwa ocena ryzyka, jakie wiaze sie z ewentualna relokacja na ich terytorium ekstremistow
i 0sob niebezpiecznych, mogacych dokonywac aktéw przemocy, a nawet aktéw terrorystycznych, mechanizm
relokacji w ksztatcie przewidzianym w art. 5 kazdej z tych decyzji i stosowanym przez wtadze greckie

17 Tamze, art. 4 ust. 1 decyzjinr 2015/1601.
18 Tamze, art. 5 ust. 2 decyzji nr 2015/1601.
19 Tamze, art. 10 ust. 1 lit. a nr 2015/1601.
20 Tamze, motyw 26 decyzji nr 2015/1601.

21 Zob. np. Babisz po rokowaniach UE: Czechy nie przyjmg uchodZcow, portal Polskiej Agencji Prasowej, 15 grudnia 2017 r., https://www.pap.pl/aktual-
nosci/news%2C1212665%2Cbabisz-po-rokowaniach-ue-czechy-nie-przyjma-uchodzcow.html, dostep: 20 kwietnia 2021; Witold Waszczykowski zapo-
wiada: Polska nie przyjmie imigrantow, portal ,Dziennik”, 21 grudnia 2015 r., https://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/508756,szef-msz-witold-
-waszczykowski-polska-nie-przyjmie-imigrantow.html, dostep: 20 kwietnia 2021; Hungary’s Orban tells Germany: «You wanted the migrants, we didn’t»,
portal Deutsche Welle, 8 stycznia 2018 r., https://www.dw.com/en/hungarys-orban-tells-germany-you-wanted-the-migrants-we-didnt/a-42065012,
dostep: 20 kwietnia 2021.
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i wtoskie nie pozwalatim na zapewnienie w petni utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczen-
stwa wewnetrznego. Wspomniane panstwa cztonkowskie przytoczyty szereg problemdw zwigzanych ze
stosowaniem mechanizmu relokacji, dotyczacych miedzy innymi ustalenia w sposdb dostatecznie pewny
tozsamosci i pochodzenia 0sob ubiegajacych sie o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ktére mogtyby
zostac relokowane, ktore to problemy zostaty pogtebione brakiem wspotpracy wtadz greckich i wtoskich
w ramach procedury relokacji, w szczegdlnosci poprzez uniemozliwienie oficerom tgcznikowym panstw
cztonkowskich relokacji przestuchania zainteresowanych wnioskodawcow przed ich przeniesieniem.

Trybunat Sprawiedliwosci nie zgodzit sie z ta argumentacja i w 2020 r. orzekt, ze Polska, Wegry i Czechy
uchybity swoim zobowigzaniom natozonym na nie na mocy decyzji nr 2015/1523 i nr 2015/160122. Try-
bunat wskazat, ze obie decyzje dawaty panstwom mozliwos¢ odmowy przyjecia konkretnych imigrantow,
wobec ktdrych istniaty uzasadnione podstawy, iz beda stanowili zagrozenie dla porzadku publicznego
lub bezpieczenstwa wewnetrznego: ,mechanizm przewidziany, w kontekscie procedury relokacji, w art. 5
ust. 4 i 7 kazdej z decyzji 2015/1523 i 2015/1601 dawat wtasciwym organom panstwa cztonkowskiego
relokacji mozliwos¢ powotywania sie na powazne podstawy lub uzasadnione powody zwigzane z utrzy-
maniem bezpieczenstwa narodowego Iub porzadku publicznego na ich terytorium tylko po zbadaniu dla
kazdego przypadku z osobna rzeczywistego lub potencjalnego zagrozenia, jakie dana osoba ubiegajaca
sie o udzielenie ochrony miedzynarodowej stanowita dla jego interesow. Mechanizm ten stat zatem na prze-
szkodzie temu, jak w istocie zauwazyta rowniez rzecznik generalna w pkt 223 opinii, aby w kontekscie tej
procedury panstwo cztonkowskie arbitralnie mogto powotac sie, wytacznie do celow prewencji ogdinej
i bez wykazania bezposredniego zwiazku z indywidualnym przypadkiem, na art. 72 TFUE w celu uzasad-
nienia zawieszenia, a nawet zaprzestania, wykonywania zobowigzan, ktére na nim ciaza na mocy decyzji
2015/1523 lub decyzji 2015/160172%. W odpowiedzi na zarzut braku mozliwosci przestuchan poszczegal-
nych imigrantow przed ich przyjeciem Trybunat powotat sie na dsme, jedenaste i dwunaste sprawozdanie
w sprawie relokacji i przesiedlen, z ktorych wynikato, ze od pewnego momentu panstwa cztonkowskie
relokacji mogty przeprowadzac, pod pewnymi warunkami, dodatkowe, a nawet systematyczne kontrole
bezpieczenstwa, w postaci przestuchan, a w przypadku relokacji z Wtoch miaty mozliwosc, poczawszy
od dnia 1 grudnia 2016 r., zwracac sie o pomoc przy przeprowadzaniu przestuchan do Agencji UE ds.
Wspdéitpracy Organéw Scigania (Europol) w tym celu, by kontrole te nadal nie spowalniaty bezzasadnie
procesu relokacji®*.

Wyrok TSUE w tej sprawie miat jednak wymiar czysto symboliczny, poniewaz zapadt juz po wygasnieciu
kryzysu imigracyjnego oraz po uptywie dwadch lat od utraty mocy obowigzujacej przez wspomniane decyzje.
Orzeczenie to ma jednak pewne znaczenie, bo potwierdza ograniczona mozliwos¢ panstw cztonkowskich
powotywania sie na ochrone porzadku publicznego i bezpieczenstwa wewnetrznego w celu uchylenia sie
od zobowiazan naktadanych przez prawo unijne. Jest to kolejna sfera tradycyjnie zastrzezona dla panstw
cztonkowskich, w ktéra TSUE wkroczyt postugujac sie kreatywna wyktadnia traktatow.

Kryzys imigracyjny 2015 r. spowodowat zainicjowanie prac nad zmianami w prawie azylowym. W 2016 r.
Komisja Europejska przedstawita propozycje reformy?s. Wsréd zaproponowanych zmian znalazt sie m.in.
postulat odebrania kompetencji panstwom cztonkowskim w zakresie decydowania o sprawach azylowych
i przekazanie ich Europejskiemu Urzedowi Wsparcia w dziedzinie Azylu, ktory statby sie organem decyzyjnym
I instancji z krajowymi oddziatami w kazdym panstwie cztonkowskim (w Il instancji miatyby orzekac réwniez
organy unijne, utworzone w razie realizacji reformy)?2e.

22 Wyrok TSUE z 2 kwietnia 2020 r. w sprawach C715/17, C718/17 i C719/17, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, popieranej przez
Republike Czeska i Wegry.

23 Tamze, pkt 160.
24 Tamze, pkt 166.

25 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego i Rady z 6 kwietnia 2016 r. nr COM(2016) 197 final, W kierunku reformy wspdlnego euro-
pejskiego systemu azylowego i zwiekszenia liczby legalnych sposobow migracji do Europy.

26 Propozycje na razie sformutowano delikatnie, nie precyzujac trybu jej realizacji, a wskazujac jedynie, ze ,w perspektywie dtugookresowej mozna
rozwazyc¢ «<mozliwoscé» wprowadzenia takiego rozwigzania” (tamze, s. 9).
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Inna propozycja byt projekt nowego rozporzadzenia dublinskiego (Dublin V)%, ktéry przewidywat m.in.
ustanowienie ,korekcyjnego mechanizmu przydziatu”, czyli przymusowej relokacji uruchamianej w przypad-
ku, gdy paristwo cztonkowskie na granicy zewnetrznej UE przyjmie wiecej imigrantéw, niz jest w stanie utrzy-
mac z punktu widzenia liczebnosci swojej ludnosci oraz poziomu dobrobytu. Paristwo, ktdre by sie wytamato,
obcigzone zostatoby kara w wysokosci 250 000 euro za kazdego przydzielonego imigranta (okreslonego
jako ,wptata wktadu solidarnosciowego” na rzecz panstw cztonkowskich, ktére wpuscity takiego imigranta
na teren UE).

Proponowane zmiany spotkaty sie z poparciem m.in. Wtoch, Grecji, Niemiec, Szwecji i Malty natomiast
sprzeciw zgtosity m.in. panstwa Grupy Wyszehradzkiej. Paristwa V4 przedstawity alternatywna, tatwiejsza
do pogodzenia z zasada suwerennosci, koncepcje ,elastycznej solidarnosci”. Koncepcja ta zaktada trzy sce-
nariusze dziatania panstw UE w obliczu wyzwan migracyjnych, w zaleznosci od stopnia natezenia migracji.
Rozporzadzenie Dublin Ill, obciazajace odpowiedzialnoscia za rozpatrywanie wnioskow azylowych panstwa
potozone na granicach zewnetrznych UE, pozostatoby w mocy, z drobnymi modyfikacjami. W normalnych
warunkach dazono by do petnego wywiazywania sie panstw z obowiagzku rejestracji migrantéw oraz prze-
ciwdziatania wtornym przeptywom. W sytuacji kryzysu wszystkie panstwa musiatyby zaangazowac sie
w zbiorowa pomoc tym panstwom cztonkowskim, ktore zmagaja sie z najwieksza presja migracyjna. O for-
mie pomocy decydowatyby jednak same panstwa — mogtyby to byc relokacje, ale takze wktady finansowe
czy zwiekszone wsparcie dla unijnych agencji, badz przejecie odpowiedzialnosci za operacje powrotow
nielegalnych imigrantow czy tez udostepnianie osrodkéw dla cudzoziemcdw na czas rozpatrywania aplikacji
azylowych i wspdlne przeprowadzanie procedur. W absolutnie wyjatkowych przypadkach projekt dopuszcza
przyjecie srodkow na podstawie art. 78 ust. 3 TFUE. Zastrzega jednak, ze siegniecie po nie wymagatoby
uprzedniej zgody przywddcow wyrazonej podczas spotkania Rady Europejskiej, a same srodki powinny byc
oparte na zasadzie dobrowolnosci?®.

Uprawnienia w dziedzinie polityki imigracyjnej
(w tym azylowej) majg charakter kompetencii
dzielonych, co oznacza, ze Unia musi je dzielié¢

z panstwami cztonkowskimi, natomiast nie moze
ich przejgé catkowicie (art. 4 ust. 1 TFUE).

Realizacja postulatow Komisji Europejskiej bytaby trudna do pogodzenia z zasada kompetencji powie-
rzonych, zgodnie z ktéra Unii przystuguja tylko kompetencje przyznane w traktatach. Te zas przyznaja UE
kompetencje w dziedzinie polityki imigracyjnej w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci (art. 4 ust. 2 lit. j TFUE), ale w scisle okreslonych ramach (art. 78 TFUE, ktdry nie upowaznia Parlamentu
i Rady do stworzenia organu wyposazonego w kompetencje do rozstrzygania indywidualnych wnioskéw
azylowych). W tych ramach Unia moze, jak zostato to juz wspomniane, regulowac pewne zreby materialnego
i proceduralnego prawa azylowego, ale nie moze przejac na wytacznosc kompetencji do podejmowania
decyzji w przedmiocie azylu. Uprawnienia w dziedzinie polityki imigracyjnej (w tym azylowej) maja charakter
kompetencji dzielonych, co oznacza, ze Unia musi je dzieli¢ z paristwami cztonkowskimi, natomiast nie moze
ich przejac catkowicie (art. 4 ust. 1 TFUE).

27 Wniosek Komisji Europejskiej dot. projektu rozporzadzenia w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmoéw ustalania parfistwa cztonkowskiego
odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela
paristwa trzeciego lub bezparnstwowca nr COM/2016/0270 final — 2016/0133 (COD).

28 J. Szymanska, Perspektywy kompromisu w sprawie reformy wspolnego europejskiego systemu azylowego, ,Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw
Miedzynarodowych”, 2 lutego 2017 r., https://pism.pl/publikacje/Perspektywy_kompromisu_w_sprawie_reformy_wsp_Inego_europejskiego_syste-
mu_azylowego, dostep: 20 kwietnia 2021.
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7.4. Regulacje imigracyjne dotyczqgce cztonkéw rodzin
cudzoziemcoéw z legalnym prawem pobytu na terenie UE

Osoby niebedace obywatelami UE, ktdre uzyskaty prawo pobytu na terenie panstwa cztonkowskiego,

moga sprowadzic¢ swojg najblizsza rodzine. Szczegdtowe warunki okresla dyrektywa nr 2003/86/WE?°.

Dyrektywa gwarantuje takie prawo cudzoziemcom (zwanych ,cztonkami rodziny rozdzielonej”), ktorzy

posiadaja dokument pobytowy wydany przez panstwo cztonkowskie o okresie waznosci wynoszacym przy-
najmniej jeden rok i istnieja uzasadnione przypuszczenia, ze uzyskaja oni prawo statego pobytu3. Wowczas
panstwa cztonkowskie maja obowigzek zezwoli¢ na wjazd i pobyt nastepujacych cztonkdw rodziny:

a)

b)

<)

d)

2)

3)

matzonka cztonka rodziny rozdzielonej;

nieletnich dzieci cztonka rodziny rozdzielonej i jego matzonka, wtacznie z dziecmi przysposobionymi
zgodnie z decyzja podjeta przez wiasciwe organy danego panstwa cztonkowskiego lub decyzja auto-
matycznie wykonywana na podstawie zobowigzan miedzynarodowych tego panstwa cztonkowskiego
lub ktdra musi by¢ uznana zgodnie ze zobowigzaniami miedzynarodowymi;

nieletnich dzieci wtacznie z dziecmi przysposobionymi cztonka rodziny rozdzielonej, w przypadku, gdy
cztonek rodziny rozdzielonej sprawuje opieke, a dzieci pozostaja na jego utrzymaniu. Panstwa czton-
kowskie moga zezwoli¢ na taczenie dzieci, nad ktorymi opieke sprawujg dwie osoby, o ile druga strona
sprawujaca opieke wyrazi zgode;

nieletnich dzieci wtacznie z dziecmi przysposobionymi matzonka, w przypadku, gdy matzonek sprawuje
opieke, a dzieci pozostaja na jego utrzymaniu. Panstwa cztonkowskie moga zezwoli¢ na taczenie dzieci,
nad ktérymi opieke sprawuja dwie osoby, o ile druga strona sprawujgca opieke wyrazi zgode®'.

Panstwa moga, ale nie musza zezwoli¢ na wjazd i pobyt:

wstepnych pierwszego stopnia w prostej linii cztonka rodziny rozdzielonej lub jego matzonka, w przy-
padku, gdy pozostaja na ich utrzymaniu i nie posiadaja wsparcia wtasnej rodziny w kraju pochodzenia;

dorostych niezameznych lub niezonatych dzieci cztonka rodziny rozdzielonej lub jego matzonka, w przy-
padku, gdy obiektywnie z uwagi na stan zdrowia nie sg one w stanie zapewnic sobie utrzymania;

nieposlubionego partnera, bedacego obywatelem panstwa trzeciego, z ktérym cztonek rodziny rozdzie-
lonej znajduje sie w nalezycie poswiadczonym, stabilnym dtugotrwatym zwigzku, lub obywatela parstwa
trzeciego, ktdry jest zwigzany z cztonkiem rodziny rozdzielonej na mocy zarejestrowanego zwigzku oraz
niezameznego lub niezonatego nieletniego dziecka tych oséb, wtacznie z dziecmi przysposobionymi,
a takze dorostego niezameznego lub niezonatego dziecka tych osdéb, ktére obiektywnie z uwagi na stan
zdrowia nie jest w stanie zapewnic sobie utrzymania32.

Dyrektywa zezwala na uzaleznienie zgody na wjazd i pobyt cztonkom rodziny od przedstawienia dowodow

potwierdzajgcych posiadanie odpowiedniego statusu materialnego, co ma stanowi¢ gwarancje, ze nie beda
stanowic obcigzenia dla krajowego systemu socjalnego (chodzi wiec o wykazanie posiadania zakwaterowania,

29 Dyrektywa Rady nr 2003/86/WE z 22 wrzesnia 2003 r. w sprawie prawa do taczenia rodzin.

30 Tamze, art. 3 ust. 1.

31 Tamze, art. 4 ust. 1.

32 Tamze, art. 4 ust. 2-3.
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ubezpieczenia zdrowotnego, stabilnych dochoddéw)®*. Wtadze moga takze odmowic zgody na wjazd i pobyt
powotujac sie na porzadek publiczny, bezpieczeristwo publiczne lub zdrowie publiczne*.

Dyrektywa miesci sie w granicach upowaznien traktatowych (art. 63 ust. 3 lit. a) TWE), tworzy racjonal-
ne ramy dla polityki imigracyjnej i nie wykracza poza funkcje UE jako organizacji miedzynarodowej. Trzeba
jednak zauwazyc, ze podobnie jak w przypadku omdéwionej powyzej dyrektywy 2004/38/WE, tak i w tym
przypadku istnieje ryzyko kreatywnej wyktadni pojecia ,matzonek” — w sposob przyjety w wyroku TSUE
w sprawie Coman, zgodnie z ktéra matzonkiem jest takze osoba bedaca w zwigzku z inng osoba tej samej
ptci, niezaleznie od tego, jak prawo krajowe definiuje matzenstwo.

7.5. Nielegalne imigracje

Ostatnia kategoria regulacji imigracyjnych odnosi sie do kwestii nielegalnych imigracji.
UE przyjeta kilka kluczowych aktéw ustawodawczych dotyczacych walki z nielegalna migracja:

W pierwszej kolejnosci nalezy wspomniec¢ o pakiecie srodkéw dotyczacych posrednikdw, obejmujacy
dyrektywe nr 2002/90/WE?3® zawierajaca wspdlna definicje przestepstwa polegajacego na utatwianiu niele-
galnego wjazdu, tranzytu i pobytu, jak rowniez decyzje ramowa nr 2002/946/WSiSW?3¢ ustanawiajaca sank-
cje karne za takie postepowanie. Dyrektywa nr 2011/36/UE®” reguluje kwestie zwigzane z zapobieganiem
handlowi ludZmi, zwalczaniem tego procederu i ochrong ofiar. Pakiet ten uzupetnia dyrektywa nr 2004/81/
WES3® przewidujaca przyznanie dokumentu pobytowego ofiarom handlu ludZmi lub przemytu ludzi, ktére
wspotpracuja z wiasciwymi organami. W 2015 r. Komisja przyjeta ,Unijny plan dziatania na rzecz zwalczania
przemytu migrantéw na lata 2015-20207%° oraz, zgodnie z planem dziatania, przeprowadzita ocene REFIT
stosowania obowigzujacych ram prawnych. Komisja ustalita, ze nie byto wowczas wystarczajacych dowo-
dow wskazujacych na faktyczne i wielokrotne sciganie 0sob i organizacji niosacych pomoc humanitarna, oraz
stwierdzita, ze unijne ramy prawne dotyczace przemytu migrantow sa w obecnej sytuacji nadal konieczne.

W dyrektywie nr 2008/115/WE*' okreslono wspdlne normy i procedury UE dotyczace powrotéw nielegalnie
przebywajacych obywateli panistw trzecich. Pierwsze sprawozdanie z jej wdrozenia zostato przyjete w 2014 r.
W 2015 r. Komisja opublikowata plan dziatania Unii Europejskiej w zakresie powrotéw??, a w tym samym roku
Rada przyjeta konkluzje o przysztosci polityki powrotéw. W 2017 r. Komisja uzupetnita plan dziatania komuni-
katem w sprawie skuteczniejszej polityki powrotowej w Unii Europejskiej oraz zaleceniem w sprawie zapew-
nienia wiekszej skutecznosci powrotow. W 2016 r. Parlament i Rada przyjety rozporzadzenie (UE) 2016/19534

33 Tamze, art. 7 ust. 1.
34 Tamze, art. 6 ust. 1.
35 Dyrektywa Rady 2002/90/WE z 28 listopada 2002 r. definiujaca utatwianie nielegalnego wjazdu, tranzytu i pobytu.

36 Decyzja ramowa Rady z 28 listopada 2002 r. w sprawie wzmocnienia systemu karnego w celu zapobiegania utatwianiu nielegalnego wjazdu, tranzytu
i pobytu (2002/946/WSiSW).

37 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/36/UE z 5 kwietnia 2011 r. w sprawie zapobiegania handlowi ludZmi i zwalczania tego procederu
oraz ochrony ofiar, zastgpujgca decyzje ramowa Rady 2002/629/WSiSW.

38 Dyrektywa Rady 2004/81/WE z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie dokumentu pobytowego wydawanego obywatelom paristw trzecich, ktdrzy sa ofiarami
handlu ludZmi lub wczesniej byli przedmiotem dziatar utatwiajacych nielegalna imigracje, ktérzy wspotpracuja z wtasciwymi organami.

39 Komunikat Komisji Europejskiej z 27 maja 2015 r. nr COM(2015) 285 final pt. Unijny plan dziatania na rzecz zwalczania przemytu migrantow na lata
2015-2020.

40 Commission Staff Working Document: Executive summary of the REFIT evaluation of the EU legal framework against facilitation of unauthorised entry,
transit and residence: the Facilitators Package (Directive 2002/90/EC and Framework Decision 2002/946/JHA), https://ec.europa.eu/transparency/
regdoc/rep/10102/2017/EN/SWD-2017-120-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF, dostep: 20 kwietnia 2021.

4

N

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez parstwa
cztonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli paristw trzecich.

42 Komunikat Komisji Europejskiej z 9 wrzesnia 2015 r. nr COM(2015) 453 final pt. Plan dziatania UE w zakresie powrotow.

43 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1953 z 26 paZdziernika 2016 r. w sprawie ustanowienia europejskiego dokumentu podrozy
do celéw powrotu nielegalnie przebywajgcych obywateli paristw trzecich oraz uchylajace zalecenie Rady z 30 listopada 1994 r.
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w sprawie ustanowienia europejskiego dokumentu podrézy do celéw powrotu nielegalnie przebywajacych
obywateli panstw trzecich.

W dyrektywie 2009/52/WE** okreslono kary i srodki, ktére maja by¢ stosowane przez paristwa czton-
kowskie wobec pracodawcow zatrudniajgcych nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich.

Od 2001 r. panstwa cztonkowskie wzajemnie uznajg swoje decyzje o wydaleniu (dyrektywa 2001/40%%),
zgodnie z ktérymi decyzja jednego panstwa cztonkowskiego o wydaleniu obywatela pafnstwa nienalezacego
do UE, ktéry przebywa w innym panstwie cztonkowskim, jest przestrzegana i wykonywana.

Jednoczesnie UE negocjuje i zawiera umowy o readmisji, w ramach ktorych z panstwami pochodzenia
nielegalnych imigrantow ustalane sa procedury ich odsytania. Wspdlne komitety ds. readmisji monitoruja
wdrazanie tych umow, jak przewidziano w samych umowach. Umowom tym towarzysza pewne utatwienia
w uzyskiwaniu wiz, ktére maja na celu zapewnic niezbedny impuls do negocjacji w sprawie readmisji w zain-
teresowanych panstwach trzecich bez wywotywania wzrostu nielegalnej migracji.

Tylko w marcu 2020 r. Komisja zawarta rowniez 24 nieformalne porozumienia w sprawie powrotow i re-
admisji, ktore spotkaty sie z ostrg krytyka ze strony Parlamentu, gdyz nie podlegaja jego kontroli oraz rodza
watpliwosci dotyczace odpowiedzialnosci i przejrzystosci.

Przytoczone akty prawne zasadniczo mieszcza sie w granicach upowaznien traktatowych i nie budza
wiekszych zastrzezen.

Na odrebna wzmianke zastuguje jednak unijna agencja Frontex (Europejska Agencja Strazy Granicznej
i Przybrzeznej), powotana do zycia w 2004 r.4¢ Poczatkowo funkcjonowata jako organ doradczo-ekspercki,
ale pod wptywem kryzysu imigracyjnego z 2015 r. zmieniono jej formute, wskutek czego Frontex stat sie
autonomiczna agencja dysponujaca funkcjonariuszami strazy granicznej i przybrzeznej delegowanymi przez
panstwa cztonkowskie. Od tego momentu odpowiedzialnos¢ za kontrole i ochrone granic zewnetrznych nie
spoczywa juz wytacznie na parfistwach cztonkowskich, lecz jest dzielona z Frontexem*”. W 2019 r. ponownie
wzmocniono pozycje Frontexu —w nowym rozporzadzeniu*® przewidziano, ze do korica 2021 r. agencja ma
dysponowac statym, 6,5-tysiecznym korpusem funkcjonariuszy, a do 2027 r. — 10-tysiecznym. Rozporzadze-
nie potwierdza co prawda pierwszorzedna role parstw cztonkowskich w ochronie granic, ale jednoczesnie
znaczaco poszerza katalog kompetencji unijnej agencji.

Poczgtkowo Frontex funkcjonowat jako

organ doradczo-ekspercki, ale pod wptywem
kryzysu imigracyjnego z 2015 r. zmieniono jego
formute, wskutek czego stat si¢ autonomiczng
agencjqg dysponujgcg funkcjonariuszami strazy
granicznej i przybrzeznej delegowanymi przez
panstwa cztonkowskie.

44 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/52/WE z 18 czerwca 2009 r. przewidujaca minimalne normy w odniesieniu do kar i Srodkow stoso-
wanych wobec pracodawcow zatrudniajacych nielegalnie przebywajacych obywateli krajow trzecich.

45 Dyrektywa Rady nr 2001/40/WE z 28 maja 2001 r. w sprawie wzajemnego uznawania decyzji o wydalaniu obywateli paristw trzecich.

46 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajacym Europejska Agencje Zarzadzania Wspotpraca Operacyjng na Ze-
wnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej.

47 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z 14 wrzesnia 2016 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej.

48 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896 z 13 listopada 2019 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej.
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Do zadan Frontexu nalezy m.in. monitorowanie ruchdw migracyjnych i przeprowadzanie analizy ryzyka
w odniesieniu do wszystkich aspektow zintegrowanego zarzadzania granicami; monitorowanie zarzadzania
granicami zewnetrznymi za posrednictwem urzednikéw tacznikowych agencji w panstwach cztonkowskich;
wspomaganie panstw cztonkowskich w sytuacjach wymagajacych zwiekszonej pomocy technicznejiopera-
cyjnej na granicach zewnetrznych poprzez koordynacje i organizacje wspdlnych operacji, z uwzglednieniem
faktu, ze niektore sytuacje moga obejmowac nadzwyczajne sytuacje humanitarne i ratownictwo na morzu
zgodnie z prawem Unii i prawem miedzynarodowym; rozmieszczanie statej stuzby w ramach zespotdéw
zarzadzania granicami, zespotdow wspierajacych zarzadzanie migracjami i zespotow powrotowych w czasie
wspaolnych operacji oraz szybkich interwencji na granicy, operacji powrotowych i interwencji powrotowych?°.
Szczegdlne znaczenie ma art. 42 rozporzadzenia z 2019 r,, ktére upowaznia funkcjonariuszy Frontexu do
podjecia interwencji na granicach zewnetrznych UE (przypomnijmy — na terytorium panstwa cztonkowskiego)
na podstawie decyzji Rady wydanej na wniosek Komisji, ,[jlezeli kontrola granic zewnetrznych staje sie nie-
skuteczna do tego stopnia, ze stwarza to ryzyko zagrozenia w funkcjonowaniu strefy Schengen”. To ostatnie
rozwigzanie, jako gteboko ingerujace w suwerennosc panstw cztonkowskich, budzi powazne watpliwosci co
do zgodnosciz art. 79 ust. 5 TFUE, ktory stanowi, ze prowadzona przez UE polityka migracyjna nie moze pro-
wadzi¢ do naruszenia prawa panstw cztonkowskich do ustalania wielkosci naptywu obywateli paristw trzecich
przybywajacych z panstw trzecich na ich terytorium w poszukiwaniu pracy najemnejlub na wtasny rachunek.

Sama idea powotania odrgbnej formaciji ztozonej
z delegowanych dtugoterminowo funkcjonariuszy
panstw cztonkowskich pozostaje wagtpliwa.
Traktaty nie upowazniajg Unii do utworzenia
ponadnarodowej formaciji strazy granicznej,
upowaznionej nie tylko do wspierania, ale

w pewnych przypadkach nawet do wyreczania
panstw w ochronie ich granic - a tym w istocie stat
si¢ Frontex.

Takze sama idea powotania odrebnej formacji ztozonej z delegowanych dtugoterminowo funkcjonariuszy
panstw cztonkowskich pozostaje watpliwa. Traktaty nie upowazniaja Unii do utworzenia ponadnarodowej
formacji strazy granicznej, upowaznionej nie tylko do wspierania, ale w pewnych przypadkach nawet do wyre-
czania panstw w ochronie ich granic — a tym w istocie stat sie Frontex. Dla realizacji celéw okreslonych w art.
77 ust. 1 TFUE — zapewnienia kontroli osob i skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic zewnetrznych
oraz stopniowego wprowadzania zintegrowanego systemu zarzgadzania granicami zewnetrznymi — zupetnie
wystarczajace bytoby opracowanie zasad wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi, ktére winny pozo-
stawac solidarne i wspierac sie wzajemnie w ochronie wspdlnych granic strefy Schengen®°.

Obecnie Komisja dazy do stworzenia wspdlnego unijnego systemu powrotéw, przewidujac wieksze
wsparcie operacyjne dla panstw cztonkowskich i Frontexu jako jednostki operacyjnej polityki UE w zakresie
powrotdw, a takze wyznaczenie koordynatora ds. powrotow wspieranego przez nowa sie¢ wysokiego szcze-
bla ds. powrotéw. W pakiecie zapowiedziano réwniez na potowe 2021 r. strategie dotyczaca dobrowolnych

49 Peten katalog zadan zob. tamze, art. 10 ust. 1.

50 Naten problem zwracat uwage juz Instytut Ordo luris na etapie prac legislacyjnych nad rozporzadzeniem, zob. B. Zalewski, Analiza dotyczgca projektu
rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, https://ordoiuris.pl/dzialalnosc-miedzynaro-
dowa/analiza-dotyczaca-projektu-rozporzadzenia-parlamentu-europejskiego-i, dostep: 20 kwietnia 2021.
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powrotow i reintegracji, ktorej wspolne cele przewiduja wieksza spojnosc miedzy inicjatywami unijnymi i kra-
jowymi. Proponuje sie rowniez sponsorowanie powrotow jako srodek solidarnosciowy, za pomoca ktorego
panstwa cztonkowskie moga wspierac inne panstwa cztonkowskie znajdujace sie pod presja.

7.6. Podsumowanie

Polityka imigracyjna jest kolejna dziedzing kompetencji wewnetrznych panstw cztonkowskich, w ktdra
instytucje Unii Europejskiej ingeruja w wiekszym stopniu, niz upowazniaja je do tego traktaty. Nie mozna
oczywiscie zaprzeczyc¢ pewnym korzystnym rozwigzaniom, takim jak prawo obywateli UE do wjazdu i pobytu
na terytorium dowolnego panstwa cztonkowskiego tylko na podstawie dowodu tozsamosci bez koniecznosci
spetniania dodatkowych formalnosci czy prawo najblizszych cztonkdw rodziny do dotaczenia do tych obywa-
teli na podobnych, uprzywilejowanych zasadach. Te uprawnienia wynikaja z traktatow i brak jest podstaw do
ich kwestionowania. Jednoczesnie jednak w dziataniach UE wyraZna jest tendencja do wzmacniania pozycji
instytucji unijnych, nie tyle w interesie obywateli, co w interesie struktur samej organizacji, jaka jest Unia
Europejska. Przyktadami takich dziatan jest prawodawstwo dotyczace agencji Frontex, przejmujacej coraz
wiecej kompetencji panstw z zakresu ochrony granic, a takze jeszcze niezrealizowane propozycje dotycza-
ce wzmocnienia kompetencji Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu, ktéry miatby catkowicie
przejac kompetencje panstw w zakresie decydowania o udzielaniu azylu cudzoziemcom. Nie mozna tez nie
wspomniec o prawotworczym orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE, ktory z punktu widzenia trak-
tatéw miat by¢ organem odpowiedzialnym za wyktadnie prawa unijnego, a coraz czesciej wystepuje w roli
quasi-sadu konstytucyjnego, wypowiadajacego sie na temat legalnosci ustaw krajowych panstw cztonkow-
skich, a nawet narzucajacego tym panstwom konkretne rozwigzania w dziedzinach, w ktérych Unia nie ma
kompetencji. Przyktadem takiego orzecznictwa jest wyrok w sprawie Coman, ktory rozciggnat przywileje mat-
zenskie w zakresie swobody przemieszczania sie pomiedzy paristwami cztonkowskimina pary jednoptciowe.
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Rozdziat VIll. Federalizacja UE w obszarze polityki
zdrowotnej z uwzglednieniem wybranych zatozen

Programu dziatan Unii w dziedzinie zdrowia
(,,Program UE dla zdrowia”) na lata 2021-2027

r.pr. Katarzyna Gesiak, Magdalena Olek

8.1. Aktywnosé Unii Europejskiej w obszarze zdrowia.

8.1.1. Kompetencje UE w dziedzinie zdrowia.

Podstawe prawna dziatania Unii Europejskiej, zakres i granice jej kompetencji wyznaczaja Traktat o Unii
Europejskiej' (dalej: TUE) oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej? (dalej: TFUE). Artykut 2 TFUE
wskazuje ogolnie trzy zasadnicze kategorie kompetencji przyznanych UE: wytaczne, dzielone i w zakresie
prowadzenia dziatan w celu wspierania, koordynowania lub uzupetniania dziatan panstw cztonkowskich.
Te ostatnie nie moga zastepowac kompetencji paristw cztonkowskich w danych dziedzinach, zas wiazace
akty prawne przyjete na podstawie postanowien traktatow, odnoszacych sie do tych dziedzin, nie moga
prowadzi¢ do harmonizacji przepisow ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich (art. 2 ust. 5
TFUE). W literaturze uznaje sie, ze zakaz harmonizacji oznacza zakaz wydania zarowno dyrektywy harmo-
nizacyjnej, jak i rozporzadzenia, ktére zastepowatoby pewne przepisy panstw cztonkowskich?. Art. 2 TFUE
nie jest przepisem kompetencyjnym — kompetencje okreslaja przepisy szczegdtowe Traktatu. W art. 6 TFUE
enumeratywnie wskazano katalog dziedzin, w ktérych Unii Europejskiej zostaty przyznane kompetencje
wspierajace, koordynujace oraz uzupetniajace dziatania paristw cztonkowskich — obejmuje on m.in. ochro-
ne i poprawe zdrowia ludzkiego. W literaturze przyjmuje sie, ze wykonanie tego rodzaju kompetencji moze
polegac na przyjmowaniu zalecen, opinii, rezolucji, konkluzji, komunikatow oraz na finansowaniu dziatan
panstw cztonkowskich?.

Art. 168 TFUE okresla szczegdtowe kompetencje UE w sferze zdrowia publicznego, jak rowniez wyznacza
cele oraz dziatania, jakie UE moze podjac na rzecz ich osiagniecia. W ust. 1 zd. 1 na UE natozono ogdiny
obowigzek zapewnienia wysokiego poziomu ochrony zdrowia ludzkiego przy okreslaniu i urzeczywistnianiu
wszystkich polityk i dziatarn Unii. W dalszej czesci przepisu wskazano, ze dziatanie UE, uzupetniajgce polityKki
krajowe, ma byc ukierunkowane na poprawe zdrowia publicznego, zapobieganie chorobom i dolegliwosciom
ludzkim oraz usuwanie Zrédet zagrozen dla zdrowia fizycznego i psychicznego. Obejmuje ono zwalczanie
epidemii, monitorowanie powaznych transgranicznych zagrozen dla zdrowia oraz zmniejszenie skutkow
narkomanii. Unia ma zachecac do wspotpracy panstwa cztonkowskie, w szczegdlnosci w regionach przygra-
nicznych, a jesli to konieczne — wspierac ich dziatania (ust. 2). UE i panstwa cztonkowskie maja obowigzek
sprzyjac wspotpracy z panstwami trzecimi i organizacjami miedzynarodowymi wtasciwymi w dziedzinie
zdrowia publicznego (ust. 3).

1 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. C 202 z 7 czerwca 2016 1. s. 16), dalej: TUE.

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. C 202 z 7 czerwca 2016 1., s. 47), dalej: TFUE.

3 P.Saganek, Art. 6., [w]: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 1 (art. 1-89), Wolters Kluwer Polska, 2012.
4

M. Malczewska, Art. 168., [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 2 (art. 90-222), Wolters Kluwer Polska, 2012.
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Nastepnie, na zasadzie wyjatku, w art. 168 ust. 4 TFUE przyznano UE kompetencje prawodawcze w scisle
okreslonych dziedzinach zdrowia publicznego, obejmujgce mozliwosc wprowadzenia srodkow:

a) ustanawiajacych wysokie standardy jakosci i bezpieczeristwa organdw i substancji pochodzenia ludz-
kiego, krwi i pochodnych krwi;

b) w dziedzinach weterynaryjnejifitosanitarnej, majacych bezposrednio na celu ochrone zdrowia publicznego;

c) ustanawiajacych wysokie standardy jakosci i bezpieczenstwa produktow leczniczych i wyrobdw me-
dycznych.

Parlament Europejski i Rada UE moga rowniez ustanowic srodki zachecajace, zmierzajace do ochrony
i poprawy zdrowia ludzkiego, w szczegdlnosci w celu zwalczania epidemii transgranicznych, monitorowania
powaznych transgranicznych zagrozen dla zdrowia, jak i srodki, ktorych bezposrednim celem jest ochrona
zdrowia publicznego w zwiazku z tytoniem i naduzywaniem alkoholu. Przy tym, zakazana jest wszelka har-
monizacja przepiséw panstw cztonkowskich (ust. 5).

We wszelkich podejmowanych dziataniach UE ma obowiagzek respektowac obowigzki panstw czton-
kowskich w zakresie okreslania ich polityki dotyczacej zdrowia, jak réwniez organizacji i Swiadczenia ustug
zdrowotnych i opieki medycznej (ust. 7).

W praktyce, w odniesieniu do problematyki zakresu kompetencji UE w obszarze zdrowia publicznego,
jako podstawa dziatania instytucji unijnych wskazywany jest réwniez art. 114 TFUES®. Przepis ten w ust. 1
stanowi, ze ,[z] zastrzezeniem, ze Traktaty nie stanowia inaczej, do urzeczywistnienia celow okreslonych w ar-
tykule 26 stosuje sie nastepujace postanowienia. Parlament Europejski i Rada, (...) przyjmuja srodki dotyczace
zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw Cztonkowskich, ktdre maja
na celu ustanowienie i funkcjonowanie rynku wewnetrznego”. Wspomniany art. 26 TFUE w ust. 1 przewiduje,
ze ,Unia przyjmuje srodki w celu ustanowienia lub zapewnienia funkcjonowania rynku wewnetrznego zgodnie
z odpowiednimi postanowieniami Traktatow.” Zarowno wiec art. 114, jak i 26 TFUE znajduja zastosowanie
do spraw zwigzanych z funkcjonowaniem unijnego rynku wewnetrznego, ktéry z kolei, zgodnie z art. 4 ust. 2
lit. a TFUE, stanowi dziedzine nalezaca do obszaru kompetencji dzielonych miedzy Unia a pafnstwami czton-
kowskimi. W Swietle prawa traktatowego sprawy dotyczace funkcjonowania rynku wewnetrznego naleza
zatem do odrebnej od polityki zdrowotnej dziedziny wspdtpracy w ramach UE (wyjatek, na mocy art. 168
ust. 4 TFUE, stanowi obrét produktami leczniczymi). Kwestie zwigzane z ochrong i poprawa zdrowia ludzkiego
na gruncie art. 6 lit. a naleza bowiem do kompetencji wytacznych panstw cztonkowskich i w tym zakresie —
o czym byta mowa wyzej — wykluczona jest dziatalnosc¢ prawodawcza UE skutkujaca harmonizacja przepiséw
krajowych. W zwigzku z tym, zgodnie z interpretacjg udostepniong na stronie Parlamentu Europejskiego, ,[t]
rzy strategiczne cele UE w zakresie polityki zdrowotnej obejmuja:

1) propagowanie zdrowia — zapobieganie chorobom i promowanie zdrowego stylu zycia przez odnosze-
nie sie do kwestii zwigzanych z odzywianiem, aktywnoscia fizyczna, piciem alkoholu i paleniem tytoniu,
zazywaniem narkotykdow oraz z zagrozeniami Srodowiskowymi i urazami; z uwagi na starzenie sie spo-
teczenstwa nalezy réwniez zwréci¢ wieksza uwage na szczegolne potrzeby zdrowotne osdb starszych.
W ostatnich latach wiekszy nacisk potozono tez na zdrowie psychiczne;

2) ochrone obywateli przed zagrozeniami dla zdrowia — usprawnienie nadzoru i gotowosci na wypadek
epidemii i bioterroryzmu oraz zwiekszenie mozliwosci reagowania na nowe wyzwania zdrowotne, takie
jak zmiana klimatu;

3) wspieranie dynamicznych systemodw zdrowotnych — wspieranie systemow opieki zdrowotnej panstw
cztonkowskich w reagowaniu na wyzwania stawiane przez starzejace sie spoteczeristwa, rosnace ocze-
kiwania obywateli oraz mobilnos¢ pacjentdw i pracownikéw stuzby zdrowia, a takze wspieranie panistw
cztonkowskich w przechodzeniu na zrownowazone systemy opieki zdrowotnej”.

5 Ch.Kurrer, Zdrowie publiczne, Noty tematyczne o Unii Europejskiej, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/49/zdrowie-publiczne, dostep:
10 maja 2021.
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W takich ramach, zgodnie z orzecznictwem TSUE, Unia Europejska moze realizowac cele w zakresie
zdrowia publicznego.® Warto przy tym zaznaczyc, ze chociaz tak zdefiniowany obszar kompetencji UE
w dziedzinie zdrowia publicznego wydaje sie dosc szeroki, obejmuje on wytacznie dziatania o charakte-
rze wspierajgcym, uzupetniajagcym i koordynujacym, natomiast ksztattowanie polityk zdrowotnych, w tym
organizacja systemu opieki medycznej, pozostaje w kompetencji panstw cztonkowskich. Unia nie moze
powielac ich dziatan ani — tym bardziej — ich zastepowac.

8.1.2. Problematyka podejmowanej przez UE ingerenciji w polityke
zdrowotng panstw cztonkowskich

Zgodnie z prawem pierwotnym UE instytucje unijne nie maja podstaw do ingerowania w ksztatt systemow
opieki zdrowotnej krajow wspdlnoty europejskiej. Nie zmienia to jednak faktu, ze organy wspdlnotowe juz
w od lat 80. XX w. konsekwentnie wywieraja presje na panstwa cztonkowskie w celu okreslonej modyfikacji
krajowych przepisow z dziedziny zdrowia. Tendencja ta widoczna jest szczegdlnie w zakresie koncepcji tzw.
zdrowia i praw seksualnych i reprodukcyjnych, w tym dostepu do aborcji i antykoncepcji, ktére — chociaz nie
wystepuja w zadnym wigzacym miedzynarodowym akcie prawnym w ramach uniwersalnego oraz europej-
skiego systemu ochrony praw cztowieka — sg jednak intensywnie promowane przez Swiatowa Organizacje
Zdrowia (WHO) oraz instytucje wspolnoty. W tym kontekscie warto przedstawic wybrane dziatania organow
unijnych w zakresie promocji ,praw seksualnych i reprodukcyjnych”, w szczegdlnosci aborcji.

Juz na poczatku lat 80. XX w. Parlament Europejski przyjat pierwszy dokument poruszajacy temat aborcji
w panstwach EWG. W rezolucji z 11 lutego 1981 r. o pozycji kobiet w spoteczenstwie europejskim z dezapro-
bata zauwazono, ze rosnie liczba aborcji traktowanych jako srodek antykoncepcyjny, wykonywanych czesto
nielegalnie, zagranica oraz z narazeniem zycia i zdrowia kobiet”. Jednak gtéwny postulat, majacy zlikwidowac
problem ,turystyki aborcyjnej”, dotyczyt legalizacji aborcji w panistwach nalezacych do EWGS.

Nastepnie, 12 marca 1990 r. Parlament Europejski przyjat rezolucje o aborcji®, w ktérej skrytykowano
panstwa, w ktérych usmiercenie dziecka poczetego nie jest legalne'. W zwigzku z powyzszym wezwano
kraje nalezace do EWG do zalegalizowania aborcji oraz zapewnienia ,bezpiecznej” aborcji wszystkim kobie-
tom ,w rozsadnych cenach™.

W 1994 r. w Kairze odbyta sie Miedzynarodowa Konferencja na temat Ludnosci i Rozwoju, zorganizowa-
na przez Organizacje Narodow Zjednoczonych. W trakcie Konferencji rozpropagowano definicje ,.zdrowia
reprodukcyjnego” autorstwa WHO. W toku konsultacji w sprawie wprowadzenia terminu ,prawa i zdrowie
reprodukcyjne” pojawity sie liczne dylematy, czy w zakres tego pojecia wchodzi tzw. prawo do aborcji. Dzieki
sprzeciwowi licznych parstw biorgcych udziat w obradach, nie uznano dostepu do aborcji jako tozsamego ze
zdrowiem reprodukcyjnym. W dokumencie koricowym znalazt sie zapis, zgodnie z ktérym ,aborcja pod zad-
nym pozorem nie powinna byc postrzegana jako metoda planowania rodziny, a panstwa zobowigzane sa do
jej przeciwdziatania, jakkolwiek tam, gdzie jest ona legalna, powinna byc¢ bezpieczna”?. Aborcji ostatecznie
nie uznano zatem za prawo cztowieka'.

6 Tamze.

7 Resolution onthe position of women in the European Community, adopted by the European Parliament on 11 February 1981, http://aei.pitt.edu/33698/1/
A245 . pdf, s. 255, dostep: 4 czerwca 2021.

8 Tamze, pkt 35.

9 Resolution onabortion, OJ C96z 17.04.1990 ., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=0J:C:1990:096:FULL&from=EN, s. 19, dostep:
4 czerwca 2021.

10 Tamze, pkt 1 (c).
11 Tamze, pkt 2.

12 Tamze, pkt. 8.25: ,in no case should abortion be promoted as a method of family planning. All Governments and relevant intergovernmental and
non-governmental organizations are urged to strengthen their commitment to women'’s health, to deal with the health impact of unsafe abortion as
amajor public health concern and to reduce the recourse to abortion through expanded and improved family-planning services. Prevention of unwanted
pregnancies must always be given the highest priority and every attempt should be made to eliminate the need for abortion”.

13 Dokument Koricowy Miedzynarodowej Konferencji na temat Ludnosci i Rozwoju ONZ w Kairze w 1994 roku, s. 186-205.
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Kolejne dokumenty pokazaty jednak, ze politycy Unii Europejskiej daza do powszechnego zalegalizo-
wania aborcji. W rezolucji z 3 lipca 1995 r. odnosnie do IV Swiatowej Konferencji w sprawie Kobiet w Pekinie
Parlament Europejski wyrazit poparcie dla prawa kobiet do decydowaniu o wtasnym ciele, w tym dla tzw. praw
reprodukcyjnych i seksualnych, uznajac, ze kobiety powinny samodzielnie podejmowac decyzje o posiadaniu
lub nie dzieci'. Chociaz aborcja nie zostata uznana za akceptowalny srodek antykoncepcyjny, to wyrazono
poparcie dla sytuacji, gdy nastepuje ona zgodnie z wolg kobiety, kiedy ta nie widzi innego rozwigzania swojej
sytuacji zyciowej'.

W 2002 r. Komisja Praw Kobiet i Rownych Szans Parlamentu Europejskiego wydata raport o zdrowiu
i prawach seksualnych i reprodukcyjnych. Zawarto w nim rekomendacje, aby ,w celu zabezpieczenia praw
i zdrowia reprodukcyjnego kobiet aborcje uczyni¢ legalna, bezpieczna i dostepna wszystkim””. Wezwano
réwniez panstwa cztonkowskie oraz starajace sie o akcesje do UE do wstrzymania sie od scigania z oskar-
zenia publicznego kobiet, ktore dokonaty nielegalnych aborcji®e.

Zasadnicze ugruntowanie stanowiska ws. aborcji w Unii Europejskiej nastapito pod koniec 2006 r., gdy w re-
zolucji z 30 listopada w sprawie AIDS Parlament Europejski wezwat nowo wybrany Kongres Standw Zjednoczo-
nych do obalenia ,zasady globalnego knebla”, ktéra blokowata finansowanie przez organizacje pozarzadowe
spoza USA wszelkich organizacji zajmujacych sie zdrowiem reprodukcyjnym swiadczacych ustugi doradcze
w zakresie aborcji oraz wezwat Komisje Europejska i panstwa cztonkowskie do zagwarantowania, aby rzad USA
usunat ,globalny knebel” blokujacy wydatki na zdrowie reprodukcyjne. Tym samym Unia Europejska podjeta
probe, aby pojecie ,zdrowie reprodukcyjne” rozumiane byto w kontekscie dostepu do aborcji.

Proaborcyjne stanowisko Parlamentu Europejskiego zostato powtdérzone w rezolucji Parlamentu Europej-
skiego z dnia 10 lutego 2010 r. w sprawie rownosci kobiet i mezczyzn w Unii Europejskiej — 2009 r.2°

W czerwcu 2015 r. w dokumencie Strategia UE na rzecz rownosci kobiet i mezczyzn po 2015 r?' Parla-
ment Europejski podkreslit, ze dostep do opieki zdrowotnej, w tym zwigzanej ze zdrowiem reprodukcyjnym
i seksualnym oraz zwiazanymi z nimi prawami, jest podstawowym prawem cztowieka?2. Ponadto, ponownie
podkreslono tzw. prawo do bezpiecznej i legalnej aborcji oraz wezwano Komisje Europejska do wspierania
panstw cztonkowskich w Swiadczeniu ustug z zakresu zdrowia reprodukcyjnego i seksualnego, w tym aborcji?3.

W rezolucji z wrzesnia 2015 r. Parlament uznat, ze ,prawa i zdrowie reprodukcyjne i seksualne naleza do
praw podstawowych i stanowiag zasadniczy element godnosci ludzkiej, rownosci ptci i samostanowienia”.

14 Resolution on the fourth World Conference on “Women in Beijing: ,Equality, Development and Peace”, OJ C 166 z 3.07.1995 r., pkt 38, https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=0J:C:1995:166:FULL&from=EN, dostep: 4 czerwca 2021.

15 Tamze, pkt. 40.

16 Report on sexual and reproductive health and rights (2001/2128 (INI)), Committee on Women’s Rights and Equal Opportunities, PE 305.485, http:/
www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+REPORT+A5-2002-0223+0+DOC+PDF+VO//EN, dostep: 4 czerwca 2021.

17 Tamze, pkt. 12.
18 Tamze, pkt 14.

19 Pkt 9rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 30 listopada 2006 r. w sprawie AIDS, P6_TA(2006)0526, OJ C 316E 2 22.12.2006 r., http://www.europarl.
europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2006-0526+0+DOC+XML+VO//PL, dostep: 15 lutego 2019.

20 Pkt 36 rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 10 lutego 2010 r. w sprawie rownosci kobiet i mezczyzn w Unii Europejskiej — rok 2009 (2009/2101
(INI) OJ C 341E 2 16.12.2010 ., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:520101P0021&from=PL, dostep: 18 lutego 2019. Takie
samo sformutowanie znalazto sie w pkt 64 Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 8 marca 2011 r. w sprawie rdwnosci kobiet i mezczyzn w Unii Eu-
ropejskiej —20101.(2010/2138(INI)),0J C 199E z 7.07.2012 r.,https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011IPO085&from=PL,
dostep: 18 lutego 2019.

2

=

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 czerwca 2015 r. w sprawie strategii UE na rzecz réwnosci kobiet i mezczyzn w okresie po 2015 r.
(2014/2152(INI)), Dz. U. UE C 407 z 411.2016 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015IP0218&from=PL, dostep: 18
lutego 2019.

2

N

Tamze, pkt 67.
23 Tamze, pkt 52, 67.

24 Pkt 69 Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 8 wrzesnia 2015 r. w sprawie sytuacji w zakresie praw podstawowych w Unii Europejskiej (2013-2014)
(2014/2254(INI)), Dz. U. UE C 316 2 22.09.2017 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015IP0286&from=PL, dostep: 18
lutego 2019.
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W 2016 r. Parlament Europejski kilkukrotnie apelowat do panstw europejskich, aby zalegalizowaty dostep
do aborgji®.

W lutym 2017 r. Parlament Europejski wydat kontrowersyjna rezolucje w sprawie propagowania réwnosci
ptci w odniesieniu do zdrowia psychicznego i badan klinicznych?®. Uznajac, iz ,prawa seksualne i reprodukcyj-
ne obejmuja dostep do legalnej i bezpiecznej aborgji”?” wyrazit ubolewanie, ze w wielu panstwach unijnych
sg one ograniczone lub dostepne pod okreslonymi warunkami®.

W pazdzierniku 2018 r. na zlecenie Komisji Praw Kobiet i Rownouprawnienia Parlamentu Europejskiego
zostata przygotowana analiza pt. Prawa seksualne i reprodukcyjne oraz konsekwencje sprzeciwu sumienia?.
Dokument ten stanowi swego rodzaju podsumowanie tez i postulatéw srodowiska proaborcyjnego. Zdrowie
i prawa seksualne i reprodukcyjne zostaty zaliczone w nim do podstawowych praw cztowieka®°. W ramach
rekomendacji zalecono m.in. podjecie przez Komisje Europejska odpowiednich dziatan, gwarantujacych
w catej UE réwny dostep do zdrowia i tzw. praw seksualnych i reprodukcyjnych3'.

W styczniu 2019 r. Parlament Europejski przyjat coroczna rezolucje w sprawie sytuacji w zakresie praw
podstawowych w Unii Europejskiej za okres obejmujacy 2017 r.32, w ktdrej stwierdzit, ze nieréwnosc Euro-
pejek wynika m.in. z powodu braku ,rownego prawa do aborcji ze wzgledu na rozbiezna polityke i przepisy
prawne obowigzujace w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich™2. W rezolucji wezwano parnstwa czton-
kowskie ,do zagwarantowania kompleksowej edukacji seksualnejiszybkiego dostepu kobiet do planowania
rodziny oraz do petnej gamy ustug w zakresie zdrowia seksualnego i reprodukcyjnego, w tym do nowocze-
snych metod antykoncepcji, oraz do bezpiecznej i legalnej aborcji”*.

W lutym 2019 r. uchwalono rezolucje w sprawie napotykanego wrogiego nastawienia w odniesieniu do
praw kobiet i rownouprawnienia ptci w UE®S. Uznajac, iz odmowa dostepu do ,gwarantowanej, legalnej abor-
cji” stanowi akt przemocy wobec kobiet®¢, autorzy rezolucji wezwali Komisje do promocji i rozwoju zdrowia
oraz tzw. praw seksualnych i reprodukcyjnych w ramach kolejnej Strategii Zdrowia Publicznego®”.

W nowej kadencji Parlament Europejski kontynuuje wyrazanie poparcia dla postulatéw proaborcyjnych. Do-
bitnym przyktadem tej strategii jest przyjeta niedawno — 26 listopada 2020 r. rezolucja ,w sprawie faktycznego

25 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 8 marca 2016 r. w sprawie sytuacji uchodzczyn i kobiet ubiegajgcych sie o azyl w UE (2015/2325(INI)),
Dz.U. UE C502z9.02.2018, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016IP0073&from=PL, dostep: 29 stycznia 2019; Rezo-
lucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 maja 2016 r. w sprawie wdrazania dyrektywy 2011/36/UE z dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie zapobiegania
handlowi ludZmi i zwalczania tego procederu oraz ochrony ofiar z perspektywy rownosci ptci (2015/2118(INI)), Dz. U. UE C 76 z 28.02.2018 r,, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:520161P0227&from=PL, dostep: 29 stycznia 2019, Rezolucja Parlamentu Europejskiego
z dnia 13 grudnia 2016 r. w sprawie praw kobiet w parfistwach Partnerstwa Wschodniego (2016/2060(INI)), Dz. U. UE C 238 z 7.06.2018 ., https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:520161P0487&from=PL, dostep: 29 stycznia 2019.

2

(&)

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie propagowania rownosci ptci w odniesieniu do zdrowia psychicznego i badan
klinicznych (2016/2096(INI)), Dz. U. UE C 252 7 18.07.2018 1., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017IP0028&from=PL,
dostep: 29 stycznia 2019.

27 Tamze, pkt 44.
28 Tamze, pkt 45.

29 Sexual and reproductive health rights and the implication of conscientious objection. Study, PE 604.969, Policy Department for Citizens’ Rights and
Constitutional Affairs, October 2018, http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2018/604969/IPOL_STU(2018)604969_EN.pdf, dostep:
19 lutego 2019.

30 Tamze,s. 11, 20.
3

=

Tamze, s. 109.

32Rezolucija Parlamentu Europejskiego
z dnia 16 stycznia 2019 r. w sprawie sytuacji w zakresie praw podstawowych w Unii Europejskiej w 2017 r. (2018/2103(INI)) P8_TA-PROV(2019)0032,
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2019-0032+0+DOC+XML+VO//PL, dostep: 19 lutego 2019.

33 Tamze, pkt F.
34 Tamze, pkt 23.

35 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 13 lutego 2019 r. w sprawie pogorszenia sytuacji w zakresie praw kobiet i rownouprawnienia w UE
(2018/2684(RSP)), P8_TA-PROV(2019)0111, https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0111_PL.html, dostep: 11 maja 2020.

36 Tamze, pktR.
37 Tamze, pkt 22.
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zakazu aborcji w Polsce™®. W dokumencie tym PE jednoznacznie potepit wyrok polskiego Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 22 pazdziernika 2020 r.3°, na mocy ktérego ochrona prawna objete zostaty dzieci nienarodzone
ze zdiagnozowanymi chorobami i wadami rozwojowymi.

8.2. Omowienie wybranych zatozen rozporzgdzenia
PE i Rady ,,Program UE dla zdrowia”

Przedstawione wyzej wybrane dziatania legislacyjne instytucji unijnych pokazuja, ze juz od wielu lat Unia Eu-
ropejska konsekwentnie dazy do wywarcia nacisku na panstwa cztonkowskie, aby w ramach prawa wewnetrz-
nego gwarantowaty dostep do ustug medycznych z zakresu tzw. zdrowia seksualnego i reprodukcyjnego. Przy
czym, jak wynika jasno z ww. dokumentow unijnych, dostep do tego rodzaju ustug medycznych ma byc tozsamy
przede wszystkim z dostepem do antykoncepcji oraz tzw. bezpiecznej aborcji. Czesc panstw cztonkowskich
nadal nie wyraza jednak zgody na legalizacje praktyk majacych na celu zabicie dziecka poczetego.

24 marca 2021 r. Parlament Europejski i Rada UE przyjety rozporzadzenie w sprawie ustanowienia Pro-
gramu dziatan Unii w dziedzinie zdrowia na lata 2021-2027 oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 282/20144°
(dalej: Program dla Zdrowia). Zgodnie z trescia rozporzadzenia, jego podstawe prawna stanowic maja przepisy
TFUE, w szczegdlnosci art. 168 ust. 5 TFUE, a jego celem jest uzupetnianie ,polityki panstw cztonkowskich
w celu poprawy zdrowia ludzkiego w catej Unii i zapewnienia wysokiego poziomu ochrony zdrowia ludzkiego
we wszystkich politykach i dziataniach Unii”. W Swietle art. 4 lit. j Srodkiem realizacji tak okreslonych celéw ma
by¢ m.in. ,wspieranie globalnych zobowigzan i inicjatyw w dziedzinie zdrowia poprzez zwiekszenie wsparcia
Unii dla dziatan organizacji miedzynarodowych, w szczegolnosci dziatan WHO, oraz wspieranie wspotpracy
z panstwami trzecimi.” Co warte podkreslenia, do finansowania w ramach Programu dla Zdrowia ,kwalifikuja
sie wytacznie dziatania realizujgce cele wymienione w art. 3 i 4, w szczegolnosci dziatania okreslone w za-
taczniku I” (w tym wspieranie dziatan przyczyniajacych sie do realizacji celéw programu przedstawionego
przez WHO, ktora jest organem kierowniczym i koordynujacym ds. zdrowia w ramach ONZ — zatacznik | pkt
10 lit. a Programu dla Zdrowia). Z przytoczonych fragmentow Programu dla Zdrowia wynika, ze na jego pod-
stawie instytucje Unii Europejskiej w istocie zamierzaja angazowac sie we realizacje postulatow programu
,Przeksztatcamy nasz swiat: Agenda na rzecz zrownowazonego rozwoju 2030” (dalej: Agenda ONZ 2030),
w szczegolnosci celu zrownowazonego rozwoju 3: ,Zapewni¢ wszystkim ludziom w kazdym wieku zdrowe
zycie oraz promowac dobrobyt”. Jak wynika wprost z pkt 19 preambuty Programu dla Zdrowia ,[pJrogram
powinien zatem przyczyniac sie do realizacji dziatan zmierzajacych do osiggniecia tych celéw.” Tym samym,
poprzez finansowanie dziatar zmierzajacych do realizacji tzw. celdow zrdownowazonego rozwoju w obszarze
zdrowia ludzkiego, Unia Europejska w rzeczywistosci podejmuje kolejnag probe ksztattowania ustawodawstw
panstw cztonkowskich, tym razem poprzez udzielanie wsparcia finansowego dla wymienionych w rozporza-
dzeniu dziatan, m.in. wymienionych w Agendzie ONZ 2030.

W tym kontekscie szczegdlng uwage nalezy zwrocic na ten fragment pkt 19 preambuty Programu dla
Zdrowia, z ktérego wynika, ze jego elementem jest dziatanie m.in. na rzecz ,dostepu do opieki zdrowotnej
w zakresie zdrowia seksualnego i reprodukcyjnego”. Biorgc pod uwage catos¢ omawianego aktu prawnego
mozna dojs¢ do wniosku, ze celem Unii Europejskiej w tym zakresie jest swoiste ,przymuszenie” panstw czton-
kowskich (w drodze wsparcia finansowego) do realizacji celu zrdwnowazonego rozwoju 3, w tym celu nr 3.7 — ,[d]
0 2030 roku zapewni¢ powszechny dostep do swiadczen z zakresu zdrowia seksualnego [i] reprodukcyjnego,
w tym planowania rodziny, informacji i edukacji oraz wtgczyc zdrowie reprodukcyjne do krajowych strategii
i programow™'. Postulat ten budzi powazne zastrzezenia z uwagi na znaczenie pojecia ,zdrowie seksualne

38 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie faktycznego zakazu aborcji w Polsce (2020/2876(RSP)), P9_TA(2020)0336,
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0336_PL.html, dostep: 28 maja 2021.

39 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika 2020 r.,, sygn. akt K 1/20, https:/trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/wyroki/art/
11300-planowanie-rodziny-ochrona-plodu-ludzkiego-i-warunki-dopuszczalnosci-przerywania-ciazy, dostep: 28 maja 2021.

40 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2021/522 w sprawie ustanowienia Programu dziatari Unii w dziedzinie zdrowia (,Program UE dla
zdrowia”) na lata 2021-2027 oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 282/2014, OJ L 107, 26.3.2021.

41 Cele zrownowazonego rozwoju. Cel 3: Zapewnic wszystkim ludziom w kazdym wieku zdrowe zycie oraz promowac dobrobyt, ONZ, https://www.un.org.
pl/cel3#, dostep: 25 maja 2021.
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i reprodukcyjne”, ktére zgodnie z zatozeniami WHO, obejmuje m.in. dostep do tzw. bezpiecznej aborcji. Swia-
towa Organizacja Zdrowia niezmiennie stoi na stanowisku, ze ,[d]ostep do bezpiecznej i legalnej aborcji jest
istotng czescia ustug w zakresie zdrowia seksualnego i reprodukcyjnego™?. Kolejna watpliwosé w zakresie
przedmiotu rozporzadzenia unijnego odnosi sie do wymienionego w celu 3.7. celéw zrownowazonego roz-
woju postulatu wtaczenia tak rozumianego ,zdrowia reprodukcyjnego do krajowych strategii i programow”.
Inkorporacje zatozen Agendy ONZ 2030 do unijnego rozporzadzenia w praktyce mozna odczytywac jako
kolejna forme nacisku na wszystkie panstwa cztonkowskie w celu legalizacji ,bezpiecznej aborcji” w ramach
ich wewnetrznych porzadkdéw prawnych. Warto w tym miejscu ponownie podkreslic, ze zgodnie z przepisami
TFUE Unia Europejska nie posiada kompetencji do ingerowania w wewnetrzne systemy opieki zdrowotnej
panstw cztonkowskich. Kwestia dostepu do aborcji niezmiennie pozostaje w obszarze suwerennej decyzji
kazdego z panstw cztonkowskich, co znajduje odzwierciedlenie nie tylko w pierwotnym prawie wspdlnoto-
wym, ale rowniez zostato potwierdzone w tekscie omawianego rozporzadzenia: ,(...) to panstwa cztonkowskie
sg odpowiedzialne za swoja polityke zdrowotna (...)".

Podkresli¢ nalezy, ze termin ,,zdrowie seksualne

i reprodukcyjne” nie zostat okreslony w zadnym
wigzgcym dla panstw cztonkowskich akcie prawa
wspolnotowego czy migdzynarodowego.

W tym kontekscie podkresli¢ wypada, ze termin ,zdrowie seksualne i reprodukcyjne” nie zostat okreslony
w zadnym wigzacym dla panstw akcie prawa wspolnotowego czy miedzynarodowego. Zasadnie mozna wiec
przyjac, ze jakkolwiek WHO czy Unia Europejska pojecie to utozsamiaja przede wszystkim z dostepem do an-
tykoncepcji i aborcji, panstwa, ktdre zobowigzaty sie do realizacji celdw zrownowazonego rozwoju i ponadto
zobowigzane sg przestrzegac wigzacych rozporzadzen unijnych, jednoczesnie nie musza przyjmowac niewia-
zacej interpretacji tego pojecia, tym bardziej w sytuacji, gdy ingeruje ona w ich wewnetrzne polityki zdrowotne.
Suwerenne podejscie do tej kwestii dobrze zilustrowac mozna na przyktadzie Polski, ktora — dazac do realizacji
celéw Agendy ONZ 2030 — w ramach wspomnianego celu 3.7. zmierza do zapewnienia ,powszechn[ego] do-
step[u] do swiadczen z zakresu zdrowia seksualnego i prokreacyjnego, w tym planowania rodziny, informacji
i edukacji, oraz wtacz[enia] zdrowi[a] prokreacyjne[go] do krajowych strategii i programow™#4. Chociaz terminy
Lreprodukcja” i ,prokreacja” czesto uznaje sie za synonimy, jednak w analizowanym kontekscie zdrowotnym
nabieraja one zupetnie odmiennego znaczenia. Podczas gdy ustugi z zakresu ,zdrowia reprodukcyjnego”
(w znaczeniu nadanym przez WHO i przyjetym przez instytucje UE) rozumiane sa w gtdwnej mierze jako dostep
do aborgji, polski projekt strategiczny w ramach celu 3.7. ,Zdrowa Mama” obejmuje: ,dziatania uswiadamiajace
w celu poprawy wiedzy spoteczeristwa na temat zdrowia prokreacyjnego, poprawa kwalifikacji lekarzy i po-
toznych, leczenie nieptodnosci, podniesienie jakosci opieki okotoporodowej, rozwdj profilaktyki dla kobiet
w cigzy (i dzieci w okresie prenatalnym)™®. Na marginesie nalezy zauwazyc, ze znaczenie, w jakim omawiane
pojecie funkcjonuje w polskich programach zdrowotnych, wyraznie siega do pierwotnej ,wersji” prawa do
planowania rodziny, powszechnie uznanego za prawo cztowieka w 1968 r.. ,(...) pary maja podstawowe prawo
cztowieka do decydowania swobodnie i odpowiedzialnie o liczbie dzieci i odstepach czasu miedzy ich naro-
dzinami oraz prawo do odpowiedniej edukacji i informacji w tym zakresie™®. Prawo podejmowania swobodnej
decyzji o posiadaniu dzieci nie zostato utozsamione z dostepem do aborgji.

42 Self-management of medical abortion, WHO, https://www.who.int/publications/i/item/WHO-SRH-20.11, dostep: 25 maja 2021.
43 Preambuta rozporzadzenia 2021/522, pkt 6.

44 Cele zrownowazonego rozwoju, Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii, cel 3, https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/cele-zrownowa-
zonego-rozwoju, dostep: 26 maja 2021.

45 Realizacja Celow Zrownowazonego Rozwoju w Polsce. Raport 2018, przyjety przez Rade Ministrow 5 czerwca 2018 r., http://unic.un.org.pl/files/259/
Polska_VNR_20180615.pdf, dostep: 26 maja 2021.

46 Resolution XVIII: Human Rights Aspects of Family Planning, Final Act of the International Conference on Human Rights. U.N. Doc. A/CONF. 32/41, p.15,
https://legal.un.org/avl/pdf/ha/fatchr/Final_Act_of_TehranConf.pdf, dostep: 26 maja 2021.
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Prawo do planowania rodziny zostato potwierdzone takze w art. 16 ust. 1 lit. €) Konwencji Narodéw
Zjednoczonych z 1979 r. w sprawie zniesienia wszelkich form dyskryminacji kobiet (Konwencja o dyskrymi-
nacji kobiet): ,Panstwa Strony (...) w szczegdlnosci zapewnia, na warunkach rownosci z mezczyznami rowne
prawa w zakresie swobodnego i Swiadomego decydowania o liczbie dzieci i odstepach czasu miedzy ich
narodzinami [podkr. autorek] oraz w sprawach dostepu do informacji, poradnictwa i sSrodkdw umozliwiajacych
korzystanie z tego prawa™’. Doprecyzowanie zakresu ww. prawa znajduje sie w zaleceniach Komitetu do
spraw Eliminacji Dyskryminacji Kobiet z 1994 r.: ,Aby podjac swiadoma decyzje dotyczaca bezpiecznych
i niezawodnych metod antykoncepcji [podkr. autorek], kobiety musza posiadac informacje o srodkach anty-
koncepcyjnychiich stosowaniu oraz dostep do edukacji seksualneji ustug planowania rodziny, zgodnie z art.
10 lit. h) Konwencji™®. Przywotany art. 10 lit. h) Konwencji zobowiazuje panstwa strony do podjecia krokéw
w celu zapewnienia kobietom dostepu do informacji specjalistycznych o charakterze wychowawczym, maja-
cych na celu zapewnienie zdrowia i dobrobytu rodziny, w tym informacji i poradnictwa w zakresie planowania
rodziny, lecz w zadnym miejscu nie odnosi sie do antykoncepcji czy tym bardziej aborcji. Takie znaczenie zo-
stato nadane temu pojeciu w ramach interpretacji organizacji miedzynarodowych, co jednak bezpodstawnie
modyfikuje rzeczywisty zakres pojecia ,planowanie rodziny”, pomijajac szeroka game ustug i metod podsta-
wowego, naturalnego planowania rodziny (NPR). W Swietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze na gruncie prze-
pisow TFUE narzucanie rozwigzan WHO za pomoca wigzacych aktow prawa unijnego stanowi probe harmo-
nizacji prawa panstw cztonkowskich w obszarze zdrowia ludzkiego, w tym w celu powszechnej legalizacji tzw.
bezpiecznej aborcji, co stoi w sprzecznosci z przepisami art. 2 ust. 5, art. 6 lit. a oraz art. 168 ust. 517 TFUE.

8.3. Harmonizacja prawa farmaceutycznego jako wyjgtek
od zasady wytgcznosci kompetencji panstw cztonkowskich
w ksztattowaniu krajowej polityki zdrowotnej

Zgodnie z art. 168 ust. 4 lit. ¢ TFUE, na zasadzie odstepstwa od art. 2 ust. 5i art. 6 lit. a oraz zgodnie z art.
4 ust. 2 lit. k, Unia Europejska, w celu stawienia czota wspdlnym zagadnieniom zwigzanym z bezpieczenstwem,
moze przyjmowac srodki ustanawiajgce wysokie standardy jakosci i bezpieczenstwa produktdw leczniczych
i wyrobéw medycznych. Zatem w sSwietle prawa traktatowego kwestie zwigzane z produktami leczniczymi
i wyrobami medycznymi (podobnie jak organami i substancjami pochodzenia ludzkiego, krwia i pochodnymi
krwi[art. 168 ust. 4 lit. a TFUE] oraz sSrodkami w dziedzinach weterynaryjnej i fitosanitarnej [art. 168 ust. 4 lit. b
TFUE]) stanowia wyjatek od traktatowej zasady wytacznosci kompetencji panstw cztonkowskich w ksztatto-
waniu wewnetrznej polityki zdrowotnej. Natomiast w obrebie swoich uprawnier Unia Europejska podejmuje
dziatania zmierzajace do harmonizacji przepisow panstw cztonkowskich w celu stworzenia ram prawnych dla
swobodnego przeptywu produktow leczniczych i wyrobow medycznych wewnatrz wspdlnoty europejskiej.

Wyrazem tych dziatan sa w szczegolnosci wigzace dla panstw cztonkowskich akty prawne: rozporza-
dzenie 726/2004 ustanawiajace wspadlnotowe procedury wydawania pozwolen dla produktéw leczniczych
stosowanych u ludzi i do celéw weterynaryjnych i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajace Europejska Agencje
Lekéw (dalej: rozporzadzenie 726/2004)% oraz dyrektywa 2001/83/WE w sprawie wspolnotowego kodeksu
odnoszacego sie do produktow leczniczych stosowanych u ludzi (dalej: dyrektywa 2001/83)%°. Na podstawie
art. 13 ust. 1 rozporzadzenia 726/2004 pozwolenie na dopuszczenie leku do obrotu, wydane w procedurze
scentralizowanej, ,(...) jest wazne w catej Wspdlnocie. Nadaje ono w kazdym Panstwie Cztonkowskim te same
prawa i naktada te same obowiazki, co pozwolenie na wprowadzenie do obrotu wydane przez to Parfistwo
Cztonkowskie zgodnie z art. 6 dyrektywy 2001/83/WE”. Generalna zasadg jest wiec, ze obrot produktami

47 Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women New York, 18 December 1979, https://www.ohchr.org/en/professionalin-
terest/pages/cedaw.aspx, dostep: 26 maja 2021.

48 Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women, General recommendations made by the Committee on the Elimination of
Discrimination against Women, Recommendation no. 21 (1994), pkt 22, https://www.un.org/womenwatch/daw/cedaw/recommendations/recomm.htm,
dostep: 26 maja 2021.

49 Rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. ustanawiajace wspdlnotowe procedury wydawania po-
zwolen dla produktow leczniczych stosowanych u ludzi i do celdw weterynaryjnych i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajace Europejska Agencje Lekdw,
OJ L 136, 30.4.2004

50 Dyrektywa 2001/83/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 listopada 2001 r. w sprawie wspdlnotowego kodeksu odnoszacego sie do produktéw
leczniczych stosowanych u ludzi, OJ L 311, 28.11.2001
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leczniczymi w Unii Europejskiej podlega harmonizacji. Przy czym, w kontekscie opisanych wyzej prob na-
rzucania krajom unijnym legalizacji aborcji w ramach dostepu do tzw. ustug z zakresu zdrowia seksualnego
i reprodukcyjnego, warto podkreslic, ze ,zasada harmonizacji” prawa farmaceutycznego doznaje istotnych
wyjatkow witasnie w tym zakresie.

Wyjatek ten wyrazony zostat zarowno w art. 4 ust. 4 dyrektywy 2001/83, jak rowniez w art. 13 ust. 1 ab
initio rozporzadzenia 726/2004. Zgodnie z art. 4 ust. 4 dyrektywy 2001/83 ,[n]iniejsza dyrektywa nie wptywa
na stosowanie ustawodawstwa krajowego zabraniajgcego lub ograniczajgcego sprzedaz badzZ stosowanie
produktow leczniczych jako srodkéw antykoncepcyjnych lub poronnych. Paristwa Cztonkowskie przedsta-
wig Komisji dane przepisy ustawodawstwa krajowego”. Rowniez tresc art. 13 ust. 1 rozporzadzenia 726/2004
przesadza, ze srodki antykoncepcyjne i poronne stanowia grupe produktow o szczegdlnym statusie, z uwagi
na ktory to poszczegdlne panistwa cztonkowskie w pierwszej kolejnosci decyduja o mozliwosci prowadzenia
na ich terytorium obrotu tego rodzaju preparatami. Stanowisko to potwierdzit takze TSUE, ktory w wyroku
w potgczonych sprawach C 358/13 1 C 181/14 stwierdzit, ze ,(...) Srodki antykoncepcyjne lub poronne sa objete
szczegodlna regulacja w odniesieniu do dyrektywy 2001/83, poniewaz paristwa cztonkowskie w art. 4 ust. 4 sa
upowaznione do stosowania do tych produktow wiasnych restrykcyjnych przepiséw. W tych okolicznosciach
sytuacja takich produktow w swietle dyrektywy 2001/83 nie jest w zaden sposob poréwnywalna z sytuacja
produktéw leczniczych wchodzacych w zakres ogdlnej regulacji przewidzianej we wskazanej dyrektywie”.
Mozliwosc ograniczenia, a nawet zakazania obrotu sSrodkami antykoncepcyjnymii poronnymi w danym kraju
cztonkowskim zostata potwierdzona rowniez przez Komisje Europejska w stanowisku z 28 sierpnia 2017 r.52

Mozliwos$é ograniczenia, a nawet zakazania
obrotu srodkami antykoncepcyjnymi i poronnymi
w danym kraju cztonkowskim zostata
potwierdzona réwniez przez Komisje Europejskg
w stanowisku z 28 sierpnia 2017 r.

Majac na uwadze wspomniana regulacje prawa farmaceutycznego, nalezy dojsc¢ do wniosku, ze w istocie
stanowi ona kolejny przejaw woli zachowania suwerennosci w zakresie polityki zdrowotnej panfstw czton-
kowskich. Dotyczy to w szczegdlnosci kwestii tak wrazliwych jak zdrowie prokreacyjne. Przywotane przepisy
rozporzadzenia 726/2004 i dyrektywy 2001/83 wyraZnie potwierdzaja, ze zagadnienia takie jak dostep do
antykoncepcji czy aborcji (sprzedaz srodkdéw poronnych), stanowigce element polityki zdrowotnej paristwa
w zakresie zdrowia prokreacyjnego, sa regulowane przez ustawodawstwo krajowe, ktére — zgodnie z prawem
unijnym — moze zabraniac albo ograniczac sprzedaz lub stosowanie takich srodkdw na danym terytorium.
Nie do pogodzenia z zatozeniem jednoznacznie wyrazonym w ww. aktach prawa wtdrnego bytoby przyjecie,
ze Unia Europejska posiada kompetencje do ksztattowania tej sfery zycia obywateli poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, np. poprzez zapewnienie dostepu obywatelom wszystkich krajow UE, bazujacych na interpre-
tacji WHO ustug tzw. zdrowia seksualnego i reprodukcyjnego, czyli gtdwnie aborcji. Skoro bowiem panstwa
cztonkowskie majg swobode w dopuszczaniu badzZ nie sprzedazy i stosowania na swoim terytorium grupy
preparatow farmaceutycznych stuzacych do wykonywania aborcji, juz na tej tylko podstawie racjonalnie moz-
na uznac, ze ograniczenia te wynikaja z szerszego kontekstu prawnego, czyli tak uksztattowanej polityki zdro-
wotnej, ktora instytucje unijne maja obowiazek uszanowac i do modyfikacji ktorej nie posiadaja kompetencji.

51 Wyrok TSUE z dnia 10 lipca 2014 r. w potgczonych sprawach C358/13 1 C181/14, pkt. 40 41.

52 Answerto the Parliamentary questions given by Mr Andriukaitis on behalf of the Commission, E-004885/2017, https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/E-8-2017-004885-ASW_EN.html?redirect, dostep: 27 maja 2021.
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Rozdziat IX. Cui bono, czyli o roli interesu
publicznego w prawie ochrony konkurenciji
i wynikajgcych z niej konsekwencjach

R.pr. dr Rafat Jerzy Kruszynski, LL.M.

9.1. Uwagi wprowadzajgce

Dziatalnos¢ gospodarcza, bedac zasadniczo wolna (zgodnie z konstytucyjnymi wymogami zasady
wolnosci dziatalnosci gospodarczej), doznaje jednak pewnych ograniczen. Ograniczenia te zwigzane sa
m.in. z ingerencja organow wtadzy publicznej w gospodarke. Ingerencja tychze organdw w gospodarke
realizowana jest w zwigzku z koniecznoscia realizacji okreslonych celéw. Ze wzgledu na réznorodnosc
owych celéw, wyrozni¢ mozna pewne funkcje wtadzy publicznej w przestrzeni gospodarczej. W literatu-
rze prawniczej odnalez¢ mozna réznie sformutowane katalogi tego rodzaju funkcji'. Nie nalezy jednak do
przedmiotu niniejszego opracowania ani prezentacja poszczegadlnych funkcji, ani omawianie ich klasyfikacji.
W kontekscie niniejszego opracowania warto natomiast zwrécic uwage na funkcje regulacji gospodarczej
i funkcje reglamentacji gospodarczej. Funkcje te zostana przedstawione w kolejnej czesci opracowania.
Prezentacja dokonana bedzie w perspektywie kategorii interesu publicznego. Nie sposob bowiem mowic
o ingerencji publicznej w gospodarke bez wiagzania jej z interesem publicznym. Kazde dziatanie wtadzy
publicznej (poza koniecznoscia spetnienia innych wymogdw dla swej legalnosci) musi bowiem miec na celu
realizacje okreslonego, stusznego interesu publicznego.

Niniejsze opracowanie dotyczy zagadnien prawa antymonopolowego (ochrony konkurencji), nie zas
prawa energetycznego (pomimo tego, ze sygnalizowane sg pewne zagadnienia zwiazane z dziataniami
koncernu Gazprom). Majac na uwadze takie ujecie, autor probuje odpowiedziec¢ na pytanie, czy aktualny
podziat kompetencji w zakresie prowadzenia spraw antymonopolowych miedzy panstwami cztonkowskimi
UE a sama Unig Europejska jawi sie jako nalezyty, a jezeli nie, jakie rozwigzania mozna w tym zakresie za-
proponowac. Kryterium dla formutowania ocen i propozycji jest zapewnienie mozliwosci realizacji interesu
publicznego, stosownie do wymogdw zasady subsydiarnosci, tj. na poziomie paristwa cztonkowskiego UE.

Niniejsza publikacja jest podzielona na podrozdziaty, z ktorych pierwszy — jak wspomniano powy-
zej — dotyczy funkcji regulacji gospodarczej i reglamentacji gospodarczej. Dalej, nastepuje omowienie
podstawowych zagadnien prawa ochrony konkurencji oraz sygnalizowana jest szczegdlna perspektywa
zastosowania norm antymonopolowych, tj. perspektywa projektu Nord Stream 2 i dziatalnosci koncernu

Gazprom. Po tak dokonanej prezentacji przedstawiane sg pewne wnioski natury ogdlnej.

Nalezy miec¢ na wzgledzie, ze niniejsze opracowanie nie pretenduje do roli wyczerpujacego i komplek-
sowego omowienia tematu. Wrecz przeciwnie, jawi sie ono jedynie jako gtos, ktory by¢ moze rozpocznie
szersza dyskusje.

1 Zob.: B. Popowska [w:], Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa gospodarczego, B. Popowska (red.), Funkcje wspotczesnej ad-
ministracji gospodarczej, Poznan 2006, s. 69 i n. oraz przywotana tam literatura; M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Zakamycze 1998,s.319in,;
C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 117 i n.; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne,
Warszawa 2011, s. 1491 n.
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9.2. Regulacja a reglamentacja

Regulacja i reglamentacja, w niniejszym opracowaniu, sa rozumiane — zgodnie z ujeciem publicznego
prawa gospodarczego — jako funkcje stosowania prawa przez organy wtadzy?.

Historycznie, regulacja wiaze sie z pojawieniem sie w XIX wieku (w szczegdlnosci w Stanach Zjednoczonych?)
nowych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej cechujacych sie silnym powiazaniem z technika i posiadana infrastruk-
tura (np. kolej, energetyka, telekomunikacja). Potencjat ekonomiczny przedsiebiorstw prowadzacych dziatalnosc
natym polu byt tak istotny, ze wymagat stworzenia niezaleznych organdw nadzorczych (chodzito o uniemozliwienie
wywierania wptywu na decyzje organow panstwa)*. Wskazuje sie, ze celem regulacji jest wprowadzenie i rozwoj
konkurencji w sektorach infrastrukturalnych oraz zapewnienie nalezytych warunkéw swiadczenia spoteczenstwu
okreslonych ustug publicznych®. Zamiar wprowadzenia i rozwoju konkurencji w sektorach infrastrukturalnych nie
powinien byc jednak —w ocenie autora niniejszej publikacji — ujmowany jako (samodzielny) cel interwencji regula-
cyjnej. W przypadku funkgji regulacji, celem wydaje sie bowiem zapewnienie nalezytych warunkow swiadczenia
ustug uzytecznosci publicznej przez przedsiebiorstwa infrastrukturalne®. Wprowadzenie i rozwoj konkurencji (przez
interwencje organdow regulacyjnych) jawi sie natomiast jako srodek do osiggniecia celu.

W zakresie reglamentacji gospodarczej nalezy wskazac, ze pojecie to nie jest jednolicie rozumiane
w literaturze prawa, co czesto prowadzi¢ moze do nieporozumien’. Istnieje zbieznosc pogladdw co do
tego, ze reglamentacja gospodarcza powoduje ograniczenie mozliwosci podejmowania i wykonywania
dziatalnosci gospodarczej®, czy tez — innymi stowy — ograniczenie swobody zachowan przedsiebior-
cow?®. O istocie funkcji reglamentacji gospodarczej przesadza jednak nie sama interwencja wtadzy pu-
blicznej powodujaca ograniczenie dziatalnosci gospodarczej (co przeciez ma miejsce takze w przypadku
funkcji regulacji), a cel tejze interwencji (podobnie tez, to wtasnie cel przesadza o zakwalifikowaniu okre-
sSlonej interwencji do interwencji regulacyjnej). W przypadku reglamentacji, celem jest ,doprowadzenie
do osiggniecia w gospodarce stanu ekonomicznego, uznawanego za pozadany, z punktu widzenia inte-
resu publicznego™®, czyli ,zapewnienie funkcjonowania gospodarki zgodnie z interesem publicznym”"'.
Gospodarka powinna byc¢ traktowana jako dobro publiczne, co jest szczegdlnie istotne w aktualnych
realiach. Realiach niejednokrotnie brutalnego kapitalizmu i materialistycznego konsumpcjonizmu, w kto-
rych sita ekonomiczna podmiotow gospodarczych moze zagrazac nie tylko jednostkom, ale i spoteczno-
sciom. Funkcja reglamentacji gospodarczej ma wiec na celu zapewnic zgodnos¢ funkcjonowania dobra
publicznego, jakim jest gospodarka, z interesem publicznym, w tym takze jej ochrone. Warto natomiast
miec¢ na uwadze, ze ,interes publiczny” nie jest kategorig tozsama z ,interesem panstwa”'?. Nalezy zgo-
dzic sie ze stwierdzeniem, ze interes publiczny nie jest prosta ,racja stanu”, a podczas jego dekodowania
musi byc brana pod uwage ochrona jednostki, jako ze ,nie moze istniec dobro ogdtu, w sktad ktorego
nie wchodzitaby, jako istotny element, wolnos¢ jednostki”'.

N

Zob.: K. Strzyczkowski, dz. cyt., s. 160 oraz przywotana tam literatura.
Zob.: C. Kosikowski, dz. cyt., s. 193.
W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 26.

K. Strzyczkowski, dz. cyt., s. 161 oraz przywotana tam literatura.
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Zob.: T. Kocowski [w:] Podstawowe pojecia publicznego prawa gospodarczego, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Admini-
stracyjnego. Publiczne prawo gospodarcze, t. 8A, Warszawa 2013, s. 380.

~

T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2009, s. 60.

8 Zob.:K. Strzyczkowski, dz. cyt., s. 155; M. Waligorski, Administracyjna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej. Prawne problemy reglamentacji, Poznan
1994,s.771in.

9 T.Kocowski, dz. cyt, s. 95in.; C. Kosikowski, dz. cyt., s. 179.
10 T. Kocowski, dz. cyt,, s. 89.
11 K. Strzyczkowski, dz. cyt., s. 155.

12 Zob.: A. Zurawik, «/nteres publiczny», <interes spotecznys», i «interes spotecznie uzasadniony». Proba dookreslenia pojec, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, z. 2 (2013),s. 60 i n.

13 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 33.
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Podkreslenia wymaga rowniez, ze wtadza publiczna musi — dla zachowania zgodnosci z konstytucyj-
nymi wymogami, w tym demokratycznego panstwa prawa urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci
spotecznej — realizujac jakakolwiek interwencje gospodarcza (i nie tylko gospodarcza) przestrzegac m.in.
wymogow zasady proporcjonalnosci®®.

Jak wynika z powyzszego przegladu, funkcja regulacji jest realizowana w okreslonych sektorach gospo-
darki (sektorach infrastrukturalnych) w konkretnym celu, tj. dla zapewnienia nalezytych warunkow swiadczenia
spoteczenstwu okreslonych ustug publicznych we witasciwy sposob. Perspektywa funkcji reglamentacji jest
szersza, jako ze dotyczy nie tylko sektorow infrastrukturalnych, a celem jest zapewnienie realizacji interesu
publicznego w gospodarce. Istotne jest, ze funkcje regulacji gospodarczej realizujg okreslone organy — or-
gany regulacyjne, powotane szczegolnie dla konkretnego sektora infrastrukturalnego®. Dla przyktadu,
interwencja Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki na rynku energii elektrycznej bedzie interwencja regula-
cyjna, podczas gdy interwencja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentdw na tym samym rynku
stanowic bedzie realizacje funkcji reglamentacji.

Rozgraniczenie obydwu funkcji (regulacji i reglamentacji) jest wazne z punktu widzenia niniejszego opra-
cowania, jako ze opracowanie to odnosi sie w pewnym zakresie wtasnie do sektora infrastrukturalnego (gazu
ziemnego). Opracowanie niniejsze ujmuje jednak zagadnienia z perspektywy prawa ochrony konkurencji, nie
prawa energetycznego, czy rynku gazu. Realizacja przez wtadze publiczng norm prawa ochrony konkurencji
stanowi zas element interwencji reglamentacyjnej, a nie regulacyjnej'®.

9.3. Instytucje prawa ochrony
konkurenciji - zagadnienia wprowadzajgce

Konkurencja chroniona jest zarowno przez normy prawa prywatnego jak i publicznego. Innymi stowy,
wyrozni¢ mozna dwa dziaty prawa konkurencji: prawo o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (nalezace do
podsystemu prawa prywatnego) oraz prawo ochrony konkurencji, zwane rowniez m.in. prawem antymonopo-
lowym (nalezace do podsystemu prawa publicznego)'. Dalsze wywody dotyczyc¢ beda ochrony konkurencji
realizowanej, na mocy norm prawa publicznego, przez powotane do tego organy wtadzy publicznej. Prawo
ochrony konkurencji ma za zadanie chroni¢ konkurencje jako dobro publiczne. Wystepuje tu wiec koniecz-
nos¢ zapewnienia realizacji interesu publicznego w ochronie konkurencji'®. Potwierdza sie tym samym teza,
ze prawo ochrony konkurencji stanowi element interwencji reglamentacyjnej, a nie regulacyjnej. Pominac
nalezy w tym miejscu definiowanie konkurencji jako zjawiska, jako ze jest to zagadnienie ztozone, a jego
przedstawienie wykracza poza ramy niniejszego opracowania’®.

Zdarzyc sie moze, ze przedsiebiorcy operujacy na danym rynku dopuszczaja sie praktyk naruszajacych
konkurencje na tym rynku (rynku wtasciwym). Wspomniane praktyki dzielg sie na jednostronne i wielostron-
ne. Jednostronna praktyka naruszajacag konkurencje jest naduzywanie pozycji dominujacej. Naduzywanie
pozycji dominujacej jest zakazane (stosowng norme w tym zakresie zawiera art. 102 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej?®, dalej jako ,TFUE” oraz art. 9 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw, dalej jako ,okiku”). Warto w tym zakresie zwrdci¢ uwage, ze zakazane jest nie posiadanie

14 Na temat sktadnikéw wymogu proporcjonalnosci, zob.: A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobdod rynku wewnetrznego
Wspdinoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 275 i n.

15 W. Hoff, dz. cyt,, s. 153 in.
16 T.Kocowski, dz. cyt., s. 209 in.

17 Zob.: M. Kepiriski[w:] Pojecie i systematyka prawa konkurencji, M. Kepiriski (red.), System Prawa Prywatnego. Prawo konkurencji, t. 15, Warszawa 2014,
s.9in.

18 Zob.: M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomutka, T. Skoczny [w:] Podstawy i zakres publicznoprawnej ochrony konkurencji, M. Kepinski (red.), System Prawa
Prywatnego. Prawo konkurencji, t. 15, Warszawa 2014, s. 722 in.

19 Zob.: M. Kepinski dz. cyt.,s. 2in.
20 Dziennik Urzedowy C 326, 26/10/2012.
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pozycji dominujacej, a wtasnie jej naduzywanie. Wielostronnymi praktykami przedsiebiorcow sa porozu-
mienia. Porozumienia w ustawie krajowej sg definiowane szeroko?', jako umowy, uchwaty czy uzgodnienia
okreslonych podmiotéw lub ich zwigzkdw (art. 4 pkt 5 okiku). Nalezy takze miec na wzgledzie tresc art. 101
ust. 1 TFUE, ktdry odnosi sie nie tylko do porozumien ale rowniez praktyk uzgodnionych. Na gruncie art.
6 ust. 1 okiku ,[z]Jakazane sa porozumienia, ktorych celem lub skutkiem jest wyeliminowanie, ograniczenie
lub naruszenie w inny sposob konkurencji na rynku wtasciwym”, w szczegdlnosci zas te okreslone w dalszej
czesci art. 6 ust. 1 okiku. Z kolei, na mocy art. 101 ust. 1 TFUE, ,[nliezgodne z rynkiem wewnetrznym i za-
kazane sa wszelkie porozumienia miedzy przedsiebiorstwami, wszelkie decyzje zwigzkow przedsiebiorstw
i wszelkie praktyki uzgodnione, ktére moga wptywac na handel miedzy Panstwami Cztonkowskimi i ktorych
celem lub skutkiem jest zapobiezenie, ograniczenie lub zaktdcenie konkurencji wewnatrz rynku wewnetrz-
nego”, w szczegolnosci zas te okreslone w dalszej czesci art. 101 ust. 1 TFUE. Nie nalezy do zakresu ni-
niejszego opracowania charakteryzowanie poszczegdlnych praktyk zakazanych — tak jednostronnych jak
i wielostronnych — ani omawianie konstrukcji zakazow czy wytaczen.

Powyzej wskazane zostaty dwa obszary zainteresowania prawa ochrony konkurencji. Trzecim obsza-
rem jest kontrola koncentracji przedsiebiorcéw. Kontrola ta ma na celu zapobiezenie sytuacjom, w ktérych
koncentracja spowoduje, ze konkurencja na rynku zostanie istotnie ograniczona, w szczegolnosci przez
powstanie lub umocnienie pozycji dominujacej?2. Kontrola koncentracji jest wiec zwigzana z zagadnieniem
zakazanych praktyk jednostronnych (naduzywanie pozycji dominujacej). Oczywiscie — jak wskazano powy-
zej — zakazane jest naduzywanie, a nie samo posiadanie, pozycji dominujacej na rynku wtasciwym, jednak
juz samo powstanie pozycji dominujacej na rynku nie moze byc pozadane (w koricu prawo ochrony konku-
rencji ma chroni¢ konkurencje, a dominacja na rynku konkurencje zaktdca?3). Co wiecej, powstanie pozycji
dominujacej jest warunkiem sine qua non jej naduzywania, Co oznacza, ze przeciwdziatanie powstaniu
dominacji przeciwdziata ewentualnosci nastepczego jej naduzywania. Za ceche konstytutywna koncentracji
przyjmuje sie trwatg zmiane kontroli nad przedsiebiorca?* (co wynika z tresci art. 3 ust. 1 rozporzadzenia
nr 139/20042%). Koncentracja moze polegac na potaczeniu dwdch przedsiebiorcéw, przejeciu kontroli
(np. poprzez zakup udziatéw czy akcji), utworzeniu przez przedsiebiorcow wspdlnego przedsiebiorcy czy
nabyciu mienia innego przedsiebiorcy (art. 13 ust. 2 okiku; art. 3 rozporzadzenia nr 139/2004)%¢. Kontrola
koncentracji ma charakter prewencyjny; zgtoszeniu podlega juz sam zamiar jej dokonania (o ile spetnione
sa tzw. kryteria zgtoszeniowe)?’.

Skutecznosc unormowan prawa ochrony konkurencji w perspektywie dziatan przedsiebiorcow za-
granicznych zapewnia¢ ma tzw. zasada eksterytorialnosci stosowania prawa antymonopolowego?®, ktéra
w ustawodawstwie krajowym zostata wyrazona w art. 1 ust. 2 okiku stowami ,Ustawa reguluje zasady itryb
przeciwdziatania praktykom ograniczajgacym konkurencje, (..), a takze przeciwdziatania antykonkurencyj-
nym koncentracjom przedsiebiorcéw i ich zwiazkow, jezeli te praktyki, (..) lub koncentracje wywotuja lub
moga wywotywac skutki na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”. Z zasady eksterytorialnosci wynika wiec
mozliwos¢ stosowania np. polskiego prawa ochrony konkurencji do zagranicznych przedsiebiorcow i ich
aktywnosci, jezeli tylko ta aktywnosc¢ wywotuje lub moze wywotywac skutki w Polsce. Widoczne jest wiec,
ze przedmiotowa zasada moze powodowac pewne problemy natury jurysdykcyjnej?®, a do tego niejed-
nokrotnie moze preferowac panstwa silniejsze (ktérym tatwiej jest wymusi¢ stosowanie wtasnego prawa
antymonopolowego na zagranicznych przedsiebiorcach)3°.

21 M. Pawetczyk [w:], Prawo konkurencji w systemie publicznego prawa gospodarczego, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa
Administracyjnego. Publiczne prawo gospodarcze, t. 8B, Warszawa 2013, s. 621.

22 Zob.:art. 18 okiku.
23 R. Milewski (red.), Podstawy ekonomii, Warszawa 1998, s. 2191 n.
24 Zob.: M. Pawetczyk, dz. cyt. s. 658 i przywotana tam literatura.

25 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsiebiorstw (rozporzadzenie WE w sprawie
kontroli taczenia przedsiebiorstw), Dz.Urz.UE.L 2004 Nr 24, str. 1.

26 Zob.: M. Wierzbowski, K. Karasiewicz, R. Stankiewicz [w:], Kontrola koncentracji przedsiebiorstw, M. Kepinski (red.), System Prawa Prywatnego, t. 15,
Prawo konkurencji, Warszawa 2014, s. 1035 i n.

27 M. Wierzbowski, K. Karasiewicz, R. Stankiewicz, dz. cyt., s. 1034 i n.
28 Zob.: R. Molski, Eksterytorialne stosowanie prawa ochrony konkurencji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, z. 3 (2002),s. 13in.
29 Tamze,s. 13in.

30 A.T. Guzman, /s international antitrust possible?, ,New York University Law Review”, nr 5 (1998), s. 1506 i n.
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Jak zostato wspomniane, niniejsze opracowanie dotyczy perspektywy ochrony konkurencji realizowa-
nej na mocy norm prawa publicznego. Ochrona konkurencji jako dobra publicznego zostaje tu powierzona
wtasciwym organom witadzy publicznej. W Polsce organem ochrony konkurencji (organem antymonopolo-
wym) jest Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Organem ochrony konkurencji na poziomie
centralnym w Unii Europejskiej jest Komisja Europejska. W sprawach z zakresu praktyk wielostronnych
i naduzywania pozycji dominujacej Komisja wspdtpracuje z organami antymonopolowymi panstw cztonkow-
skich, a wspotpraca ta przyjeta strukturalng postac Europejskiej Sieci Konkurencji®'. Z kolei w przypadku
kontroli koncentracji wystepuje sytuacja tzw. kompetencji rownolegtych, a okreslone rodzaje koncentracji
(tj. te o wymiarze unijnym) poddane sg jurysdykcji Komisji, zgodnie z zasada ,pojedynczej instytucji” (ang.
one-stop shop principle)®. Innymi stowy, koncentracje majace wymiar unijny sa oceniane przez Komisje, zas
nie majace wymiaru unijnego przez krajowe organy ochrony konkurencji®®. Przedstawianie zasad wspot-
pracy organéw na forum Europejskiej Sieci Konkurencji, jak i zasad podziatu kompetencji miedzy organem
unijnym (Komisjg) a organami krajowymi prawa ochrony konkurencji wykracza poza zakres niniejszego
opracowania, ktére sita rzeczy przyjac musi postac zasygnalizowania problematyki. Warto natomiast miec
na wzgledzie fakt, ze rézne panstwa cztonkowskie (ktérych emanacja sa krajowe organy antymonopolowe)
moga miec rézny interes, czy tez réznie definiowac — ze swojej perspektywy — interes publiczny (co jawi
sie jako dosc¢ oczywiste) w rozstrzygnieciu tej samej sprawy antymonopolowej; réznice interesow moga
objawiac sie rowniez pomiedzy Komisja, a panstwami cztonkowskimi.

9.4. Kontekst Nord Stream 2 - sygnalizacja

Projekt Nord Stream 2 zaktada budowe drugiej nitki Gazociggu Pétnocnego taczacego Rosje z Niemca-
mi, przy czym, gdy pierwsza nitka posiada zdolnosci przesytowe na poziomie 55 mld m3 gazu rocznie, dzieki
drugiej, tgcznie bedzie mogto ptynac 110 mid m3 paliwa3®4. Nie jest zamiarem autora niniejszego opracowania
kompleksowe przedstawienie zagadnien zwigzanych z projektem Nord Stream 2. Ponizej zostana wiec zapre-
zentowane wybrane kwestie.

W pierwszej kolejnosci nalezy miec¢ na uwadze, ze Gazocigg Potnocny to projekt wpisujacy sie w realizacje
strategii Federacji Rosyjskiej, zgodnie z ktdra, sektor paliwowo-energetyczny (w tym gazowy) stanowi nie tylko
podstawowy element gospodarki rosyjskiej, ale jest réwniez srodkiem prowadzenia polityki, wewnetrznej i mie-
dzynarodowej, Rosji®®. Co wiecej, dzieki drugiej nitce Gazociggu Pétnocnego réwniez Niemcy moga uzyskac
dodatkowe atuty w polityce wewnatrzunijnej®¢. Nie sposéb nie zwrdécic uwagi na fakt odchodzenia od wegla ka-
miennego, co ma swoje implikacje w postaci poszukiwania innych zrédet energii; w te sytuacje wpisuje sie gaz®’.

Udziat rosyjskiego przedsiebiorstwa parnstwowego Gazprom w rynku gazu w Unii Europejskiej wynosit
w 2019 r. 42,5 procent. Z punktu widzenia wymogoéw antymonopolowych byta to sytuacja wadliwa. Podczas
formutowania oceny warto rowniez miec¢ na wzgledzie fakt wykorzystywania gazu jako srodka polityki, w tym
miedzynarodowej, przez Rosje. W 2020 r. udziat Gazpromu w rynku europejskim (nie nalezy oczywiscie utozsa-
miac rynku europejskiego z rynkiem w UE) nieco zmalat®®; nie wydaje sie jednak, aby aktualny poziom udziatu
mozna byto uznac za ,bezpieczny” z punktu widzenia prawa ochrony konkurencji. Dodatkowo, warto zwrdcic
uwage na fakt, ze realizacja projektu Nord Stream 2 spowoduje umocnienie pozycji dominujacej Gazpromu
na rynku witasciwyms3°,

31 Zob.: S. JéZwiak, Europejska Siec Konkurencji — model: struktura i wspotpraca oraz kompetencje decyzyjne cztonkow, Warszawa 2011,s.51in.
32 M. Wierzbowski, K. Karasiewicz, R. Stankiewicz, dz. cyt., s. 1037 i n.

33 A. Maziarz, Reguty konkurencji Unii Europejskiej, Warszawa 2019, s. 188

34 Zob.: https://www.energetyka24.com/dlaczego-niby-polska-ma-protestowac-przeciwko-nord-stream-2, dostep: 23 kwietnia 2021.

35 Zob.: https://www.cire.pl/pliki/2/nordstreamiidefence.pdf, dostep: 23 kwietnia 2021.

36 Zob.: B. Molo, Gtowne kontrowersje wokot budowy gazociggu Nord Stream 2, ,Krakowskie Studia Miedzynarodowe”, nr 2 (2018),s. 52 i n.

37 Zob.: https://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/nord-stream-ii-co-oznacza-dla-polski,117,0,4897077.html, dostep: 23 kwietnia 2021.
38 Zob.: https://www.energetyka24.com/oze/fatalna-sytuacja-gazpromu-tak-zle-nie-bylo-od-czasow-jelcyna, dostep: 23 kwietnia 2021.

39 Zob.: https://www.cire.pl/pliki/2/nordstreamiidefence.pdf, dostep: 23 kwietnia 2021.
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Nie sposob przeoczyc faktu, ze w 2018 r. Komisja Europejska zakoriczyta postepowanie antymonopo-
lowe, jakie toczyto sie od 2012 r. przeciw Gazpromowi w innej sprawie®®. Gazpromowi zarzucono naduzycie
pozycji dominujacej w o$miu paristwach Unii Europejskiej*' z Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym w Polsce
(czyli zachowania dominanta nie dotyczyty catej UE), polegajace na: (i) dzieleniu rynku m.in. poprzez narzu-
canie ograniczen reeksportu paliwa, (i) zawyzaniu cen dostawy gazu do panstw battyckich, Butgarii i Polski,
(i) uzaleznieniu dostaw gazu od realizacji okreslonych zobowigzan odnoszacych sie do infrastruktury przesy-
towej (praktyki stosowane wobec Butgarii i Polski)*2. Postepowanie zakonczyto sie wydaniem przez Komisje
Europejska decyzji zobowiazujacej Gazprom do realizacji okreslonych dziatan, przy czym zobowigzania te
— jak sie ocenia — nie stanowity dla rzeczonego dominanta znaczacych obcigzer*3. Decyzja Komisji zostata
zaskarzona** (doktadne omawianie wspomnianej kwestii nie wchodzi jednak w zakres niniejszego opracowa-
nia), tym niemniej, fakt wydania przez Komisje tego typu decyzji*® w tym postepowaniu — majac jednoczesnie
na uwadze brak znaczacej dolegliwosci natozonych na Gazprom obowigzkdow — nalezy ocenié negatywnie®*®.

W sprawie, o ktérej mowa powyzej, istotne jest, ze zarzuty naduzywania pozycji dominujacej przez Ga-
zprom nie dotyczyty aktywnosci spotki we wszystkich krajach UE. Zarzuty dotyczyty naduzywania pozycji
dominujacej w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Tym samym potwierdza sie poprawnosc tezy, ze rézne
kraje cztonkowskie UE moga roznie definiowac interes publiczny, jezeli chodzi o postepowania antymono-
polowe prowadzone przeciwko przedsiebiorcom naruszajacym reguty konkurencji. Co wiecej, zasadne jest
pytanie, czy w niniejszej sprawie sposob, w jaki panistwa, wobec ktdrych Gazprom podejmowat zarzucane
praktyki, okreslaty interes publiczny byt zbiezny ze sposobem okreslania interesu publicznego przez Komisje;
wydaje sie bowiem, ze w interesie tych panstw nie byto ,tagodne” potraktowanie Gazpromu przez Komisje.

Jeszcze w trakcie trwania postepowania antymonopolowego, o ktérym mowa powyzej, tj. 8 grudnia 2015 .,
do Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw wptyneto zgtoszenie zamiaru koncentracji polegajacej
na utworzeniu wspolnego przedsiebiorcy (Nord Stream AG z siedziba w Zug w Szwajcarii) przez nastepuja-
cych przedsiebiorcow: PAO Gazprom, Uniper Global Commodities SE z siedziba w Disseldorfie, ENGIE S.A.
z siedziba w Courbevoie, OMV Nord Stream Il Holding AG z siedzibg w Zug, Shell Exploration and Production
(LXXI) B.V. z siedziba w Hadze i Wintershall Nederland B.V. z siedziba w Rijswijk*. PAO Gazprom miat posia-
dac 50 procent akcji nowoutworzonego przedsiebiorcy. W ocenie Prezesa UOKIK PAO Gazprom juz posiadat
na polskim rynku dostaw gazu wyzszego szczebla pozycje dominujaca, zas po zrealizowaniu zamierzonej kon-
centracji konkurencja na polskim rynku gazu mogta zostac dalej jeszcze ograniczona; swoje ustalenia Prezes
UOKIK przedstawit uczestnikom postepowania, ktérzy w odpowiedzi wycofali zgtoszenie zamiaru koncentracji
(co musiato doprowadzi¢ do obligatoryjnego umorzenia postepowania)*®. 28 kwietnia 2017 r. Prezes UOKIK
wszczat jednak — po uzyskaniu informacji, ze pomiedzy uczestnikami zgtoszonej wczesniej koncentracji zo-
stata podpisana umowa o finansowaniu projektu — postepowanie wyjasniajace, a nastepnie antymonopolowe
w sprawie dokonanej koncentracji (to ostatnie 30 kwietnia 2018 r.). Decyzja z 6 pazdziernika 2020 r.*® Prezes
UOKIK natozyt kary pieniezne na PJSC Gazprom, Uniper Gas Transportation & Finance B.V., Engie Energy Mana-
gement Holding Switzerland AG, OMV Gas Marketing Trading & Finance B.V,, Shell Exploration and Production
(LXXI) B.V., Wintershall Dea Nederland Transport and Trading B.V. z tytutu dokonania koncentracji polegajgcej
na utworzeniu wspdlnego przedsiebiorcy bez uzyskania zgody Prezesa UOKIK. Ujawnia sie tu zasada ekste-

40 Zob.: https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2018-05-24/wyniki-postepowania-antymonopolowego-ke-przeciwko-gazpromowi, dostep: 23
kwietnia 2021.

4

e

Zarzuty dotyczyty naduzywania pozycji dominujacej w nastepujacych panstwach: Polska, Butgaria, Czechy, Stowacja, Estonia, Litwa, totwa, Wegry,
choc nie wszystkie praktyki jednostronne dotyczyty kazdego z osSmiu paristw.

42 Zob.: https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2018-05-24/wyniki-postepowania-antymonopolowego-ke-przeciwko-gazpromowi, dostep: 23
kwietnia 2021.

43 Zob.: https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2018-05-24/wyniki-postepowania-antymonopolowego-ke-przeciwko-gazpromowi, dostep: 23
kwietnia 2021.

44 Zob.: https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C341323%2Czrodlo-pap-pgnig-zlozylo-skarge-na-decyzje-ke-ws-praktyk-gazpromu.html; https:/busi-
nessinsider.com.pl/wiadomosci/polska-dolacza-do-skargi-pgnig-na-ugode-ke-z-gazpromem/1f4rlgs, dostep: 23 kwietnia 2021.

45 Decyzja zobowigzujaca jest decyzja, w ktdrej naktadane sg na podmiot okreslone obowiazki, jednak nie mozna w niej natozyc kary pienieznej.
46 Zob.: https://www.energetyka24.com/postepowanie-komisji-europejskiej-przeciwko-gazpromowi-krok-od-skandalu, dostep: 23 kwietnia 2021.
47 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 6 paZzdziernika 2020 r. nr DKK-178/2020.

48 Tamze.

49 Tamze.

U Rozdziat IX. Cui bono, czyli o roli interesu publicznego ... 131


https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/polska-dolacza-do-skargi-pgnig-na-ugode-ke-z-gazpromem/1f4rlgs
https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/polska-dolacza-do-skargi-pgnig-na-ugode-ke-z-gazpromem/1f4rlgs

rytorialnosci prawa antymonopolowego — polski organ antymonopolowy wszczat postepowanie, prowadzit je
i wydat decyzje wzgledem spotek, ktdre nie sa przedsiebiorcami polskimi. Na PJSC Gazprom zostata natozona
kara w wysokosci nieco ponad 29 miliardow (nie milionow) ztotych. Na pozostatych przedsiebiorcéw natozono
natomiast znacznie nizsze (w poréwnaniu do kary natozonej na PJSC Gazprom) kary od okoto 29 milionéw do
okoto 87 milionow ztotych. W ten sposéb podszedt do sprawy polski organ antymonopolowy. Komisja Euro-
pejska, pomimo twierdzen, ze projekt Nord Stream 2 nie jest we wspdlnym interesie Europy®°, nie realizuje
w przypadku Nord Stream 2, w podobny sposéb jak Prezes UOKIK, swych kompetencji unijnego organu
antymonopolowego wtasciwego w sprawach koncentracji majacych wymiar unijny.

9.5. Whnioski

Prawo ochrony konkurencji ma na celu ochrone konkurencji na rynku wtasciwym. Konkurencja jest tutaj
traktowana jako dobro publiczne (wspdine), a jej ochrona lezy w interesie publicznym. Dostrzegalne jest,
ze w okreslonych sprawach moga zachodzic réznice w definiowaniu interesu publicznego przez rézne pan-
stwa. Podobnie, w sprawach z zakresu ochrony konkurencji rozne panstwa moga réznie definiowac interes
publiczny z wtasnej perspektywy (jak wskazywano powyzej interes publiczny nie jest rownowazny pojeciu
interesu panstwa). W ramach Unii Europejskiej moze dodatkowo zaistniec sytuacja, w ktdrej organy unijne
beda ujmowac interes publiczny inaczej niz poszczegdlne panstwa cztonkowskie. Czy z taka sytuacja nie
mielisSmy do czynienia w przypadku zaprezentowanych postepowan, zwigzanych z koncernem Gazprom?

Powyzej wskazano, ze prawo ochrony konkurencji chroni konkurencje na rynku wtasciwym. Dlaczego
w ogodle nalezy chronic¢ konkurencje? Odpowiedzi udziela m.in. A.T. Guzman, zauwazajac, ze ostatecznie
chodzi o ochrone konsumentdéw i przedsiebiorcéw®'. Naruszenia konkurencji godza w dobrobyt konsu-
mentow®2. Naruszenia konkurencji godza takze w innych przedsiebiorcow, ktdrzy na danym rynku operuja
(a ktdrzy nie uczestnicza w naruszeniach). Istota wypowiedzi A.T. Guzmana wydaje sie sprowadzac do tego,
ze poszczegodlne panstwa, definiujac z wtasnej perspektywy interes publiczny w ochronie konkurencji, mu-
szg miec na wzgledzie te dwa czynniki (konsumenci i przedsiebiorcy w danym kraju). Innymi stowy, te dwa
czynniki muszag byc¢ brane pod uwage przez dane panstwo podczas ksztattowania jego polityki ochrony
konkurencji, czyli w stanowieniu norm prawa antymonopolowego i w podejmowaniu dziatan przez organy
antymonopolowe (organy bedgace przeciez emanacja panstwa)®3. Ochrona interesu publicznego, za pomo-
ca norm prawa antymonopolowego, przez dane paristwo, musi wiec uwzglednia¢ dobrobyt konsumentow
i przedsiebiorcow pochodzacych z tego panstwa. Interes publiczny, w przypadku antymonopolowych
dziatan danego panstwa, powinien wiec pokrywac sie z checig ochrony ,wtasnych” konsumentow i przed-
siebiorcéw. Nie jest mozliwe analogiczne ujecie interesu publicznego w przypadku antymonopolowych
dziatan realizowanych na poziomie unijnym przez Komisje Europejska. Zgodnie z art. 17 ust. 1 Traktatu
o Unii Europejskiej®* (dalej jako ,TUE”), ,Komisja wspiera ogdlny interes Unii (...)”. Co to jednak w prakty-
ce oznacza w sytuacji, gdy Unia Europejska sktada sie z odrebnych organizmodw panstwowych? Interesy
poszczegdlinych panstw cztonkowskich, czy tez sposéb w jaki poszczegdlne paristwa definiujg interes
publiczny moga bowiem byc nie tylko rozbiezne, ale wrecz sprzeczne. W takim razie Komisja nie ma spo-
sobnosci kierowania sie interesem publicznym w postaci koniecznosci ochrony ,wtasnych” konsumentéow
i przedsiebiorcow. Brak takiej sposobnosci moze z kolei prowadzi¢ do nieprzejrzystosci podejmowanych
decyzji, tym bardziej, ze — jak sie wydaje — w praktyce nie bedzie mozliwe uzyskanie szczerej odpowiedzi
na pytanie ,cui bono?”.

50 Zob.: https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C797346%2Ckomisja-europejska-nord-stream-2-nie-jest-we-wspolnym-interesie-europy.html, dostep:
23 kwietnia 2021.

51 AT.Guzman, dz. cyt, s. 1506 in.

52 Zob.: A. Jurkowska-Gomutka, Stosowanie zakazu porozumieri ograniczajgcych konkurencje zorientowane na ocene skutkow ekonomicznych? Uwagi
na tle praktyki decyzyjnej Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow w odniesieniu do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow z 2007
roku, ,internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny”, nr 1/2012.

53 AT. Guzman, dz. cyt, s. 1518 in.
54 Dziennik Urzedowy C 326, 26/10/2012.
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Warto zastanowic sie, czy rozwigzaniem moze byc¢ pozbawienie Komisji Europejskiej kompetencji w za-
kresie prowadzenia spraw antymonopolowych i transfer tych kompetencji do wytacznej domeny panstw
cztonkowskich?%®

W zwiagzku z rozwazaniem zagadnienia transferu kompetencji co do prowadzenia spraw antymonopolo-
wych do wytacznej domeny panstw cztonkowskich trzeba dostrzegac potencjalnosc ztozonych problemow
prawnych i pozaprawnych. W zakresie problemow prawnych mozna wskazac chociazby na wielos¢ jurysdykgji.
W sytuacji wskazanego wyzej transferu okreslona koncentracja bedzie mogta byc oceniana przez organy
antymonopolowe réznych parstw, a poszczegdlnych rozstrzygnie¢ moze nie cechowac spojnosc. Wydaje
sie jednak, ze problem ten mozna rozwigzac poprzez ustanowienie odpowiednich mechanizmow wspdtpra-
cy instytucjonalnej miedzy panstwami cztonkowskimi, chociazby w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji.
W zakresie problemoéw pozaprawnych, warto zwréci¢ uwage na mozliwe ,retorsje” (np. gdy panstwo A po-
dejmie negatywne dziatania, motywowane ochrong konkurencji, wzgledem przedsiebiorcy z panstwa B, to
jest mozliwe — zwtaszcza, gdy ten przedsiebiorca prowadzi dziatalnosc istotng z punktu widzenia interesow
panstwa B — ze panstwo B w przysztosci nie omieszka podjac stosownych dziatan przeciwko przedsiebiorcy
z panstwa A). Odpowiedzig wydaje sie byc¢ tutaj ogdlna zasada niedyskryminacji, zwtaszcza w sytuacji ochro-
ny sadowej sprawowanej na poziomie unijnym przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Powyzsze
problemy to oczywiscie tylko przyktady i z catg pewnoscig nie wyczerpujg one mozliwych trudnosci. Zycie
jest zbyt bogate, by ujac je w ramy jakiegokolwiek opracowania czy jakiegokolwiek aktu prawnego.

Nie jest zamystem autora niniejszego opracowania wykazanie, ze ewentualne pozbawienie Komisji
Europejskiej kompetencji organu antymonopolowego z jednoczesnym transferem tychze kompetencji do
wytacznej domeny parstw cztonkowskich nie wiaze sie z zadnymi problemami i zadaniami do rozwigzania.
Zamystem jest natomiast ukazanie, ze taka mozliwosc jednak istnieje. Przekonanie o tym, ze sprawy anty-
monopolowe moga byc efektywniej rozstrzygane na poziomie centralnym Unii Europejskiej®® nie wydaje sie
bowiem stuszne, tym bardziej, ze przeciez prawo unijne zna i respektuje zasade pomocniczosci (subsydiar-
nosci). Autor niniejszego opracowania nie jest przeciwnikiem integracji europejskiej, a jest zwolennikiem
poszanowania zasady pomocniczosci; w tym poszanowania zdolnosci poszczegdlnych panstw do ochrony
interesu publicznego formutowanego z perspektywy tychze panstw wtasnie. Efektywnosc¢ postepowan
antymonopolowych prowadzonych na poziomie krajowym w przypadku spraw 0 wymiarze trasngranicznym
(w obrebie UE) wydaje sie mozliwa do zapewnienia przez wypracowanie ram wspotpracy miedzy panstwami
cztonkowskimi (0 czym mowa byta powyzej). Zasada subsydiarnosci nie ustanawia przeciez dualizmu typu:
.kompetencja nalezy albo do panstwa cztonkowskiego albo do Unii Europejskiej”. Ustanawia ona, zdaniem
autora niniejszej publikacji, troistos¢ w formie: ,kompetencja nalezy do panstwa cztonkowskiego albo do
grupy panstw cztonkowskich albo w ostatecznosci do Unii Europejskiej”.

Na wskazanych wyzej przyktadach podejscia Komisji Europejskiej do dziatalnosci przedsiebiorstwa
Gazprom mozna — jak sie wydaje — dostrzec, ze nie zawsze zrzeczenie sie przez panstwo cztonkowskie
kompetencji na rzecz organdw Unii Europejskiej jest rozwigzaniem wtasciwym z perspektywy mozliwosci
ochrony ,wtasnego” interesu publicznego przez dane parnstwo. Z kolei ogdlny interes Unii, o ktérym mowa
w art. 17 ust. 1 TUE, bedac kategorig niedookreslona, jawi sie jako mechanizm umozliwiajacy nieposzano-
wanie interesdw publicznych, definiowanych z perspektywy panstw cztonkowskich lub grupy tych parstw.
Wydaje sie zas, ze zasada alterum non laedere (,drugiemu nie szkodzi¢”) powinna znalezc zastosowanie nie
tylko w relacjach miedzy jednostkami, ale takze miedzy panstwami, a w perspektywie unijnej rowniez w re-
lacjach miedzy organami UE a panstwami cztonkowskimi UE. Wymaga tego nie tylko zasada subsydiarnosci,
ale takze (w szczegodlnosci) lojalnej wspotpracy.

55 Nalezy nadmienic, ze nie chodzi tu o zniesienie materialnych norm unijnego prawa ochrony konkurencji, a o zmiane ustrojowa (instytucjonalng) tak,
aby stosowanie materialnych norm prawa ochrony konkurencji (czy to krajowych czy unijnych) zostato powierzone wytgcznie organom krajowym,
z zapewnieniem jednak ram wspodtpracy miedzy organami réznych panstw cztonkowskich.

56 Zob.: A.M. Nolan, Unijne prawo konkurencji. Efektywnosc systemu odestan spraw dotyczqcych koncentracji przedsiebiorstw, Warszawa 2015, s. 20.
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9.6. Zakonczenie

Oczywiscie ewentualna inauguracja projektu zmian kompetencyjnych w postepowaniach antymonopolo-
wych wymagataby uprzedniego przeprowadzenia stosownych analiz, w tym prawnych i ekonomicznych. Analiz
znacznie szerszych niz wywody zawarte w niniejszym opracowaniu. Tym niemniej, nie ma powoddw, aby unikac
dyskusji w tym zakresie. Co wiecej, wydaje sie, ze — majac na wzgledzie wspomniany tréjpodziat wynikajacy
z zasady subsydiarnosci — mozna bytoby raz jeszcze przemyslec zasady podziatu kompetencji pomiedzy Unia
Europejska, a panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej, nie tylko w perspektywie prawa antymonopolowego.
W tym przypadku rowniez oczekiwana bytaby szersza dyskusja, prowadzona w dobrej wierze.
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Rozdziat X. Mechanizm Next Generation EU
i zagrozenie dalszqg federalizacjg UE

dr Filip M. Furman

Proces przeksztatcania zwigzku suwerennych panstw w jednolity organizm polityczny, ktdrego elementy
sktadowe maja jednak wcigz rozwinieta autonomie, majacy stale miejsce w Unii Europejskiej, opisa¢ mozna
jako federalizacje. Warto zauwazyc, ze dalsze postepowanie tego procesu nie musi byc¢ zwigzane jedynie
lub gtéwnie z bezposrednim odbieraniem autonomii panstwom narodowym, ale moze tez polegac na stop-
niowym zwiekszaniu zakresu zadan i uprawnien organow centralnych — ptynnym i od strony funkcjonowania
instytucji panstwowych niejako niezauwazalnym przesuwaniu decyzyjnosci w kierunku paneuropejskiego
centrum. Za egzemplifikacje tego procesu uzna¢ mozna wprowadzenie w ostatnim czasie mechanizmu Next
Generation EU i jego implementacje do planéw odbudowy poszczegdlnych krajow Unii.

Dalsza federalizacja Unii Europejskiej nie musi byé
zwigzana jedynie lub gtéwnie z odbieraniem autonomii
panstwom narodowym, ale moze polegaé¢ na stopniowym
zwigkszaniu zakresu zadan i uprawnien organéw
centralnych. Za egzemplifikacje tego procesu uznaé
mozna wprowadzenie w ostatnim czasie mechanizmu
Next Generation EU i jego implementacj¢ do planow

odbudowy poszczegolnych krajéw Unii.

Wartosc europejskiego funduszu odbudowy, przyjetego podczas posiedzenia Rady Unii Europejskie]
w grudniu 2020 r, to 750 miliardow euro. Ze wzgledu na skale oraz na fakt, ze gtéwnym elementem tego
funduszu jest mechanizm dtuzny, mozna go uznac za program unikatowy — podobny nie pojawit sie w dotych-
czasowej historii Unii Europejskiej ani wczesniej — Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej. Od strony formalnej
Next Generation EU stanowi fundusz specjalny, ktéry nie jest elementem budzetu Unii Europejskiej, ale jest
Z nim powigzany.

Ponizszy tekst ma za zadanie omoéwic funkcjonowanie mechanizmu Next Generation EU, wskazac zwia-
zane z nim szanse i zagrozenia w kontekscie ewentualnej dalszej federalizacji Unii.

10.1. Europejski fundusz odbudowy Next Generation EU.
Komponenty i zasady dziatania

Caty program Next Generation EU sktada sie z szesciu instrumentdw, za pomoca ktérych fundusze wy-
datkowane beda w trzech obszarach. Instrumenty programu sg nastepujace:

1) InvestEU,

2) Horyzont Europa,

136 Raport Collegium Intermarium | nr 2 D



3) Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci,
4) REACT-EU,
5) rescEU,

6) Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji®”.

Obszary dofinansowane z funduszu odbudowy to:
1) spojnosé, odpornosc i wartosci,
2) zasoby naturalne i Srodowisko,
3) jednolity rynek, innowacje i technologie cyfrowe®8,
Europejski fundusz odbudowy jako catosc zasila srodki ze sktadek i podatkdw, ale przede wszystkim
z pozyczek zaciagnietych na rynkach finansowych. Zaciggniety w ten sposob dtug ma byc sptacany z na-
stepujacych Zrodet:
1) podatku cyfrowego,
2) podatku od transakcji finansowych,
3) podatku od plastiku,
4) handlu uprawnieniami do emisji,
5) transgranicznego dostosowywania cen ze wzgledu na emisje,
6) srodkow pochodzacych z przedsiebiorstw najbardziej korzystajacych z jednolitego rynku,

7) nowej podstawy opodatkowania oséb prawnych®®.

10.2. Przewidywane korzysci i nadzieje zwigzane
z mechanizmem Next Generation EU oraz elementy
wymagaijqgce interwenciji

Przede wszystkim nalezy wskazac, ze chociaz w dokumencie okreslajacym europejski fundusz od-
budowy®® okreslono gorna granice zadtuzenia, jakie Unia moze zaciagna¢ w ramach mechanizmu Next
Generation EU, nie postawiono ograniczen co do przysztych pozyczek, ktore moga byc¢ zaciggane, m.in.
na sptate obecnego dtugu, a zatem nie okreslono gdrnej granicy potencjalnego przysztego zadtuzenia.
Jest to niedopatrzenie, ktére powinno zostac dookreslone z dwdéch powodow. Po pierwsze, zadtuzenie

57 Komisja Europejska, Plan odbudowy dla Europy, https://ec.europa.eu/info/strategy/recovery-plan-europe_pl, dostep: 11 maja 2021.
58 Tamze.
59 Tamze.

60 Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobow wtasnych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje
2014/335/UE, Euratom, https://eur-lex.europa.eu/legalcontent/PL/TXT/?uri=CELEX:32020D2053, dostep: 11 maja 2021.
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niedostosowane do mozliwosci gospodarki danego panstwa moze spowalniac¢ jego rozwoj. Po drugie,
skala planowanej pozyczki, czas jej wydatkow i sptacania, opiera sie na zatozeniu o ograniczonym w czasie
trwaniu epidemii COVID-19 i niewystepowaniu wydarzen zdrowotnych na podobna skale w najblizszych
kilkunastu—kilkudziesieciu latach.

Nie okreslono inie ustalono sposobow postepowania na wypadek, gdyby to zatozenie okazato sie btedne.
Ich wspdlne ustalenie — w gronie wszystkich interesariuszy jeszcze przed wejsciem w zycie mechanizmu — po-
winno sie dokonac w szczegdlnosci ze wzgledu na ww. negatywny wptyw zadtuzenia na rozwdéj gospodarczy.
W tym kontekscie za zagrozenie nalezy uznac takze fakt, ze wydatki z funduszu przewidziano jedynie na naj-
blizszych kilka lat®, podczas gdy ich sptata pochtonie lata pracy co najmniej jednego pokolenia. Nalezatoby
zastanowic sie, jak najlepiej wykorzystac pozyskane srodki, by staty sie realnym impulsem rozwojowym, a nie
srodkami stuzacymijedynie wyréwnaniu strat powstatych w okresie zamkniecia wielu gatezi gospodarki. Warto
zadbac takze, by srodki trafity przede wszystkim do matych i Srednich przedsiebiorcow — bowiem sptata po-
wstatego zadtuzenia bedzie stanowic duze obcigzenie dla sektora przedsiebiorstw. Bez odpowiedniej alokacji
srodkow, celowanej w branze najbardziej dotkniete zatamaniem, zaciagniety dtug moze nie tylko nie pozwoli¢
na wyjscie z kryzysu, w ktéry gospodarki panstw europejskich stopniowo wchodzity od poczatku 2020 r., ale
wrecz moze go pogtebic. Szczegdlnie uzasadnione jest alokowanie srodkow w sektorze badan i rozwoju (R&D).

Wydatki panstwa, zwtaszcza finansowane ze srodkow unijnych lub innych zewnetrznych zrédet, zeby
byty efektywne, przyczyniaty sie do wzrostu gospodarczego i nie byty Zrédtem obcigzen dla przysztych
pokolen obywateli, nie stanowity jedynie ,przejadania” dochoddw podatkowych, musza byc przeznaczane
nie tylko na biezaca konsumpcje, ale i na inwestycje — i to w odpowiedniej proporcji. Jest to zaleznosc
dobrze opisana przez model Solowa-Swana dla dtugookresowego wzrostu gospodarczego®. W wypadku
wydawania srodkow z europejskiego funduszu odbudowy szczegdliny nacisk nalezy potozyc na inwestycje
w badania i rozwdj. Na tle innych krajow Unii Europejskiej polskie inwestycje w sektor R&D nalezy ocenic
jako niewystarczajace. Dane za 2019 r. wskazuja, ze na badania i rozwdj Polska wydawata szesc razy mniej
niz Francja i az czternascie(!) razy mniej niz Niemcy®3. Oczywiscie, by mozna byto uznac te dane za miaro-
dajne, nominalne wydatki na badania i rozwdj powinny zostac przetozone na proporcje wydatkéw w catej
gospodarce. W tej proporcji réznica pomiedzy Polska a Niemcami nie jest az tak duza, jednak wciaz nasi
zachodni sasiedzi w sektor R&D inwestuja dwa razy wiecej niz my. Dla 2019 r. odsetki te wynosity odpo-
wiednio 0,98% PKB i 0,45% PKB®*,

Jako kolejne zagrozenie wskazac nalezy, ze wsrdd instrumentéw mechanizmu niektore sa bardziej, inne
mniej korzystne dla Polski. Co wiecej, rozne instrumenty beda w rézny sposob korzystne dla poszczegdlnych
krajow UE. Wsrod instrumentow jednoznacznie korzystnych wymieni¢ mozna Instrument na rzecz Odbudowy
i Zwiekszenia Odpornosci — choc on wtasnie nalezy do instrumentdw premiujacych jedne parnstwa bardziej
od innych. Polska jest jednym z jego najwiekszych beneficjentéw, wraz z innymi duzymi pod wzgledem po-
pulacji krajami Unii Europejskiej, tj. Niemcami, Francja, Hiszpania i Wtochami®®.

Nie wszystkie elementy mechanizmu sg tak korzystne dla Polski, w niniejszym rozdziale z przyczyn
objetosciowych niemozliwe jest jednak ich szczegdtowe omdwienie. Kluczowe jest uswiadomienie sobie
po prostu zasad ich funkcjonowania. Zeby mdc realnie ocenic przyszte korzysci mechanizmu, pod uwage
nalezy wzigc nie tylko nominalna wartosc dofinansowania, ale takze to, na ile dany kraj jest gotowy, by je
wykorzystac. Stuzyc¢ do tego moga miary zaktadanej efektywnosci wydatkowanych dotacji, np. w postaci
mnoznikow, wskazujgcych proporcje efektow do wydatkéw. | tak jesli spojrzymy na mechanizm Next Ge-
neration EU en généeral, nie mozna uznac, by Polska znalazta sie w grupie panstw, ktore najwiecej z niego

61 Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobdw witasnych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje
2014/335/UE, Euratom, https://eur-lex.europa.eu/legalcontent/PL/TXT/?uri=CELEX:32020D2053, dostep: 11 maja 2021.

62 R.M. Solow, A Contribution to the Theory of Economic Growth, ,The Quarterly Journal of Economics”, 70, nr 1 (1956), s. 65-94.

63 Eurostat, Total GBAORD by NABS 2007 socio-economic objectives, https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gba_nabsfin07&lang=en,
dostep: 11 maja 2021.

64 Tamze.

65 Kwoty otrzymane przez wymienione panstwa w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci wyniosa kolejno 69,5 mid EUR
(Hiszpania), 68,9 mld EUR (Wtochy), 39,4 mid EUR (Francja), 25,6 mld EUR (Niemcy), 23,9 mld EUR (Polska). Zob.: Komisja Europejska, Recovery and
Resilience Facility — Grants allocation per Member State (2018 prices), https://ec.europa.eu/info/files/recovery-and-resilience-facility-grants-alloca-
tion-member-state-2018-prices_pl, dostep: 11 maja 2021.
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skorzystaja — mnoznik efektéw do wydatkéw wynosi dla naszej Ojczyzny jedynie 2,25%. Tymczasem np.
dla Austrii i Irlandii jest to wartosc ok. 6, zas dla Luksemburga nawet 117,

Co wiecej, chociaz zadtuzenie Polski i krajow naszego regionu jest wyraznie nizsze — nie tylko niz za-
dtuzenie strefy euro jako takiej, ale takze w ogdle — przecietne zadtuzenie w Unii Europejskiej (relacja dtugu
publicznego do PKB dla strefy euro to 95%°8, dla catej UE — 88%°%°, dla Polski — 59%7°) — to nasze catkowite
zadtuzenie zagraniczne przekracza pierwszy wskaznik bezpieczenstwa finansowego’'. Wprowadzajac
wspolny mechanizm zadtuzeniowy, okresli¢ wiec musimy takze wtasciwe srodki zapobiegajace tamaniu
dyscypliny finansowej przez poszczegolne panstwa. Nalezy takze zaprojektowac i wprowadzic srodki
prawne pozwalajgce na odzyskiwanie naleznej czesci zadtuzenia od krajow, ktdére na jakis etapie moga
nie chciec lub nie moc partycypowac w sptacaniu wspdlnego dtugu. Obecnie jedyny Srodek prawny, ktory
moze byc stosowany przez Komisje Europejska dla odzyskania srodkéw od panstw cztonkowskich Unii jest
~wezwanie”. W takiej sytuacji nalezy zastanowic sie nad poszerzeniem wachlarza instrumentdow, aby unikngc
sytuacji, w ktorej jedno z panstw staje sie ,pasazerem na gape” — ktdrego zobowigzania beda musiaty byc
przejete przez pozostate kraje cztonkowskie, kosztem pracy i rozwoju ich obywateli.

Z dalszg federalizacjg powigzane moze by¢é

w szczegolnosci wprowadzenie nowej daniny
publiczno-prawnej jakqg jest podatek od plastiku.
Sposréd wprowadzanych danin budzi ona rowniez
najwieksze kontrowersje. Wptywy do unijnego
budzetu z tego podatku szacowane sg na ponad

5 mid euro rocznie.

Z perspektywy rozwazania procesu dalszej federalizacji, na szczegdlna uwage zdaja sie zastugiwac dwie
daniny publiczno-prawne, tj. podatek cyfrowy oraz podatek od plastiku. Obydwie optaty budzag uzasadnio-
ne kontrowersje, dlatego tez zasadne jest poswiecenie im uwagi w niniejszym tekscie. Nalezy zauwazyc,
iz w analizowanych przypadkach ma miejsce ustanowienie nowych podatkéw droga decyzji ponadnaro-
dowych organdow Unii Europejskich, a nie — wtadz poszczegdlnych jej panstw cztonkowskich, co stanowi
pewnego rodzaju precedens w tym zakresie.

W kontekscie pierwszej z powyzszych danin, tj. podatku cyfrowego, Komisja Europejska zadeklarowata,
izw czerwcu 2021 r. przygotuje propozycje, ktorej przedmiotem bedzie wprowadzenie tej formy zasilenia budzetu
najpozniej do dnia 1 stycznia 2023 r.”2 Zgodnie z przyjetymi zatozeniami, ma byc¢ ona oparta na opodatkowaniu

66 O. Picek, Spillover Effects From Next Generation EU, ,Intereconomics”, 55, nr 5 (2020), s. 325-331.
67 Tamze.

68 Eurostat, Nota prasowa nr 157/2020 z 22 pazdziernika 2020 r., https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/11442886/2-22102020-BP-EN.
pdf/, dostep: 11 maja 2021.

69 Tamze.
70 Tamze.

71 Zgodnie z art. 86 ust. 1 pkt. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.2021.305 t.j.) najnizszy aktualnie obowiazujacy prog
ostroznosciowy dla wartosci relacji kwoty dtugu publicznego do produktu krajowego brutto (po przekroczeniu ktérego nalezy podja¢ odpowiednie
procedury ostroznosciowe i sanacyjne) wynosi 55%, kolejny i ostatni prog wynosi 60% (art. 86 ust. 1 pkt. 3) i jest jednoczesnie norma konstytucyjna
(art. 216 ust. 5 Konstytucji RP). Pierwszy prog ostroznosciowy z art. 86 ust. 1 pkt. 1 ustawy, wynoszacy 50%, zostat uchylony w 2013 r.

72 Zob.informacje dostepne pod adresem internetowym: https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/long-term-eu-budget/2021-2027/revenue/poten-
tial-new-sources-revenue_en, dostep: 18 czerwca 2021.
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dziatalnosci gospodarczej prowadzonej za posrednictwem technologii internetowej, stanowigc rozwigzanie
rzekomego problemu nieadekwatnosci obecnych zasad opodatkowania spdtek dla realiow gospodarki
cyfrowej XXI wieku. Dziatania te maja na celu zapewnienie kontrybucji przedsiebiorcow funkcjonujacych
w przestrzeni wirtualnej w wysitkach fiskalnych zmierzajacych do — szeroko rozumianej — post-pandemicznej
odbudowy gospodarek Unii Europejskiej i dostosowaniu prawa podatkowego do wspotczesnych uwarunko-
wan, zaktadajacych rowniez dalsza digitalizacje ekonomii’3.

W odniesieniu do drugiego z ww. podatkow, tj. podatku od plastiku, stwierdzi¢ nalezy natomiast, iz wpty-
wy do unijnego budzetu z jego tytutu szacowane sa na ponad 5 mld euro rocznie’. Moze on wiec pomaoc
sptacic istotna czesc zaciagnietego dtugu, bowiem do 2058 r. wptywy z jego tytutu maja osiagnac ponad
193 mlid euro’. Podatek od plastiku moze jednak w sposob bezposredni wptynac na ceny wielu podsta-
wowych dobr konsumpcyjnych. Nalezy zastanowic sie nad mozliwosciami takiej implementacji podatku do
prawa polskiego, by jego kosztow nie ponosili jednak wszyscy konsumenci, w tym najbiedniejsi, a raczej
producenci opakowan plastikowych. Zauwazyc¢ nalezy jednak, iz w realiach gospodarki rynkowej jest to
zamierzenie szczegdlnie trudne do realizacji, biorac pod uwage istnienie prawa popytu i podazy jako gtow-
nego elementu kalkulacji przedsiebiorcéw i ich racjonalne, ekonomicznie uzasadnione dziatania dazace do
maksymalizacji zysku.

W kontekscie podatku od plastiku godna uwagi jest takze obserwacja, iz odnosna decyzja Rady
Unii Europejskiej zdaje sie zawierac pewna wewnetrzna sprzecznosc¢ dotyczaca natury wprowadzanej
regulacji — zgodnie bowiem z pkt. 7) preambuty do dokumentu, jego zatozeniem jest wprowadzenie
nowej kategorii zasobow wtasnych opartych na krajowych wktadach obliczonych na podstawie opadow
opakowaniowych z tworzyw sztucznych niepoddawanych recyklingowi, a wiec wprowadzenie nowego
rodzaju daniny. Odmiennie jednak wynika z art. 2 ust. 1 pkt c) dokumentu, zgodnie z ktérym na jego
mocy ustanawiana jest jedynie jednolita stawka daniny istniejacej uprzednio. Podobna watpliwosc nie
wystepuje w przypadku podatku cyfrowego, gdzie bez watpienia zamiarem unijnego prawodawcy jest
wprowadzenie nowej daniny.

Warto takze zauwazyc, ze chociaz powyzsze obcigzenia fiskalne wprowadzane sg wraz z Next Genera-
tion EU, ktory jest programem o okreslonych ramach czasowych, to same powyzsze optaty sa czasowo nie-
ograniczone. Tak wiec z perspektywy zagrozenia dalszg federalizacjg nalezy ocenic, ze panstwa narodowe,
wyrazajac zgode na wprowadzenie tych danin, podjety duze ryzyko. Jednoznaczne jest bowiem, ze gtdwna
funkcja ww. podatkow jest funkcja fiskalna, a nie dazenie do realizacji dziatan prosrodowiskowych. Polska
powinna zwrocic szczegdlng uwage na ten sposob wprowadzania nowych danin na rzecz ogolnego budzetu
Unii w przysztosci.

Wptywy ze wszystkich nowych danin tgcznie, to jest z podatku cyfrowego, podatku od transakgcji finan-
sowych, podatku od plastiku, handlu uprawnieniami do emisji, transgranicznego dostosowywania cen ze
wzgledu na emisje, srodkow pochodzacych z przedsiebiorstw najbardziej korzystajacych z jednolitego rynku
oraz nowej podstawy opodatkowania oséb prawnych wynies¢ maja od okoto 32 miliardéw euro rocznie do
ponad 40 miliardow euro rocznie’®, ktére to wyliczenia zdaja sie byc jednak w sposéb widoczny zanizone””.
Bedzie to istotne obcigzenie dla obywateli i przedsiebiorstw panstw Unii Europejskiej. Jednak od strony
mozliwosci sptaty dtugu jest to informacja pozytywna. Oznacza ona, ze zaciggnieta na rynkach finansowych
pozyczka moze zostac sptacona do 2045 r.78.

73 Zob. informacje dostepne pod adresem internetowym: https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12836-Sprawiedliwa-
-i-konkurencyjna-gospodarka-cyfrowa-op%C5%82ata-cyfrowa_pl, dostep: 18 czerwca 2021.

74 Kwote ta otrzymac mozna mnozac kolejno stawke podatku (0,80 EUR za 1 kg odpadow plastikowych nie poddanych recyklingowi), objetos¢ odpadéw
pochodzacych z opakowan plastikowych w UE27 (ok. 14,5 mld kg w 2018 r.), przecietny odsetek opakowari niepoddawanych recyklingowi (60%)
i czesc¢ zebranego podatku przekazywanego przez panstwa cztonkowskie do Unii (75%). Zob.: https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/
e6f102e3-0bb9-11e8-966a-01aa75ed71a1/language-en, http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=env_waspac&lang=en, dostep:
11 maja 2021.

75 Wptywy o wysokosci 5,22 mld EUR przez okres 27 lat.

76 Komisja Europejska, Financing the recovery plan for Europe, 27 maja 2020, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/factsheet_3_04.06.pdf, dostep:
11 maja 2021.

77 Mozna tak wnioskowac chociazby po uwzglednieniu, iz polska energetyka generuje ok. 300 min ton emisji CO,rocznie, co przy aktualnym uprawnieniu
do emisji 1 tony CO, wynoszacym koszt ok. 48 euro, co w skali roku wynosi 14 mid euro.

78 Przy 32 mld EUR wptywow rocznie sptata zadtuzenia 750 mid EUR zajmie ok. 23,5 lat.
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10.3. Konkluzje: dalsza wspétpraca europejska
w oparciu o interes narodowy

Wprowadzenie mechanizmu Next Generation EU, zwtaszcza w czesci zwiazanej z zadtuzeniem, moze
byc¢ zwiastunem istotnej zmiany w funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W perspektywie z pewnoscia poja-
wia sie inne potrzeby i pokusy zaciggania nastepnych zobowiazan finansowych wspdlnych dla wszystkich
krajow Unii. Jest to szczegdlnie niebezpieczne ze wzgledu na przyjety mechanizm tzw. praworzadnosci’®.
Bez dookreslonej zasady dziatania tego mechanizmu oraz dalszego wspdlnego zadtuzania sie Unii Euro-
pejskiej moze on doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej panstwa bardziej zamozne beda korzystaty z niego
jako z instrumentu wptywu na sposob wydawania srodkdw ze wspdlnych pozyczek przez biedniejszych
cztonkow Unii.

Recepta na to i podobne zagrozenia jest wtasciwe, pozbawione przesadow, postrzeganie Unii Euro-
pejskiej — jako zwigzku suwerennych panstw, wspdtpracujacego, jednak w ramach tej wspotpracy realizu-
jacego interesy zarowno wspolnoty, jak i — czasem rozbiezne, interesy narodowe. Postrzeganie to nalezy
wyraznie oddzieli¢ od uregulowan wynikajacych explicite z aktéw prawnych Unii Europejskiej, w tym prawa
Traktatow, definiujac je natomiast jako zespdt panujacych powszechnie przekonan ksztattujacych spotecz-
ne oczekiwania i zapatrywania obywateli pafistw cztonkowskich na dziatania tej organizacji.

Zeby zrozumied opisany powyzej sposéb funkcjonowania, warto przesledzi¢ transfery netto do po-
szczegolnych krajow Unii, a takze porownac je z bilansem ptatniczym kazdego kraju (choc nalezy pamietac,
ze bilans dotyczy nie tylko przeptywdw wewnatrz Unii, jednak pokazuje on skale korzysci z uczestnictwa
w rynkach miedzynarodowych i tym samym pozwala porownac skutecznosc¢ poszczegdlnych gospodarek
w tym zakresie®®). Dazac do jak najwiekszej rzetelnosci i obiektywizmu obrazu, mozna bytoby — rownole-
gle do transferdow netto — przedstawic tez catosciowe koszty implementacji legislacji Unii Europejskiej do
porzadkow prawnych panstw cztonkowskich, miary rentownosci przedsiewziec realizowanych ze srodkéw
unijnych, jak rowniez wiele innych zmiennych. Z uwagi na ograniczone ramy niniejszego raportu jednak,
kompleksowa analiza powyzszych nie zostanie tutaj podjeta.

Jednakze juz po dokonaniu samej analizy transferow netto stwierdzi¢ mozna, ze Polska jest obecnie
najwiekszym beneficjentem finansowania bezposredniego z Unii Europejskiej®'. Z kolei najwiekszym ptat-
nikiem sa Niemcy?®2. Transfery netto dla wybranych krajow UE przedstawia ponizszy wykres.

79 Zob.: Wartosci Unii Europejskiej a praworzqdnosc, M. Romanowski (red.), Warszawa 2020.

80 Bilans ptatniczy obejmuje wszystkie transakcje dokonane miedzy rezydentami (gospodarka krajowaq) i nierezydentami (zagranica) w danym okresie
sprawozdawczym. Dane dotyczace transakcji miedzy gospodarka krajowa a rezydentami innego wybranego panstwa lub grupy panstw (UE) nie sa
dostepne bez przeprowadzenia szerszych badan.

81 Komisja Europejska, Operating Budgetary Balance (% GNI), https://ec.europa.eu/info/publications/operating-budgetary-balance-gni_en, dostep: 11
maja 2021.

82 Tamze.
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Wykres 10.1. Bezposrednie pienigzne transfery netto poszczegélnych panstw cztonkowskich UE w latach
2004-2019 [w min EUR].
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Zrédto: Eurostat, EU expenditure and revenue 2014—2020

Z powyzszego wykresu mozna by wyciagnac wniosek, ze trwanie w takim uktadzie jest dla Polski jed-
noznacznie optacalne, a dla Niemiec jest to wyraz jedynie dobrej woli i udzielanie niejako jatmuzny krajom
~nowej” Unii. Bytby to jednak wniosek btedny. Bowiem wartosc srodkéw ptynacych do kraju z mechanizmu
redystrybucji nie ma jednoznacznego i bezposredniego wptywu na rozwdj gospodarczy kraju — niekoniecz-
nie musi by¢ takze jednoznacznie pozytywna lub negatywna dla dochodow panstwa. Nie mozna traktowac
srodkow, ktore przekazywane sa w ramach mechanizmu redystrybucyjnego z bogatszych krajow Unii do
biedniejszych jako prezentu, sg to bowiem inwestycje — inwestycje w swoje strefy wptywu. llustracja braku
zwigzku pomiedzy przekazywanymilub otrzymywanymi sSrodkami z mechanizmu redystrybucyjnego UE moze
by¢ ponizszy wykres, przedstawiajacy bilans ptatniczy wybranych panstw cztonkowskich Unii.
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Wykres 10.2. Roczna warto$é catkowitego zagranicznego bilansu ptatniczego poszczegélnych panstw
cztonkowskich UE w latach 2004-2019 [w min EUR].
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Zrédto: Eurostat, Balance of payments by country — annual data (BPM6)

Widac wyraznie, ze niezaleznie od wktadanych srodkoéw, Niemcy sa najwiekszymi beneficjentami wspol-
nego rynku. W odwrotnej sytuacji znajdowata sie Wielka Brytania, bedac jednoczesnie jednym z najwiek-
szych ptatnikow. Nie moze wiec dziwic, ze doszto do brexitu, mogt byc on w duzej mierze efektem czystych
kalkulacji, a nie rozbieznosci ideowych lub politycznych.

W perspektywie dalszej federalizacji Unii Europejskiej, za pozadana sytuacje, ktdrej wypracowaniu po-
winny stuzyc¢ wysitki polskich prawodawcow, politykow i dyplomatdw, nalezy uznac stan, w ktorym Polska
jak najdtuzej utrzymuje wysoki poziom transferéw z mechanizmu redystrybucji, przy jednoczesnym, statym
i mozliwie dynamicznym zwiekszaniu korzysci ze wspolnego rynku. Stan taki moze byc¢ w satysfakcjonujacym
zakresie osiggniety — w zakresie, w jakim zalezny jest on od dziatan Polski, a nie czynnikow zewnetrznych,
na ktore samodzielnie nie ma ona wptywu — jedynie przy spetnieniu szeregu zatozen, na ktdre sktadaja sie
miedzy innymi silna pozycja wizerunkowa Rzeczypospolitej w gronie panstw Unii Europejskiej, wypracowanie
skutecznejiwewnetrznie spojnej polityki alokacji redystrybuowanych na jej rzecz srodkdéw, zauwazalny gtos
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panstwa polskiego w debacie o redystrybucji sSrodkow unijnych, przyjecie odpowiedniego modelu gospo-
darczego, zaktadajacego polityke importowa i eksportowa dostosowana do potrzeb wspdlnego rynku. Poza
obszarem racjonalnych oczekiwan jest jednak, ze pojedyncze panstwo, zadbawszy nawet w najwiekszym
stopniu o kazdy z powyzszych punktow, osiggnie wptyw wystarczajacy do decydowania o kierunkach polityki
Unii Europejskiej, ktdra to polityka moze rozwinac sie w bardzo niekorzystnym, z perspektywy analizowanego
celu, kierunku, np. poprzez przyjecie ,mechanizmu praworzadnosci”, uzalezniajacego mozliwosc partycypacji
w mechanizmie redystrybucji od zagadnien politycznych lub ograniczenie polityki redystrybucyjnej na rzecz
liberalizacji gospodarek narodowych. Nie nalezy pomijac¢ rowniez, zwtaszcza w kontekscie stojacych obec-
nie przed swiatem wyzwan, roli zjawisk mozliwych do zaklasyfikowania jako rezultat sity wyzszej, ktorych
mozliwosc przewidzenia jest zwykle marginalna, jak np. epidemie, wojny, kleski zywiotowe — tego rodzaju
wydarzenia moga wymusic catkowita rewizje przyjetych uprzednio zatozen.

W szerszym zakresie mozna poddac analizie mechanizm zaciggania zobowiagzan finansowych przez or-
gany UE z takim skutkiem, ze w ten sposob kraje cztonkowskie UE uzyskuja status dtuznika, a jednoczesnie
projekty realizowane z tych srodkéw wymagaja zatwierdzenia przez Komisje Europejska (krajowe plany od-
budowy).
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Zakonczenie

Celem raportu Pomiedzy Europg narodow a superpanstwem. Doktrynalne, prawne i ekonomiczne aspek-
ty projektu «gtebszej integracji» w Unii Europejskiej byto ukazanie zachodzacych we wspdlnocie procesow,
ktore w konsekwencji prowadzi¢ moga do jej przeobrazenia w panstwo federacyjne. Przeprowadzone bada-
nia wykazaty, ze istnieja wyraZnie zarysowane tendencje do faktycznego rozszerzenia kompetencji instytucji
unijnych na sfery, ktdre nie zostaty im powierzone decyzja panstw cztonkowskich. Dziatania takie, nastepujac
ipso facto, stanowia zagrozenie dla suwerennych cztonkdw wspadlnoty, naruszajac zarazem jej traktatowe
fundamenty. Postanowienia traktatéw wykorzystywane sa instrumentalnie dla poszerzenia wtadzy instytucji
unijnych z naruszeniem zasad pomocniczosci oraz proporcjonalnosci. Niejednokrotnie godza one rowniez
w konstytucyjna tozsamosc¢ panstw cztonkowskich.

Przywrécenie Unii Europejskiej wtasciwych jej ram prawnych musi w pierwszym rzedzie wigzac sie za-
tem z poszanowaniem dla traktatow, stanowiacych akt konstytuujacy wspdlnote. Traktaty stanowia wyraz
woli suwerennych panstw, bedacych sama istotg bytu, jakim jest Unia Europejska. Unia nie istnieje bowiem
bez panstw cztonkowskich, ktore ja powotaty i uksztattowaty jej kompetencje w scisle okreslony sposdb.
Stanowi ona zinstytucjonalizowane i wyposazone w prawna podmiotowosc forum wspdtpracy, nie zas insty-
tucje majaca w swoisty sposob nadzorowac panstwa cztonkowskie. Instytucje europejskie sg bezwzglednie
zobowigzane do uszanowania tego stanu rzeczy.

Poszanowanie dla rzaddw prawa jest jednak tylko jednym z argumentow na rzecz krytyki tendencji do
samowolnego rozszerzenia kompetencji unijnych z pominieciem zmian traktatowych. Idea integracji euro-
pejskiej opiera sie bowiem z jednej strony na dazeniu do zachowania pokojowego wspaotistnienia panstw
Starego Kontynentu, z drugiej natomiast na wspdtpracy w tych obszarach, gdzie wspdlne i skoordynowane
dziatania umozliwiaja osiggniecie celow, ktdrych realizacja w inny sposdb bytaby utrudniona lub nawet nie-
mozliwa. W tym jednak wzgledzie widoczna jest postepujaca tendencja centralizacyjna, ktdra nieodmiennie
wigze sie ze spadkiem efektywnosci. W konsekwencji okazuje sie, ze jedynie niektore sposrod panstw
cztonkowskich — z reguty najsilniejsze ekonomicznie — sg rzeczywistymi beneficjentami decyzji instytucji
unijnych, podczas gdy inne kraje popadajg w rozwojowy marazm, a nawet regres.

Instytucje unijne okazuja sie tez nadzwyczaj niewydolne w sytuacjach nagtych kryzysow, ktdre obser-
wujemy w ostatnich latach. Poczawszy od kryzysu ekonomicznego, poprzez migracyjny, az po pandemie
COVID-19, Unia nie byta w stanie w sposdb szybki i nie budzacy sprzeciwu wsrod cztonkéw wspdlnoty, wy-
pracowac efektywnych mechanizmow ich przezwyciezenia. Co wiecej, okazywato sie, ze jedynie paristwa
narodowe byty podmiotami, ktdre byty w stanie dziatac na tyle sprawnie, by zabezpieczyc interesy swoich
obywateli.

Konieczne jest zatem odrzucenie utopijnych wizji federalizacyjnych, ktére nie przyczynia sie do osia-
gniecia jakichkolwiek korzysci cywilizacyjnych. Na ptaszczyznie prawnej odbywac sie to powinno poprzez
wzmocnienie kompetencji Rady, bedacej forum wspdtpracy miedzyrzadowej. Nalezy tez wystrzegac sie
jakichkolwiek zmian ostabiajacych znaczenie panstw cztonkowskich, jak rezygnacja z zasad jednomysinosci
lub wiekszosci kwalifikowanej, tam, gdzie one istnieja. Nalezy rowniez postulowac deregulacje licznych ob-
szarow objetych prawodawstwem unijnym, w przypadkach, gdy nie przynosi ono zamierzonych rezultatow.
Konieczne jest respektowanie zasady pomocniczosci, a przyjmowanie jakichkolwiek aktow bezposrednio
wigzacych (rozporzadzen) powinno byc zawsze traktowane jako ostatecznosc (ultima ratio). Sama technika
prawodawcza stosowana przez instytucje unijne rowniez powinna ulec zmianie, tak by akty prawne byty
bardziej przystepne dla obywateli.

W istocie realizacja powyzszych postulatow i rekomendacji stanowi wyraz poszanowania dla unijnej
dewizy in varietate concordia. Celem Unii powinno byc zapewnienie harmonijnej i pokojowej wspoétpracy
panstw narodowych na rzecz wspdlnego, europejskiego dobra, nie zas uniformizacja i zniszczenie tozsamosci
poszczegadlnych krajow, co musiatoby wigzac sie z powotaniem europejskiego superpanstwa.
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Aneks - inflacja prawa w Unii Europejskiej

Opracowanie: Maria Podlodowska

Uwagi:

* Ze wzgledow bibliograficznych akt prawny jest klasyfikowany jako akt zmieniajacy, jezeli zgodnie ze
swoim tytutem zmienia on co najmniej jeden inny akt, nawet jezeli oprécz tego zawiera przepisy au-
tonomiczne.

** Zdecydowana wiekszosc decyzji ma adresatow (panistwo cztonkowskie, grupa panstw cztonkow-
skich, przedsiebiorstwo lub przedsiebiorstwa). Zgodnie z art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) decyzja, ktora wskazuje adresatow, wigze tylko tych adresatow.

**+  Akty o charakterze efemerycznym nie sa uwzgledniane. Akty odnoszace sie do biezgcego zarzadzania
sprawami rolnymi (,akty o charakterze efemerycznym?”) zasadniczo obowiazuja przez ograniczony okres
czasu. Od 1 marca 2011 r. sa one gtownie przyjmowane jako rozporzadzenia wykonawcze Komisji.
Wczesniej byty one gtdwnie przyjmowane jako rozporzadzenia Komisji.
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A. Zestawienia dotyczqgce liczby aktéw prawnych wydawanych
przez instytucje unijne w latach 2004-2020.

Akty przyjete podstawowe/zmieniajace

Akty Inne akty Akty Akty Inne akty
ustawodawcze ustawodawcze nieustawodawcze wykonawcze
(zwykta procedura)

2004 59/34 259/246 0/0 0/0 876/630
2005 23/28 170/185 0/0 0/0 843/627
2006 82/19 205/225 0/0 0/0 975/637
2007 35/18 220/182 0/0 0/0 1023/533
2008 58/63 215/185 0/0 0/0 982/450
2009 106/41 232/141 0/0 5/5 837/432
2010 34/23 241/74 4/0 31/16 902/370
2011 44/33 272/97 3/3 400/321 713/183
2012 41/28 271/96 27111 414/351 494/133
2013 77/37 256/107 27/29 589/313 491/137
2014 107/40 359/104 87/45 544/310 550/138
2015 25/35 276/105 47/52 547/327 484/130
2016 37/35 296/105 85/42 504/331 479/114
2017 27/46 254/109 48/85 511/396 517/114
2018 29/44 259/109 39/77 435/431 503/98
2019 75/51 325/76 75/80 521/344 435/89
2020 31/32 276/108 34/98 583/390 430/76

Zrédto: Statystyki dotyczace aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/legislative-acts-statistics.html?locale=pl, dostep:
26 lipca 2021.
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Wykres Al.

Akty ustawodawcze podstawowe (zwykta procedura ustawodawcza)
w latach 2004-2020.

Akty ustawodawcze podstawowe
(zwykta procedura ustawodawcza)
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Zrédto: Opracowanie wtasne w oparciu o statystyki dotyczace aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/legislative-acts-
statistics.html?locale=pl, dostep: 26 lipca 2021.
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Wykres A2.

Inne akty ustawodawcze podstawowe
w latach 2004-2020.

Inne akty ustawodawcze podstawowe
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Zrédto: Opracowanie wtasne w oparciu o statystyki dotyczace aktéw prawnych, https:/eur-lex.europa.eu/statistics/legislative-acts-
statistics.html?locale=pl, dostep: 26 lipca 2021.
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B. Zestawienia szczegotowe liczby aktéw prawnych obejmujgce
okres od 2010 do 2020 .

Akty przyjete

Rok 2020

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 20 27
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 3 2
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 8 3
Razem 31 32
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 1M 17
Dyrektywy Rady 0 6
Decyzje Rady 265 85
Razem 276 108
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 33 93
Dyrektywy delegowane Komisji 0 3
Decyzje delegowane Komisji 1 2
Razem 34 98
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 2 49
Decyzje wykonawcze Rady 30 30
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 419 198
Dyrektywy wykonawcze Komisji (0] 2
Decyzje wykonawcze Komisji 132 111
Razem 583 390
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 31 58
Dyrektywy Komisji 0 5
Decyzje Komisji 399 13
Razem 430 76

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2019

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 56 34
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 1) 14
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 0 3
Razem 75 51
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 16 13
Dyrektywy Rady 2 3
Decyzje Rady 307 60
Razem 325 76
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 67 70
Dyrektywy delegowane Komisji 1 S
Decyzje delegowane Komisji 7 1
Razem 75 80
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 2 30
Decyzje wykonawcze Rady 15 14
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 305 171
Dyrektywy wykonawcze Komisji 2 B
Decyzje wykonawcze Komisji 197 124
Razem 521 344
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 18 73
Dyrektywy Komisji 1 8
Decyzje Komisji 416 8
Razem 435 89

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2018

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 21 28
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 5 13
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 3 3
Razem 29 44
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 15 23
Dyrektywy Rady 1 6
Decyzje Rady 243 80
Razem 259 109
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 37 56
Dyrektywy delegowane Komisji (0] 19
Decyzje delegowane Komisji 2 2
Razem 39 77
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 2 58
Decyzje wykonawcze Rady 27 41
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 241 231
Dyrektywy wykonawcze Komisji 0 5
Decyzje wykonawcze Komisji 165 96
Razem 435 431
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 57 82
Dyrektywy Komisji 0 5
Decyzje Komisji 446 "
Razem 503 98

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2017

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 19 33
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 3 11
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 5 2
Razem 27 46
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 6 32
Dyrektywy Rady 1 3
Decyzje Rady 247 74
Razem 254 109
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 47 79
Dyrektywy delegowane Komisji 0 4
Decyzje delegowane Komisji 1 2
Razem 48 85
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 4 35
Decyzje wykonawcze Rady 28 36
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 325 235
Dyrektywy wykonawcze Komisji 0 2
Decyzje wykonawcze Komisji 154 88
Razem 511 396
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 66 94
Dyrektywy Komisji 2 6
Decyzje Komisji 449 14
Razem 517 114

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2016

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 21 30
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 13 5
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 3 0
Razem 37 35
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 12 31
Dyrektywy Rady 2 4
Decyzje Rady 282 70
Razem 296 105
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 84 37
Dyrektywy delegowane Komisji 1 3
Decyzje delegowane Komisji 0 2
Razem 85 42
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 1 25
Decyzje wykonawcze Rady 12 21
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 314 198
Dyrektywy wykonawcze Komisji 0 4
Decyzje wykonawcze Komisji 177 83
Razem 504 331
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 58 95
Dyrektywy Komisji 0 S
Decyzje Komisji 421 10
Razem 479 114

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2015

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 16 27
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 7 7
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 2 1
Razem 25 35
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 15 32
Dyrektywy Rady 2 3
Decyzje Rady 259 70
Razem 276 105
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 41 48
Dyrektywy delegowane Komisji 0 3
Decyzje delegowane Komisji 6 1
Razem 47 52
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 6 34
Decyzje wykonawcze Rady 23 23
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 356 192
Dyrektywy wykonawcze Komisji 1 2
Decyzje wykonawcze Komisji 161 76
Razem 547 327
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 101 101
Dyrektywy Komisji 1 12
Decyzje Komisji 382 17
Razem 484 130

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2014

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 58 30
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 37 10
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 12 0
Razem 107 40
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 36 28
Dyrektywy Rady 2 4
Decyzje Rady 321 72
Razem 359 104
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 87 34
Dyrektywy delegowane Komisji 0 10
Decyzje delegowane Komisji 0 1
Razem 87 45
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 1M 35
Decyzje wykonawcze Rady 19 24
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 347 171
Dyrektywy wykonawcze Komisji 7 6
Decyzje wykonawcze Komisji 160 74
Razem 544 310
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 130 118
Dyrektywy Komisji 6 15
Decyzje Komisji 414 5
Razem 550 138

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2013

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 56 25
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 12 ©)
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 9 3
Razem 77 37
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 33 31
Dyrektywy Rady 2 17
Decyzje Rady 221 59
Razem 256 107
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 27 13
Dyrektywy delegowane Komisji 0 16
Decyzje delegowane Komisji 0 0
Razem 27 29
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 30 20
Decyzje wykonawcze Rady 16 20
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 392 205
Dyrektywy wykonawcze Komisji (0] 3
Decyzje wykonawcze Komisji 151 65
Razem 589 313
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 141 110
Dyrektywy Komisji 0 18
Decyzje Komisji 350 9
Razem 491 137

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2012

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 29 17
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady €) 8
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 3 3
Razem 41 28
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 25 30
Dyrektywy Rady 0 1
Decyzje Rady 246 65
Razem 271 96
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 26 7
Dyrektywy delegowane Komisji 0 2
Decyzje delegowane Komisji 1 2
Razem 27 11
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 19 40
Decyzje wykonawcze Rady 8 27
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 260 206
Dyrektywy wykonawcze Komisji 2 5
Decyzje wykonawcze Komisji 125 73
Razem 414 351
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 138 90
Dyrektywy Komisji 0 26
Decyzje Komisji 356 17
Razem 494 133

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2011

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 23 25
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 15 8
Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 6 0
Razem a4 33
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 27 25
Dyrektywy Rady 5 2
Decyzje Rady 240 70
Razem 272 97
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 3 3
Dyrektywy delegowane Komisji 0 0
Decyzje delegowane Komisji 0 0
Razem 3 3
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 38 38
Decyzje wykonawcze Rady 8 35
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 232 177
Dyrektywy wykonawcze Komisji 4 17
Decyzje wykonawcze Komisji 118 54
Razem 400 321
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 220 92
Dyrektywy Komisji 6 43
Decyzje Komisji 487 48
Razem 713 183

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Akty przyjete

Rok 2010

podstawowe zmieniajace

AKTY USTAWODAWCZE (zwykta procedura ustawodawcza)

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 17 17
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 13 2

Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady** 4 4

Razem 34 23
INNE AKTY USTAWODAWCZE

Rozporzadzenia Rady 24 22
Dyrektywy Rady 2 6

Decyzje Rady 215 46
Razem 241 74
AKTY NIEUSTAWODAWCZE

Akty delegowane

Rozporzadzenia delegowane Komisji 4 0
Dyrektywy delegowane Komisji 0 0
Decyzje delegowane Komisji 0 0
Razem 4 (o]
AKTY WYKONAWCZE

Rozporzadzenia wykonawcze Rady 25 12
Decyzje wykonawcze Rady 5 4
Rozporzadzenia wykonawcze Komisji*** 0 0
Dyrektywy wykonawcze Komisji 0 0
Decyzje wykonawcze Komisji 1 0
Razem 31 16
INNE AKTY

Rozporzadzenia Komisji*** 388 215
Dyrektywy Komisji 10 58
Decyzje Komisji 504 97
Razem 902 370

Zrédto: Statystyki aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/statistics/2020/legislative-acts-statistics.html, dostep: 26 lipca 2021.
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Wykaz skrétow

EFPS — Europejski filar praw socjalnych

EFTA, European Free Trade Association — Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu
Euratom

FEMM — unijna Komisja Praw Kobiet i Réwnouprawnienia

Frontex — Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej

JAE — Jednolity akt europejski

Karta — Karta praw podstawowych Unii Europejskiej

LIBE — unijna Komisja Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych
okiku — Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

TUE — Traktat o Unii Europejskiej

UKIP — UK Independence Party
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nr 3820/85 (Dz. U. UE. L. z 2006 . Nr 102, str. 1 z pdzn. zm.).

Rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. ustanawiajace
wspolnotowe procedury wydawania pozwolen dla produktow leczniczych stosowanych u ludzii do celow we-
terynaryjnych i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajace Europejska Agencje Lekéw, OJ L 136, 30.4.2004

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z 14 wrzesnia 2016 r. w sprawie Europej-
skiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1953 z 26 pazdziernika 2016 r. w sprawie
ustanowienia europejskiego dokumentu podrézy do celéw powrotu nielegalnie przebywajacych obywateli
panstw trzecich oraz uchylajace zalecenie Rady z 30 listopada 1994 r.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896 z 13 listopada 2019 r. w sprawie Europej-
skiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/1055 z dnia 15 lipca 2020 r. zmieniajace roz-
porzadzenia (WE) nr 1071/2009, (WE) nr 1072/2009 i (UE) nr 1024/2012 w celu dostosowania ich do zmian
w transporcie drogowym (Dz. U. UE. L. z 2020 r. Nr 249, str. 17).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustano-
wienia systemu Eurodac do porownywania odciskow palcow.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z 26 czerwca 2013 r. w sprawie usta-
nowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie
wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez oby-
watela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2021/522 w sprawie ustanowienia Programu dziatan
Unii w dziedzinie zdrowia (,Program UE dla zdrowia”) na lata 2021-2027 oraz uchylenia rozporzadzenia (UE)
nr 282/2014, OJ L 107, 26.3.2021.

Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania systemow zabez-
pieczenia spotecznego do pracownikéw najemnych iich rodzin przemieszczajacych sie we Wspodlnocie (Dz.
U. UE. L. 2 1971 r. Nr 149, str. 2 z pdZn. zm.).

Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1612/68 z dnia 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie swobodnego przeptywu
pracownikow wewnatrz Wspdlnoty (Dz. U. UE. L. z 1968 r. Nr 257, str. 2 z pdZn. zm.).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przed-
siebiorstw (rozporzadzenie WE w sprawie kontroli taczenia przedsiebiorstw), Dz.Urz.UE.L 2004 Nr 24, str. 1.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajacym Europejska
Agencje Zarzadzania Wspdétpraca Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich
Unii Europejskiej.

Sexual and reproductive health rights and the implication of conscientious objection. Study, PE 604.969,
Policy Department for Citizens’ Rights and Constitutional Affairs, October 2018, http://www.europarl.europa.
eu/RegData/etudes/STUD/2018/604969/IPOL_STU(2018)604969_EN.pdf.

Skarga — Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej z 3 paz-
dziernika 2018 r., C-626/18.

Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krélestwem Danii, Republikg Federalna Niemiec, Republika Grecka,
Krolestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republika Wtoska, Wielkim Ksiestwem Luksembur-
ga, Krolestwem Niderlandow, Republika Austrii, Republika Portugalska, Republika Finlandii, Krélestwem
Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej (Paristwami Cztonkowskimi Unii
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Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estoriska, Republika Cypryjska, Republika totewska, Republi-
ka Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika
Stowacka dotyczacy przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estoriskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki
totewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Repu-
bliki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 .
(Dz. Urz. z 2004 r. Nr 90, poz. 864).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. C 202 z 7 czerwca 2016 1., s. 47).
Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. C 202 z 7 czerwca 2016 1. s. 16).

Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30).

Traktat ustanawiajqcy Europejskq Wspolnote Gospodarczq.

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, spo-
rzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).

Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 2019 r,, sygn. akt Il OPS 1/19.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 1 kwietnia 2008 r. w sprawie wyrazenia przez Sejm Rze-
czypospolitej Polskiej zgody na ratyfikacje przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Traktatu z Lizbony
zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote” Europejska, podpisanego w Li-
zbonie dnia 13 grudnia 2007 r., M.P. z 2008 r. Nr 31, poz. 270.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 maja 2011 r. w sprawie uznania projektu rozporzadzenia
Rady w sprawie jurysdykcji, prawa wtasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen sadowych w zakresie
skutkéw majatkowych zarejestrowanych zwiazkow partnerskich (KOM(2011) 127 wersja ostateczna) za nie-
zgodny z zasada pomocniczosci, M.P. z 2011 r. Nr 47, poz. 522.

Unia rownosci: Strategia na rzecz praw osob z niepetnosprawnosciami na lata 2021-2030, https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0101&from=PL.

Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow, tekst jedn. Dz.U. 2021 r,, poz. 275.
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.2021.305 t.j.).

Whniosek Komisji Europejskiej dot. projektu rozporzadzenia w sprawie ustanowienia kryteriow i mechani-
zmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela paristwa trzeciego lub
bezpanstwowca nr COM/2016/0270 final — 2016/0133 (COD).

KoHcTutyums Ha Peny6nuka benrapusa (O6H., [1B, 6p. 56 o1 13.07.1991 r., B cnna o1 13.071991 ., u3m. n gon,,
6p. 85 01 26.09.2003 1. m3m. 1 gon., AB. 6p.18 o1 25.02.2005 1, 6p. 27 01 31.03.2006 1, 6p.78 01 26.09.2006
r. — PeweHne N° 7 Ha KoHCTUTYUMOHHMSA Ccba oT 2006 1, 6p. 12 o1 6.02.2007 r., uam. 1 gon. [B. 6p.100 ot
18 OekemBpu 2015r), Yn. 46, https://www.parliament.bg/bg/const.

Najwazniejsze orzeczenia sgqdowe

Lietuvos Respublikos Konstitucinis Teismas Lietuvos Respublikos vardu nutarimas Dél Lietuvos Respublikos
jstatymo ,Dél uzsienieciy teisinés padéties” 43 straipsnio 1 dalies 5 punkto atitikties Lietuvos Respublikos
Konstitucijai 2019 m. sausio 11 d. Nr. KT3-N1/2019 Vilnius, https:/www.Irkt.It/It/teismo-aktai/paieska/135/
ta1898/content.
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Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il OSK 2552/16.

Wyrok Trybunatu (druga izba) z dnia 17 maja 1984 r. w sprawie Denkavit Nederland BV przeciwko Hoofdpro-
duktschap voor Akkerbouwprodukten, znak sprawy 15/83.

Wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z dnia 23 lutego 1983 r. w sprawie Fromancais SA przeciwko Fonds d’orien-
tation et de régularisation des marchées agricoles (FORMA), znak sprawy 66/82.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt. K 18/04.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika 2020 r,, sygn. akt K 1/20, https://trybunal.gov.pl/
postepowanie-i-orzeczenia/wyroki/art/11300-planowanie-rodziny-ochrona-plodu-ludzkiego-i-warunki-do-

puszczalnosci-przerywania-ciazy.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 8 grudnia 2020 r., C-626/18, Rzeczpospolita Polska
przeciwko Parlamentowi Europejskiemu.

Wyrok TSUE z 2 kwietnia 2020 r. w sprawach C715/17, C718/17 i C719/17, Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej, popieranej przez Republike Czeska i Wegry.

Wyrok TSUE z dnia 10 lipca 2014 r. w potaczonych sprawach C358/13 i C181/14, pkt. 40 i 41.

Wyrok Wielkiej Izby TSUE z 5 czerwca 2018 r. w sprawie C673/16 (Coman), https://curia.europa.eu/juris/
document/document.jsf?docid=202542&mode=req&pagelndex=1&dir=&occ=first&part=1&text=&doclan-
g=PL&cid=301542#Footnote*.

Wyrok Wielkiej Izby TSUE z 5 czerwca 2018 r. w sprawie C673/16 (Coman).

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 stycznia 2016 r., sygn. akt Ill SA/Gd
835/15.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 6 kwietnia 2016 r., sygn. akt [l SA/GI 1157/15.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10 maja 2016 r., sygn. akt Il SA/Kr
1400/15.

Wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10 maja 2016 r., sygn. akt Ill SA/Kr
1400/15.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 kwietnia 2018 ., sygn. akt Il SA/Po 1169/17).

Wyrok Trybunatu (druga izba) z dnia 17 maja 1984 r. w sprawie Denkavit Nederland BV przeciwko Hoofdpro-
duktschap voor Akkerbouwprodukten, znak sprawy 15/83.

Wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z dnia 23 lutego 1983 r. w sprawie Fromancais SA przeciwko Fonds d’orien-
tation et de régularisation des marchés agricoles (FORMA), znak sprawy 66/82.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 13 maja 1997 r. w sprawie Niemcy przeciwko
Parlamentowi i Radzie, znak sprawy C233/94, pkt 55, 56.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 12 listopada 1996 r., w sprawie Zjednoczone
Krolestwo przeciwko Radzie, znak sprawy C84/94, pkt 58.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 12 maja 2011 r., w sprawie Wielkie Ksiestwo Luk-
semburga przeciwko Republice Stowacji, znak sprawy C-176/09, pkt 76.
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Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 17czerwca 2010 r., w sprawie the Queen przeciwko
Secretary of State for Health, ex parte British American Tobacco (Investments) Ltd i Imperial Tobacco Ltd.,
znak sprawy C-491/01, pkt 123.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 22 maja 2003 r., w sprawie Komisja Wspolnot
Europejskich przeciwko Republice Federalnej Niemiec, znak sprawy C-103/01, pkt 47.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 9 paZdziernika 2001 r. w sprawie Krolestwo Nider-
landow przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, znak sprawy C-377/98, pkt 32.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia z 8 czerwca 2010 r. w sprawie Vodafone Ltd i inni
przeciwko Secretary of State for Business, Enterprise and Regulatory Reform, znak sprawy C-58/08, pkt 51.
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Biogramy

Konrad Dyda

https://orcid.org/0000-0002-2061-7839

Prawnik i kanonista, w pracy naukowej zajmuje sie problematyka ochrony wolnosci sumienia i wyznania.
Przygotowuje rozprawe doktorskg w Katedrze Prawa Wyznaniowego KUL.

Filip Furman

https://orcid.org/0000-0003-0785-7341

Doktor nauk o zdrowiu, socjolog, absolwent Uniwersytetu Warszawskiego oraz pekiriskiego Beijing Language
and Culture University. Rozprawe doktorska obronit w Narodowym Instytucie Zdrowia Publicznego - Paristwo-
wym Zaktadzie Higieny. Doswiadczenie zdobywat w Ministerstwie Zdrowia i w organizacjach pozarzadowych
zajmujacych sie szeroko pojetym obszarem zdrowia — zardwno od strony naukowej, jak i systemowej. Zawo-
dowo zajmuje sie bioetyka, socjologig zdrowia i zdrowiem publicznym. Dyrektor Centrum Nauk Spotecznych
i Bioetyki w Instytucie na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris.

Katarzyna Gegsiak

\\ , https://orcid.org/0000-0001-7210-0180

I

Radca prawny, cztonek Izby Radcéw Prawnych w Warszawie, absolwentka studiow prawniczych na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego. Zastepca Dyrektora Centrum Prawa Miedzynarodowego
Instytutu Ordo luris. Doswiadczenie zdobywata pracujac w warszawskich kancelariach prawnych. Obecne zain-
teresowania naukowe koncentruja sie na zagadnieniach zwigzanych z prawem medycznym i prawami cztowieka.

Anna Kubacka

https://orcid.org/0000-0001-6303-5508

Prawnik, absolwentka Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu. Specjalizuje
sie w prawie miedzynarodowym, w tematyce praw kobiet, ochrony zycia i polityki rodzinnej, jednoczesnie
nie tracac zainteresowania badaniami nad prawem rzymskim. Analityk w Centrum Prawa Miedzynarodowego
Instytutu na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris. Autorka licznych analiz prawnych, w tym ,Komentarza do rezo-
lucji Parlamentu Europejskiego z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie faktycznego zakazu aborcji w Polsce
(2020/2876(RSP))”, wspdtautorka raportu na temat polityki rodzinnej ,Opieka nad dziecmi do 3. roku zycia.
Aspekty prawne, ekonomiczne i spoteczne”.
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Rafat Kruszynski
® https:/iorcid.org/0000-0003-1690-3813

Doktor nauk prawnych, radca prawny prowadzacy wtasna praktyke, wyktadowca. Specjalizuje sie w zagad-
nieniach krajowego i miedzynarodowego prawa gospodarczego, a takze prawa farmaceutycznego, wyro-
bow medycznych, wtasnosci intelektualnej i nowych technologii. Jego zainteresowania obejmuja historie
i filozofie, w tym historie i filozofie prawa. Petnit funkcje sekretarza redakcji serii wydawniczej ,Juryspruden-
cja” (lata 2013-2016). W latach 2017-2020 piastowat funkcje Przewodniczacego/Wiceprzewodniczacego
(rotacyjnie) Sadu Dyscyplinarnego Reklamy Suplementow Diety; od 2017 r. jest arbitrem tego Sadu. Autor
publikacji naukowych, w tym z zakresu prawa farmaceutycznego, filozofii prawa i praw cztowieka.

Filip Ludwin

@ https://orcid.org/0000-0002-3546-0678

Doktor nauk prawnych, wyktadowca akademicki, autor publikacji naukowych, prorektor ds. ksztatcenia
w Uczelni Collegium Intermarium, redaktor naczelny czasopisma naukowego “Kultura Prawna”, ekspertianalityk
w Konfederagji Inicjatyw Pozarzadowych Rzeczypospolitej oraz w Osrodku Analiz Prawnych, Gospodarczych
i Spotecznych im. Hipolita Cegielskiego. Jego zainteresowania naukowe i zawodowe dotycza gtéwnie historii
mysli politycznej i prawnej, teorii ustroju, spoteczenstwa obywatelskiego, prawa konstytucyjnego, prawa rol-
nego, filozofii i logiki. W rozprawie doktorskiej zajat sie zagadnieniem wptywu nauk przyrodniczych, zwtaszcza
biologii ewolucyjnej, na wspotczesna filozofie polityczna i filozofie prawa. W swojej pracy badawczej zajmowat
sie ponadto m.in. zasada podziatu wtadzy, zagadnieniem suwerennosci ludu, ideowymi fundamentami integracji
europejskiej, mysla Jana Jakuba Rousseau, Nicoldsa Gomeza Davili, Hansa Kelsena i Antoniego Peretiatkowicza.

Maciej tobza

@ https://orcid.org/0000-0001-6909-8673

Jest absolwentem Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu (studia doktoranckie - ekonomia, studia ma-
gisterskie — stosunki miedzynarodowe) oraz Politechniki Poznanskiej (studia inzynierskie — automatyka
i zarzadzanie). Do obszaru jego zainteresowan naukowych naleza finanse miedzynarodowe oraz ekonomia
miedzynarodowa. Jest autorem pracy doktorskiej nt. inwestowania odpowiedzialnego spotecznie, ktdra
zostata wyrdzniona przez Gietde Papierow Wartosciowych w Warszawie.

y Eryk ton
@ https://orcid.org/0000-0002-9501-3706

Absolwent Wydziatu Ekonomii Akademii Ekonomicznej w Poznaniu (obecnie Uniwersytet Ekonomiczny) oraz
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Specjalizuje sie w zagadnie-
niach dotyczacych rynku finansowego, polityki pienieznej i fiskalnej oraz bankowosci. Zawodowo zwigzany
z poznanskim Uniwersytetem Ekonomicznym: w latach 1998-2012 pracowat w Katedrze Bankowosci, a od 2015 .
jest prof. UEP w Katedrze Finansdw Publicznych. Autor licznych prac naukowych, monografii i artykutéw, m.in. ,,Ma-
kroekonomiczne uwarunkowania koniunktury na polskim rynku akcji w Swietle doswiadczen miedzynarodowych”
(2006), ,,Warto miec polska walute” (2007), ,,Powigzania amerykanskiej polityki budzetowej i pienieznej z sytuacja
na dojrzatych i wschodzacych rynkach akcji” (2011), ,Patriotyzm gospodarczy” (2018) oraz ,Sztuka prowa-
dzenia polskiej polityki pienieznej w realiach XXI wieku” (2021).
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Magdalena Olek
https://orcid.org/0000-0002-3231-6638

Ukonczyta dzienne studia prawnicze na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego
z wyrdznieniem. W nauce prawa szczegolnie interesuje sie wptywem mysli feministycznej na wspotczesne
prawo miedzynarodowe oraz realizacjg polityk prorodzinnych na gruncie prawa unijnego i krajowego. Jest
autorka publikacji ,Unijna polityka rodzinna i promocja aktywizacji zarobkowej kobiet a ich wybory i potrzeby
deklarowane w badaniach empirycznych” oraz wspoétautorka wielu innych, m.in. raportu Ordo luris ,Opieka
nad dziecmi do 3. Roku zycia w Polsce i na swiecie. Aspekty prawne, ekonomiczne i spoteczne”. Zastepca
Dyrektora Centrum Prawa Miedzynarodowego w Instytucie Ordo luris.

Maria Podlodowska
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