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StOWO WSTEPNE

Zarys prawa Unii Europejskiej jest proba przedstawienia wezlowych zagadnien prawa
instytucjonalnego UE. Gléwny trzon opracowania autorstwa Roberto Adama i Antonio
Tizzano doczekal sie juz wczedniej dwoch wydan w jezyku wloskimi spotkat sie z dobrym
przyjeciem w Srodowisku wszystkich 0sob zainteresowanych prawem europejskim. Sta-
nowilo to inspiracje do przygotowania obecnego wydania w jezyku polskim, ktére jest
nie tylko uzupelnieniem i aktualizacjg poprzednich wydan, ale ze wzgledu na potrzeby
czytelnika polskiego zostalo wzbogacone o rozdzialy autorstwa Marka Safjana ukazujace
rézne aspekty uczestnictwa Polski w procesie integracyjnym, obejmujace m.in. zagad-
nienia konstytucyjne zwigzane z miejscem prawa Unii Europejskiej w polskim porzadku
prawnym, rozwigzania proceduralne dotyczace udziatu RP w ksztattowaniu polityki UE
oraz problematyke implementacji aktéw unijnych w porzadku krajowym.

Ksigzka nie zostata pomyslana jako podrecznik prawa europejskiego w tradycyjnym
tego slowa znaczeniu. Wyraza natomiast intencje wsparcia studiéw nad giéwnymi ele-
mentami systemu prawnoinstytucjonalnego Unii Europejskiej, tj. instytucji, Zrodet, sa-
dowej ochrony praw, i ma na celu zapewnienie lepszego rozumienia skomplikowanych
mechanizmoéw prawnych funkcjonujacych w europejskiej przestrzeni prawnej. Mozna
wyrazi¢ przekonanie, ze bedzie stanowila istotna pomoc adresowana przede wszystkim
do uczestnikow uniwersyteckich kurséw prawa instytucjonalnego i materialnego UE.
Wydaje sie, ze formuta ksiazki, jej przejrzysta struktura i wysitek autoréw skierowany na
objasnienie skomplikowanych mechanizméw prawa instytucjonalnego poprzez liczne,
szerokie odwolania do orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci zacheca
do korzystania z tej pracy wszystkie osoby zainteresowane problematyka prawa euro-
pejskiego — czy to naukowo, czy to ze wzgledu na prowadzong dzialalnos¢ praktyczna.

Dzielo rozpoczyna sie od ogdlnego przedstawienia systemu instytucjonalnego Unii
Europejskiej, ze szczegdlnym uwzglednieniem konsekwencji ptynacych ze stosowania
mechanizmoéw prawnych sytuujacych sie pomiedzy metoda miedzyrzadowa a metoda
wspdlnotowa oraz podzialu kompetencji pomiedzy Unig i pafistwami czlonkowskim.
W kolejnychrozdzialach analizowany jest przebieg proceséw decyzyjnych, system zrdet
prawa, a takze miejsce prawa Unii w systemach prawnych panstw cztonkowskich, w tym
uwarunkowania konstytucyjne procesu integracji w polskim i wloskim porzadku praw-
nym. W kolejnej czesci autorzy przedstawiaja problematyke ochrony prawnej, w tym
organizacje sadownictwa w UE, kompetencje sadownictwa odnoszace sie do oceny dzia-
lania panstw cztonkowskich, kontroli dzialan instytucji unijnych, dotyczace pytan pre-
judycjalnych oraz tzw. kompetencji pobocznych. Kolejne rozdzialy w tej czesci przed-
stawiaja problematyke ochrony sadowejw obrebie pafistwa cztonkowskiego, w tym takze
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Stowo wstepne

w systemie wloskim i w systemie prawa polskiego. Ostatnia cze$¢ ksigzki poSwiecona jest
zagadnieniom prezentujacym najwazniejsze aspekty instytucjonalne zwigzane z udzia-
tem Wioch i Polski w procesie integracji europejskiej, w tym rozwiazania proceduralne
funkcjonujace w tych panstwach, a odnoszace sie do ich udziatu w ksztattowaniu polityk
Unii Europejskiej, strukture organéw krajowych, procedury ustalania stanowiska w od-
niesieniu do projektéw aktéw prawnych Unii Europejskiej, a takze mechanizmy legisla-
cyjne zapewniajace prawidiowa implementacje unijnych aktéw prawnych w porzadkach
krajowych. Warto przy okazji zauwazy¢, Ze ujecie pokazujace w ramach tego dziela dwa
rézne pod pewnymi wzgledami modele relacji pomiedzy unijnym porzadkiem prawnym
a prawem krajowym — polskim i wloskim, wynikajace z nieco innych tradycji i doswiad-
czen, takze gdy chodzi o dlugos¢ ,stazu cztonkowskiego” w Unii Europejskiej - z jednej
strony panstwa zalozyciela Wspélnot Europejskich, z drugiej pafstwa czlonkowskiego
uczestniczgcego w Unii od 2004 r., wzbogacaja i uzupetniaja, w stosunku do uje¢ typo-
wych, obraz prezentujacy funkcjonowanie mechanizméw instytucjonalnych w prawie
europejskim.

Prawo materialne Unii pozostaje poza tematyka niniejszej ksiazki; naszym zdaniem
powinno ono wchodzi¢ w coraz wiekszym stopniu w zakres wiasciwych dyscyplin. Ma-
my tez Swiadomos¢ tego, ze pewne aspekty prawa instytucjonalnego zastuguja na bar-
dziej poglebione i szczegbtowe przedstawienie niz to, ktdre znalazto odzwierciedlenie
w niniejszej pracy. Uwazamy jednak, ze zwazywszy na zamysl i koncepcje tego dziela,
powinno ono w obecnej postaci spelnia¢ oczekiwania jako opracowanie majace by¢
przede wszystkim wprowadzeniem do nauki przedmiotu.

Ksiagzka jest dzietem wspélnym trzech osdb, ktérych autorstwo w stosunku do po-
szczegblnych rozdzialéw zostalo wyraznie zaznaczone. Autorzy wyrazaja podziekowa-
nie za prace zwigzane z przygotowaniem czesci ksigzki Pani Susannie Fortunato, ktorej
wkiad okazal sie niezwykle cenny. Sktadamy podziekowanie Panom Piero de Luca i Mas-
similiano Puglia za pomoc w przygotowaniu skorowidzéwiindekséw. Dziekujemy takze
Pani Jolancie Zatorskiej za pomoc w redakcji rozdzialéw dotyczacych uczestnictwa RP
w procesie integracji.
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WPROWADZENIE

1. Proces integracji europejskiej: od poczatkéw do Jednolitego aktu
europejskiego

Instytucjonalizacja procesu integracji miedzy panstwami europejskimi, dzi$ okresla-
nego mianem Unii Europejskiej, rozpoczela sie wraz z wejsciem w zycie w dniu 23 lipca
1952 r. Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote Wegla i Stali (EWWiS), podpi-
sanego w Paryzu dnia 18 kwietnia 1951 r. przez Belgie, Francje, Niemcy, Wiochy, Luk-
semburg i Holandie. Do tej pierwszej Wspolnoty - jej porzadek instytucjonalny ustana-
wial w zasadniczym ksztalcie model, wokoét ktérego nastepnie rozwinat sie sam proces
integracyjny — dofacza po szesciu latach dalsze dwie Wspdlnoty!. W dniu 25 marca 1957 r.
te same sze$¢ panstw podpisalo w Rzymie Traktaty ustanawiajace Europejska Wspodlnote
Gospodarcza (EWG) i Europejska Wspdlnote Energii Atomowej (EWEA lub Euratom),
ktore weszly w zycie w dniu 1 stycznia nastepnego roku.

Poprzez te trzy Wspoélnoty, z formalnego punktu widzenia rézniace sie miedzy soba,
nabieral rozmachu wspdlnotowy projekt, skierowany poczatkowo w swojej pierwszej
fazie na ustanowienie na terytorium szeéciu panstw zalozycieli wspélnego rynku opar-
tego na swobodnym przepltywie osob, towaréw, ustug i kapitalu i charakteryzujacego sie
warunkami konkurencji niezakléconymi przez zachowania podmiotéw gospodarczych
ani przez dzialanie wiadz publicznych. Z tym gléwnym celem laczyly sie pewne wspdlne
polityki, utozsamiane w pierwszym momencie istnienia Wspoélnoty z polityka rolna, po-
lityka handlowa oraz polityka transportowa, jak réwniez z obszarami dziatalnoci nale-
zacymi do kompetencji EWWiS oraz Euratomu, a zwiazanymi z produktami pochodnymi
wegla i stali oraz z energia nuklearna.

Jednolitos¢ takiego schematu odzwierciedlaly takze dzieje aparatu instytucjonalnego,
ktéremu powierzono jego realizacje. Oparty poczatkowo na trzech odrebnych, lecz pa-
ralelnych w swojej konfiguracji strukturach, zostat stopniowo ujednolicony w swoich
konstytutywnych elementach, zachowujac jednak pewne cechy szczegélne, ktére w ob-
rebie kazdej Wspdlnoty charakteryzowaly jego kompetencje. Juz od momentu podpisa-
nia traktatéw rzymskich zostala do nich zalagczona Konwencja o niektérych wspélnych
instytucjach Wspélnot Europejskich, unifikujaca Parlament Europejski (zwany wéwczas
Zgromadzeniem Parlamentarnym), Trybunal Sprawiedliwosci i Komitet Ekonomicz-
no-Spoleczny. Wraz z pdzniejszym zawarciem w 1965 r. traktatu o fuzji organéw wyko-
nawczych (tzw. traktatu o fuzji)?, ustanowiono jednolita Rade i Komisje Wspélnot Euro-
pejskich i zunifikowano system finansowania dziatalnoéci Wspélnot oraz strukture bud-
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zetowgq oparta na og6lnym budzecie i jednolitej procedurze jego przyjecia; struktura ta
zostala nastepnie zmieniona traktatem z Brukseli z dnia 22 lipca 1975 r., kt6ry ustanowit
Trybunat Obrachunkowy Wspélnot Europejskich zastepujacy Komitet Kontrolny EWG
i EWEA oraz Rewizora EWWiS®.

Proces integracji europejskiej, cho¢ zbudowany formalnie wokoét gospodarczeji hand-
lowej perspektywy wspélnego rynku, od samego poczatku zawieral zalazki péZniejszego
politycznego wymiaru integracji. I tak art. 138 ust. 3 Traktatu EWG (obecny art. 223 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej) przewidywal przejicie od Parlamentu Euro-
pejskiego skiadajacego sig, jak poczatkowo stanowil traktat, z reprezentantéw parla-
mentéw krajowych — przez nie wyznaczonych - do parlamentu wybieranego bezpo-
$rednio przez obywateli panstw czlonkowskich. Dzieki przyjeciu przez Rade w dniu
20 wrzeénia 1976 r. aktu dotyczacego wyboru przedstawicieli do Parlamentu Europej-
skiego w powszechnych wyborach bezposrednich* w dniach od 7 do 10 czerwca 1979 r.
odbyly sie pierwsze wybory do Parlamentu Europejskiego (PE). Wynikajaca z nich bez-
posrednia legitymacja demokratyczna nowego Parlamentu Europejskiego stanowi¢ be-
dzie impuls decydujacy o pdzniejszym rozwoju integracji europejskie;j.

To wlasnie mocny bodziec ze strony Parlamentu Europejskiego uruchomit podczas
nastepnej dekady proces reformy calego systemu. Pierwszy krok uczyniono wraz z przy-
jeciem w dniach 17-28 lutego 1986 r. Jednolitego aktu europejskiego, w ktérym po raz
pierwszy miala miejsce znaczaca rewizja pierwotnych traktatéw skierowana w trzech
kierunkach: uproszczono zasady podejmowania decyzji w Radzie, zastepujac jedno-
my$Inos¢ wiekszoscia kwalifikowana jako regula w glosowaniu nad jej decyzjami w nie-
ktorych obszarach szczegélnie istotnych dla rozwoju procesu integracji europejskiej’;
przewidziano w odniesieniu do niektérych decyzji Rady procedure wspétpracy z Parla-
mentem Europejskim (co po raz pierwszy dowartosciowalo jego wyrazista role w przyj-
mowaniu aktéw Wspdlnoty, a to wobec faktu, Ze jego stanowisko moglo wplywac na
sposéb glosowania, zgodnie z ktérym Rada miata przyja¢ dany akt®); wprowadzono for-
malnie w zakres procesu integracji europejskiej (cho¢ poza wspélnotowymi traktatami)
pierwsza forme politycznego wspoéldziatania w zakresie polityki zagranicznej poprzez
sformalizowanie pod nazwa Rady Europejskiej szczytow glow i szeféw panstw lub rza-
déw, ktérym towarzyszyli ministrowie spraw zagranicznych’.

2. Traktat z Maastricht i utworzenie Unii Europejskiej

Etapem o istotniejszym znaczeniu w procesie integracji europejskiej bylo podpisanie
w dniu 7 lutego 1992 r. w Maastricht Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Traktat ten, ktory
wszedl w zycie w dniu 1 listopada 1993 r., nie tylko kontynuowat dzielo poszerzenia
kompetencji Wspdlnot i ulepszenia mechanizméw ich funkcjonowania, ale réwniez spo-
wodowat gleboka przemiane catej konstrukcji zbudowanej w 1957 r.

Jej realizacja zostala przesunieta do nowej i wiekszej struktury - to jest wiasnie do
Unii Europejskiej. Wspélnoty Europejskie, bez formalnej utraty swojej tozsamosci, staty
sie jej czeSciami skladowymi obok dwdch nowych obszaréw wspdtpracy miedzy pan-
stwami cztonkowskimi - wspoéipracy w zakresie wspolnej polityki zagranicznej i bezpie-
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czefstwa (WPZiB) oraz wspoétpracy sadowej i policji w sprawach karnych (WSPSK) —
zarzadzanych przez ten sam aparat instytucjonalny utworzony przez pierwotne traktaty,
jednak na podstawie regut i procedur r6znigcych je od tych wspélnotowych. Proces in-
tegracji europejskiej zaczat by¢ wiec, poczawszy od Maastricht i omawianej nowej struk-
tury — Unii Europejskiej, identyfikowany przy pomocy plastycznego wyobrazenia (ktére
szybko pojawilo sie w jezyku potocznym) jako opierajacej sie na trzech filarach: pierw-
szym filarze, zwanym takze filarem wspélnotowym, sktadajacym sie ze Wspdlnot Euro-
pejskich, drugim filarze — obejmujacym WPZiB oraz na trzecim filarze — ktéry stanowila
wspoétpraca sadowa i policji w sprawach karnych.

Zreszta wraz z wejsciem w zycie traktatu z Maastricht system wspdlnotowy nie tylko
utrzymal swoja formalng tozsamos¢, ale rowniez ulegla wzmocnieniu jego tre$¢. W od-
niesieniu do jego centralnego elementu — Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej wyrazito
sie to w ograniczeniu wylacznosci jej poczatkowego gospodarczo-handlowego charak-
teru, co symbolicznie wyrazono w zmianie nazwy na Wspoélnote Europejska tout court.
W odno$nym traktacie (TWE) umieszczono za$ po raz pierwszy pojecie obywatelstwa
Unii jako statusu wspdlnego wszystkim obywatelom poszczegdlnych panstw czlonkow-
skich dolaczanego do obywatelstwa krajowego, wzbogacajacego je o wlasne, szczegélne
uprawnienia®. Rozszerzeniu ulegly kompetencje Wspdlnoty w takich kwestiach, jak edu-
kacja i ksztalcenie zawodowe, sieci transeuropejskie, przemyst, zdrowie publiczne, kul-
tura, wspolpraca na rzecz rozwoju, ochrona konsumentéw, wzmocnione zostaly tez
kompetencje juz istniejace w zakresie polityki socjalnej, spéjnosci gospodarczej i spo-
lecznej, badan i rozwoju technologicznego, srodowiska naturalnego. Zmieniono niektére
mechanizmy funkcjonowania, w szczeg6lnosci wprowadzono - kosztem procedury
wspolpracy, ktorej zakres zastosowania ulegl zmniejszeniu — procedure wspdldecydo-
wania z Parlamentem Europejskim. Procedura ta data tej instytucji w procesie przyjmo-
wania niektorych aktéw wspoélnotowych? taka sama role jak ta, ktérg miata Rada. Wresz-
cie w obliczu planowanego przejscia na wspdlng walute utworzono — réwniez w obrebie
TWE - unie gospodarcza i walutowa.

Schemat instytucjonalny wytyczony w Maastricht zostat udoskonalony pie¢ lat p6z-
niej w Amsterdamie wraz z podpisaniem w dniu 2 pazdziernika 1997 r. traktatu, ktéry
wzial swa zwyczajowa nazwe od nazwy miasta'’. Zmiany wprowadzone przez ten traktat
do traktatow zalozycielskich (w tym do TUE), mimo iz na pierwszy rzut oka skromne,
nie s jednak pod pewnymi wzgledami mniej znaczace od niektérych z wprowadzonych
traktatem z Maastricht. Zasady wolnosci, demokracji i poszanowania praw czlowieka
i podstawowych wolnosci oraz panstwa prawnego zostaly w TUE usankcjonowane jako
wartosci, na ktérych opiera sie Unia (art. 6 ust. 1) i ktérych ,powazne i uporczywe” na-
ruszenie przez panstwo czlonkowskie moze otwiera¢ droge do zastosowania wobec niego
sankdji przez Rade (art. 7). Po raz pierwszy postanowiono o uproszczeniu traktatow po-
przez uchylenie postanowien, ktére staly sie przestarzale, oraz poprzez ich ponowna
numeracje. Czeé¢ trzeciego filaru utworzonego w Maastricht przeniesiono do TWE,
,uwspolnotawiajac”, to jest poddajac jego mechanizmom i rezimowi zagadnienia doty-
czace wiz, azylu i imigracji oraz wspodlpracy sadowej w sprawach cywilnych. Wreszcie
przewidziano mozliwos¢, by grupy panstw czlonkowskich zostaly upowaznione przez
Rade do ustanowienia miedzy soba, w ramach kompetencji Unii, wzmocnionej wspot-
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pracy dotyczacej okredlonej dziedziny lub zagadnienia, przy skorzystaniu w tym celu
z instytucji, procedur i mechanizméw przewidzianych w traktatach!.

Konieczno$¢ umozliwienia takiej potencjalnej ewolucji w procesie integracji europej-
skiej dla Sciéle okreslonych grup pafstw stopniowo zaczela znajdowaé uzasadnienie
w praktyce wraz ze wzrostem liczby panstw cztonkowskich. W ciagu dwoch wczedniej-
szych dziesiecioleci ich liczba wzrosta bowiem wiecej niz 0 100%, zwiekszajac sie od szes-
ciu do pietnastu: dnia 1 stycznia 1973 r. przystapily Zjednoczone Krélestwo, Irlandia
i Dania’?, po ktérych przyszia kolej w dniu 1 stycznia 1981 r. na Grecje'®, w dniu 1 stycznia
1986 r. na Hiszpanie i Portugalie'* oraz w dniu 1 stycznia 1995 r. na Austrie, Finlandie
i Szwecje®. Zaczeto niebawem odczuwac konsekwencje takiego poszerzenia nie tylko
w zakresie efektywnosci instytucji utworzonych na mocy traktatéw, ale takze trwatosci
wspdlnej wizji dotyczacej przysziosci Unii i jej polityk.

3. Rozszerzenie i droga do traktatu z Lizbony

Nieprzypadkowo to wlasnie rozszerzenie stato sie dominujaca kwestig kolejnych sta-
diow integracji europejskiej. Upadek muru berlifiskiego w 1989 r. oraz nastepujacy po
nim rozklad bloku sowieckiego otworzyty nowa perspektywe dodatkowego poszerzenia
Unii; perspektywa ta urzeczywistnila sie (co zbieglo sie z zawarciem traktatu amster-
damskiego) wraz z decyzja Rady Europejskiej o rozpoczeciu procesu przyjecia kolejnych
dziesieciu nowych panstw cztonkowskich, w znakomitej wiekszosci pochodzacych wia-
$nie z tego bloku'®. Zaszla zatem koniecznoé¢ zaadaptowania mechanizmow funkcjono-
wania Unii do prawdopodobnego duzego wzrostu liczby panstw cztonkowskich. Z tego
powodu protokét zalaczony do traktatu amsterdamskiego zapowiadat zwotanie (,co naj-
mniej na rok przed przekroczeniem przez Unig Europejska liczby 20 panstw czlonkow-
skich”) ,konferencji przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich w celu ponownego
pelnego przejrzenia postanowien traktatow dotyczacych skfadu i funkcjonowania insty-
tucji”?’.

,<Lonowne przejrzenie”, ktore nastapilo na podstawie traktatu bedacego jego wyni-
kiem, tj. traktatu z Nicei podpisanego w dniu 26 lutego 2001 r. (wszedl w Zycie w dniu
1lutego 2003 1.), nie bylo jednak ,petne”. Poza reforma systemu sadowniczego z nowego
traktatu wynikaja okreslone zmiany mechanizmow instytucjonalnych: w zasadzie ogra-
nicza sie on do ingerencji w sklad niektérych organéw, w tym Komisji, do rozwazenia
glosowania w fonie Rady, do poszerzenia glosowania wiekszocig kwalifikowana oraz
do zakresu zastosowania procedury wspoéidecydowania. W rezultacie ponownie juz
w momencie wprowadzania zmiany do traktatow zapowiadana byla kolejna zmiana.
Deklaracja o przyszlosci Unii Europejskiej przyjeta na szczycie w Nicei ktadla w istocie
fundamenty pod kolejna miedzyrzadowa konferencje rewizyjna.

Po czeéci jako reakcja i Srodek zaradczy na ograniczony zakres poprawek, o ktérych
zdecydowano w Nicei, po czesci z uwagi na koniecznos¢ kompleksowego przejrzenia
systemu po trzech piecioleciach kolejnych zmian, nowy okres reformy rozpoczat sie od
ambitnego projektu ogélnej i radykalnej rewizji struktury traktatow.
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Na zakonczenie ,innowacyjnych” negocjacji, w ktére zaangazowani byli w obrebie
konwentu w sprawie przyszlosci Europy (stanowiacego swoiste preludium do formalnej
konferencji miedzyrzadowej przewidzianej przez art. 48 TUE) reprezentanci rzadow,
parlamentéw krajowych, Parlamentu Europejskiego i Komisji'¥, w dniu 29 pazdziernika
2004 r. zostal podpisany w Rzymie Traktat ustanawiajacy konstytucje dla Europy — miat
on w calosci zastapi¢ istniejace traktaty. Celem bylo umieszczenie calosci procesu inte-
gracyjnego w sugestywnych ramach na poziomie nie tylko tytulu nowego traktatu, ale
takze niektorych mechanizméw jego funkcjonowania, nabycia konstytucyjnego charak-
teru przez calg strukture prawnoeuropejska (gléwne akty prawne nazwano ustawami
europejskimi oraz europejskimi ustawami ramowymi, zewnetrzna reprezentacje Unii
powierzono ministrowi spraw zagranicznych Unii, ustanawiajac flage, hymn, dewize,
walute oraz Dziefi Unii jako symbole Unii). Formalna konstrukcja dla realizacji powyz-
szego celu polegata na stworzeniu pod znakiem prawnej ciaglosci uwzgledniajacej
uprzednio istniejace prawo pochodne oraz orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci®
nowej Unii Europejskiej, ktéra podsumowuje w ramach jednego bytu prawnego* za-
réwno filar wspdlnotowy, jak drugii trzeci filar. Prawne instrumentarium obejmuje nowy
ijedyny traktat, stosunkowo dtugi (448 artykuléw), podzielony na cztery czesci (pierwsza,
zawierajaca wartosci, cele i ogélne zasady funkcjonowania Unii; druga — Karte praw
podstawowych Unii*, trzecig — szczegblowe przepisy, zasadniczo odwzorowujace roz-
wiazania z poprzednich traktatéw, a dotyczace polityk i funkcjonowania Unii, czwartg —
zawierajaca postanowienia ogolne i konicowe dotyczace w szczeg6lnosci procedur zmia-
ny i wejscia w zycie traktatu) uzupelnione przez serie protokoléw powielajacych czesé
juz uprzednio istniejacych, jak réwniez pozostajagce w mocy postanowienia traktatow
akcesyjnych.

Podczas gdy Unia przygotowywala sie do dziatania jako organizm liczacy 27 panstw
cztonkowskich (po przystapieniu w dniu 1 maja 2004 r. Cypru, Estonii, Litwy, Lotwy,
Malty, Polski, Republiki Czeskiej, Stowenii, Stowacjii Wegier®, a w dniu 1 stycznia 2007 r.
Bulgarii i Rumunii*), wejscie w Zycie Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy
zostalo zablokowane przez dwa referenda — we Francji i w Holandii zakoficzone nega-
tywnymi wynikami, ktére uniemozliwily ratyfikacje tego dokumentu przez te panstwa.

Po dwdch latach niepewnosci projekt traktatu konstytucyjnego zostal formalnie po-
rzucony, ale jego tresc stala sie punktem wyjécia dla nowej konferencji miedzyrzadowej,
ktéra po otwarciu w lipcu 2007 r. doprowadzita do szybkiego zredagowania i btyska-
wicznego podpisania juz w dniu 13 grudnia tego samego roku w Lizbonie nowego trak-
tatu rewizyjnego, nazwanego traktatem reformujacym, powszechnie jednak znanego
jako traktat z Lizbony?.

Perspektywa jego wejscia w zycie przewidziana przez art. 6% tegoz traktatu zostata
zniweczona z powodu niekorzystnego wyniku kolejnego referendum, tym razem odby-
wajacego sie w Republice Irlandzkiej”. W tym jednak wypadku proces ratyfikacji nie
zatrzymat sie w miejscu. Mimo irlandzkiego ,nie” procedura ratyfikacyjna byta konty-
nuowana w wiekszosci pozostalych panstw cztonkowskich (np. zaraz po przyjeciu usta-
wy zatwierdzajacej z dnia 2 sierpnia 2008 r., nr 130, Republika Wloska ratyfikowala traktat
w dniu 8 sierpnia 2008 r.), a w miedzyczasie usilnie poszukiwano rozwiazania, ktére
pozwolitoby rzadowi Irlandii na ponowne wezwanie wyborcéw do glosowania w refe-
rendum.
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Rozwigzanie sytuacji znaleziono przy pomocy przyjecia przez glowy panstw oraz
szeféw rzadéw panstw czlonkowskich zebranych na szczycie w dniach 18 i 19 czerwca
2009 r. ,serii gwarancji prawnych, skierowanych na znalezienie odpowiedzi na obawy
narodu irlandzkiego, ustanawiajac w ten sposéb przestanki do ponownego przeprowa-
dzenia z nim konsultacji, dotyczacej traktatu”®. Gwarancje te, sformalizowane w decyzji
i w deklaracji glow panstw i szeféw rzadow, polegaly tak naprawde na serii jednoznacz-
nych zapewniefi, o ktore wystapit rzad irlandzki, dotyczacych braku jakiegokolwiek
wplywu traktatu z Lizbony na niektére kwestie delikatne w Irlandii z politycznego punk-
tu widzenia (polityka fiskalna, prawo do zycia, edukacji i rodziny, zasada neutralnoéci
panstwa, polityka spoleczna i prawa pracownicze)?.

Kolejne referendum przeprowadzone dnia 2 pazdziernika 2009 r. zakoficzylo sie wy-
nikiem pozytywnym i definitywnie odblokowalo proces ratyfikacji traktatu z Lizbony.
Polska i Irlandia ratyfikowaly go odpowiednio w dniach 1223 paZdziernika. Po tym zas,
gdy w dniu 13 listopada 2009 r. réwniez Republika Czeska jako ostatnie z panstw czlon-
kowskich ztozyla dokumenty ratyfikacyjne, traktat z Lizbony wszed! w zycie. Stosownie
do tego, co przewiduje jego art. 6 — stalo sie to w dniu 1 grudnia 2009 r.*°

Przypisy

! W tym czasie miala tez miejsce nieudana préba powolania do zycia Europejskiej Wspélnoty Obronnej (EWO).
Traktat, ktory ja ustanawial, podpisany w Paryzu dnia 27 maja 1952 r., nie zostat ratyfikowany przez Francje i nie
wszedl w zycie.

2 Podpisany w Brukseli dnia 8 kwietnia 1965 r., wszed! w Zycie dnia 1 lipca 1967 r.

% Chodzi o traktat zmieniajacy niektére postanowienia finansowe Traktatu ustanawiajacego Wspélnoty europej-
skie oraz Traktatu ustanawiajacego jedna Rade i jedna Komisje Wspdlnot Europejskich, ktéry wszedl w zycie w dniu
1 czerwca 1977 r. Komitet Kontrolny EWG i EWEA zostal juz ujednolicony dla tych dwéch Wspdlnot i dla EWWiS
moca Traktatu o fuzji organéw wykonawczych. W obrebie EWWiS wystepowal on jednak obok rewizora EWWiS,
ktéremu przystugiwaly czeéciowo funkcje, ktére stopniowo przechodzily na jednolity Trybunat Obrachunkowy.

* Decyzja Rady przyjmujaca przedmiotowy akt zostala opublikowana w Dz. Urz. WE L 278 z 08.10.1976, s. 1.

> W szczegdlnosci dzieki nowemu art. 100 A Traktatu EWG (obecnie art. 114 TFUE) i poprzez procedure wspol-
pracy (o ktorej mowa dalej w tekscie — por. cze$¢ pierwsza, rozdziat V, pkt 2), glosowanie wiekszoscig kwalifikowang
zostalo wprowadzone w obszarze harmonizacji ustawodawstw w zakresie urzeczywistnienia rynku wewnetrznego,
odblokowujac impas, w ktérym az do tego momentu tkwila ta kwestia ze wzgledu na przewidziane przez uprzedni
art. 100 Traktatu EWG glosowanie jednomyélne.

¢ Jeszcze bardziej wyrazistg role przyznano Parlamentowi w odniesieniu do zawierania uméw stowarzyszenio-
wych i do decyzji dotyczacych akcesji nowych panstw czlonkowskich, przewidujac w tym zakresie koniecznosc¢ zgo-
dy PE na podjecie odpowiednich decyzji przez Rade.

7 Art. 2 Jednolitego aktu europejskiego ustalal, ze szczyty Rady Europejskiej beda sie odbywaly dwa razy w ro-
ku. Nalezy wskaza¢, ze juz przed przyjeciem Jednolitego aktu europejskiego glowy panstw i szefowie rzadéw
panstw czlonkowskich zdecydowali przy okazji szczytu w Paryzu w grudniu 1974 r. o procedowaniu pod nazwa
Rady Europejskiej na organizowanych cyklicznie spotkaniach poswieconych poglebieniu wspélpracy, przede
wszystkim w zakresie polityki zagranicznej, ustalajac przy tej okazji terminy spotkan przypadajace co cztery miesia-
ce.

8 Por. w tym zakresie brzmienie aktualnej czesci I TFUE (art. 20-25), gdzie przewidziano i uregulowano prawo
do swobodnego przemieszczania sie i przebywania (na terytorium panstw cztonkowskich), prawo glosowania i kan-
dydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego i wyborach lokalnych w panstwie czlonkowskim [w ktérym
dana osoba — obywatel Unii — przyp. ttumacza] ma miejsce zamieszkania, prawo do korzystania na terytorium pan-
stwa trzeciego, gdzie panstwo czlonkowskie, ktérego dana osoba jest obywatelem, nie ma swojego przedstawiciel-
stwa, z ochrony dyplomatycznej i konsularnej kazdego z pozostalych panstw czlonkowskich na takich samych wa-
runkach, jak obywatele tego panstwa, inicjatywe obywatelskg, prawo petycji do Parlamentu Europejskiego, prawo
do zwrécenia sie do Rzecznika Praw Obywatelskich, jak réwniez prawo do zwrdcenia sie pisemnie do instytucji we
wlasnym jezyku oraz do otrzymywania odpowiedzi w tym samym jezyku.
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Wprowadzenie

9 Por. w tym zakresie nizej s. 1701 180.

10 Traktat amsterdamski wszedl w Zycie dnia 1 maja 1999 r.

1" Obecnie mozliwos¢ podjecia wzmocnionej wspélpracy miedzy zmniejszong liczbg panstw czlonkowskich
(obecnie co najmniej dziewiec) regulowana jest w ogoélny sposéb przez art. 20 TUE, a jesli chodzi o sposéb jej ustano-
wienia - przez art. 326-334 TFUE.

12 Traktat akcesyjny podpisano dnia 22 stycznia 1972 r.

13 Traktat akcesyjny podpisano w dniach 24-28 maja 1979 r.

14 Traktat akcesyjny podpisano dnia 12 czerwca 1985 1.

15 Traktat akcesyjny podpisano dnia 14 czerwca 1994 1.

16 Szczyt Rady Europejskiej w Luksemburgu w dniach 12-13 grudnia 1997 r. Konkluzje prezydencji - paragraf 1

17 Protokél w sprawie instytucji w perspektywie rozszerzenia Unii Europejskiej, art. 2.

18 Ustanowienie konwentu w sprawie przysziosci Europy zostalo przewidziane w deklaracji z Laeken przyjetej
przez Rade Europejskg na szczycie w dniach 14-15 grudnia 2001 r. Konwent rozpoczal swoje prace dnia 28 lutego
2002 r., koniczac je dnia 10 lipca 2003 r. prezentacjg projektu traktatu, ktéry stanowit fundament prac konferencji mie-
dzyrzadowej w latach 2003-2004.

19 Art. IV-438 Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy: ,Akty instytucji, organéw i jednostek organiza-
cyjnych, przyjete na podstawie traktatéw i aktéw uchylonych [...] pozostaja w mocy. [...] Pozostale elementy dorob-
ku Wspdlnoty oraz Unii istniejace w chwili wejécia w zycie niniejszego traktatu [...] pozostaja w mocy” (paragraf 3);
,Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich i Sadu Pierwszej Instancji w sprawie wykladni
i stosowania traktatow i aktéw uchylonych [...], jak réwniez aktéw i konwencji przyjetych dla ich stosowania pozo-
staje mutatis mutandis zrédtem wykladni prawa Unii, w szczegdlnosci poréwnywalnych postanowient konstytucji”
(paragraf 4); ,ciaglos¢ procedur administracyjnych i prawnych podjetych przed data wejscia w Zycie niniejszego
traktatu jest zapewniona w poszanowaniu konstytucji” (paragraf 5).

% Zob. ponownie art. IV-438: ,Unia Europejska ustanowiona niniejszym traktatem jest nastepca Unii Europej-
skiej ustanowionej przez Traktat o Unii Europejskiej oraz Wspélnoty Europejskiej” (paragraf 1).

2 Nowy traktat pozostawil jedynie Europejska Wspdlnote Energii Atomowej; traktat ja ustanawiajacy zostat
jednak zmieniony przez protokét zalaczony do Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy.

2 Por. w tym zakresie nizej s. 120.

% Odnosny traktat akcesyjny zostal podpisany w dniu 16 kwietnia 2003 r.

% Traktat o przystgpieniu tych dwdch panistw cztonkowskich zostal podpisany w dniu 25 lipca 2005 r.

% Zob. jego tekst, Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007.

% Zob. przypis 30.

7 W Irlandii referendum jest obowigzkowe w $wietle art. 46 irlandzkiej konstytucji w przypadku, gdy ratyfika-
cja traktatu zmieniajacego traktaty unijne pocigga za sobg zmiang samej konstytucji.

3 Por. wstep do konkluzji prezydencji z okazji szczytu Rady Europejskiej w dniach 181 19 czerwca 2009 r.

¥ Zadecydowano ponadto, Ze zostanie przewidziane decyzja majaca formalnie zapas¢ bezposrednio po wejsciu
w zycie traktatu, iz w sklad Komisji wchodzi¢ nadal bedzie obywatel kazdego pafistwa czlonkowskiego, utracajac
w ten sposob decyzje o zmniejszeniu sktadu Komisji podjeta w traktacie z Nicei i poczatkowo przewidziang réwniez
w traktacie z Lizbony. W tym zakresie por. cze$¢ pierwsza, rozdzial III pkt 9.

% Art. 6 ust. 1 traktatu z Lizbony wskazuje, ze: ,Niniejszy traktat wchodzi w zycie 1 stycznia 2009 r., jezeli
wszystkie dokumenty ratyfikacyjne zostang ztozone, w przeciwnym wypadku, pierwszego dnia miesigca nastepuja-
cego po zlozeniu dokumentow ratyfikacyjnych przez panstwo-sygnatariusza, ktére jako ostatnie dokonuje tej czyn-
nosci”.
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Rozdziat |

UWAGI OGOLNE

1. Budowa i tresc traktatow zatozycielskich po traktacie z Lizbony

Projekt traktatu z Lizbony nie przejal ambicji ,konstytucyjnych”, ktére cechowaty
konstytucje dla Europy, lecz na poziomie treéci realizuje on zalozenia przewidziane dla
projektu z 2004 r.

Jezeli bowiem pominie sie zardwno konstytucyjne nazewnictwo poprzedniego pro-
jektu, jak i wszystkie elementy je uzasadniajace (mozna zauwazy¢, ze gléwne akty praw-
ne zachowaly tradycyjne nazewnictwo, zrezygnowano z formalnego ustanowienia sym-
boli Unii*!, ministra spraw zagranicznych nazwano ,skromniej” Wysokim Przedstawi-
cielem Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczefistwa), dochodzi sie do wnios-
ku, Ze nowy traktat zaréwno potwierdza wiekszo$¢ nowych rozwigzan zawartych
w traktacie konstytucyjnym, jak i znosi samodzielng osobowos¢ prawng Wspdlnoty Eu-
ropejskiej oraz w konsekwencji przekazuje gléwna role w procesie integracji europejskiej
samej tylko Unii Europejskiej*.

Efekt ten udalo sie tym razem osiggnac bez calosciowego zastapienia istniejacych
traktatow nowym jednolitym traktatem, lecz poprzez szerokg nowelizacje Traktatu o Unii
Europejskiej i Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska dokonana tradycyjna
metoda punktowych zmian pojedynczych artykuléw. W szczegélnosci podczas gdy
pierwszy z tych traktatéw zachowal wlasne nazewnictwo, adaptujac jednoczesnie ogélne
pryncypia i zasady funkcjonowania Unii i przyjmujac tym samym role fundamentalnego
tekstu calej struktury, to drugi, ktérego zawartosc i przede wszystkim tres¢ zostaly zno-
welizowane, przestal by¢ Traktatem ustanawiajacym Wspdlnote Europejska — wraz
z otrzymaniem nowej nazwy Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), stat
sie on traktatem ,pomocniczym” nowego Traktatu o Unii Europejskiej, gdyz przedmiot
jego regulacji ogranicza sie do dziedzin, w ktérych Unia wykonuje swoje kompetencje,
oraz do instrumentéw i sposobow, za pomoca ktérych te kompetencje sa wykonywane.

Obraz, ktéry wylania sie po skonsolidowaniu poprzednich tekstow, uwzglednieniu
zmian wniesionych przez traktat z Lizbony oraz po zmianie numeracji artykutow, przed-
stawia dwa traktaty o jednakowej mocy prawnej (art. 1 pkt 3 TUE i art. 1 ust. 2 TFUE)
regulujace wspdlnie funkcjonowanie jednolitego bytu politycznego — Unii Europejskiej.
Przejmuje ona osobowo$¢ prawna Wspoélnoty Europejskiej i jest jej nastepca prawnym
w zakresie wczesniej powstalych stosunkéw prawnych®. Te dwa traktaty, cho¢ formalnie
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rézne, tworza jednolity zespél norm prawnych. Rozlozenie poszczegélnych przepiséw
regulujacych funkcjonowanie Unii sprawia, ze stosowanie kazdego z dwdch traktatow
jest od siebie bezposrednio i wzajemnie uzaleznione.

Tres¢ nowego Traktatu o Unii Europejskiej zawiera fundamentalne zasady i podsta-
wowe reguly Unii. Poza jej og6lnymi celami (art. 3), do ktérych oczywiscie zaliczono
réwniez cele znoszonej Wspdlnoty, wymieniono takze ,wartosci wspdlne panstwom
cztonkowskim”, na ktorych opiera si¢ Unia (art. 2). Cze$¢ z nich stalo sie przedmiotem
norm szczegblowych: z jednej strony zasada poszanowania podstawowych praw osoby
ludzkiej zostala zagwarantowana Karta praw podstawowych, ktérej — cho¢ nie umiesz-
czono jej w traktacie — to jednak przyznano taka samg moc prawng (art. 6); z drugiej
strony zasada demokracji, ktorej poswiecono zespot przepisow (art. 9-12) opisujacych jej
role w funkcjonowaniu Unii, z jednoczesnym odestaniem — w zakresie jej zastosowania —
do norm TFUE.

W Traktacie o Unii Europejskiej zawarto rowniez, cho¢ w stopniu ograniczajacym sie
do zagadnien podstawowych, zaréwno system kompetencji Unii, jego zwigzek z kom-
petencjami panstw czlonkowskich (art. 4i5), jak i instytucji skladajacych sie na jej pejzaz
instytucjonalny (art. 13-19). Odrebna norma opisuje w zarysie instytucje wzmocnionej
wspolpracy (art. 20), odsylajac jednoczesnie w sprawach regulacji szczegétowych do
TFUE. Do tych artykutéw dodano zespét przepiséw dotyczacych spraw statusu cztonka
UE: uregulowano kwestie przystepowania nowych panstw, otwierajac je na ,kazde pan-
stwo europejskie, ktore szanuje wartoéci, o ktérych mowa w art. 2, i zobowiazuje sie je
wspiera¢” (art. 49); przewidziano réwniez mozliwos¢ zawieszenia niektérych praw pan-
stwa czlonkowskiego dopuszczajacego sie¢ powaznego i uporczywego famania tych war-
todci (art. 7); po raz pierwszy poddano regulacji ewentualne wystapienie pafstwa czton-
kowskiego z Unii Europejskiej (art. 50). Ten zbior norm generalnych uzupetnia dlugi
artykut poswiecony sposobom nowelizacji traktatéw (art. 48), ktéry — w odréznieniu od
dawniejszych regulacji — dotagcza do zwyczajnej procedury nowelizacyjnej dwie formy
procedury uproszczonej.

Pewna czes¢ artykuléw TUE poswiecono zewnetrznym dzialaniom UE, zwlaszcza
w zakresie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. W wiekszosci przypadkow (wspélna
polityka handlowa, wspétpraca w zakresie rozwoju, wspdtpraca gospodarcza, finansowa
i techniczna z panhstwami trzecimi, pomoc humanitarna, $rodki restrykcji wzgledem
panstw trzecich, 0s6b fizycznych lub prawnych, stosunki z organizacjami miedzynaro-
dowymi) TUE ogranicza sie takze tutaj do zakreslenia podstawowych celéw (art. 21),
glownych kompetencji Rady Europejskiej (art. 22), pozostawiajac przepisom TFUE za-
danie ustalenia szczeg6towych treéci i modeli dziatania. Funkcjonowanie polityki zagra-
nicznej i bezpieczenstwa zostalo tu natomiast opisane — wraz ze szczegétami wykona-
wezymi — w sposéb dosé kompletny (art. 23-46).

Wydaje sie to pozostawaé w znacznym dysonansie wzgledem ogdlnego mechanizmu
nowego TUE oraz funkcji przypisywanych jemu i TFUE, gdyz analogiczne uregulowania
wszystkich innych sfer dzialania Unii znalazly swoje miejsce w tym drugim traktacie.
Wybor ten zostal w ogromnej mierze podyktowany przyczynami politycznymi zwiaza-
nymi z wolg podkreslenia takim umiejscowieniem (nawigzujacym do czaséw poprzed-
zajacych traktat z Lizbony) przez niektére panstwa wciaz aktualnej specyfiki polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa.
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Poza opisanym powyzej wyjatkiem to TFUE organizuje ,funkcjonowanie Uniii okres-
la dziedziny, granice i warunki wykonywania jej kompetencji” (bezposrednie brzmienie
art. 1 ust. 1). Jego dalsza tres¢ (nastepujaca po kilku artykutach wstepnych poswieconych
kryteriom funkcjonowania systemu kompetencyjnego Unii, zasadom, ktérym podpo-
rzadkowane sg jej polityki i dzialania oraz kwestiom obywatelstwa UE) zawiera przepisy
indywidualizujace zasady poszczegélnych sektorow kompetencji Unii oraz okreslajace
ich wykonywanie.

Od artykutéw dotyczacych rynku wewnetrznego rozumianego jako ,przestrzen bez
granic wewnetrznych, w ktérym jest zapewniony swobodny przeptyw towaréw, osdb,
ustug i kapitalu, zgodnie z postanowieniami traktatow” (art. 26 ust. 2), przechodzi sie do
przepiséw zwigzanych z kontrolg granic, azylem, imigracja, ktorych celem — wraz ze
wspdlpraca sadowa w sprawach cywilnych i karnych oraz wspétpraca policyjna — jest
uczynienie z Unii ,przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci”; od norm
regulujacych zasady konkurengji, systemu podatkowego oraz niwelowania réznic praw-
nych do przepiséw dotyczacych polityki ekonomicznej i monetarnej; od spraw rolnictwa
i rybotéwstwa do polityki transportowej; od regul odnoszacych sie do zatrudnienia, po-
lityki spotecznej, edukacji do szkolnictwa zawodowego, spraw miodziezy i sportu, kul-
tury, publicznej stuzby zdrowia, ochrony konsumentéw, przemystu, badah naukowych,
rozwoju technologicznego i badan kosmosu; od sieci transeuropejskich, sp6jnosci go-
spodarczej, spolecznej i przestrzennej, turystyki, obrony cywilnej do polityki ochrony
Srodowiska i energetycznej.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej uzupelnia grupa artykuléw dotycza-
cych —jak juz wspomniano - tych aspektow dziatania zewnetrznego Unii, ktére nie mie-
szcza sie w ramach polityki zagranicznej i bezpieczefstwa, takich jak przepisy instytu-
cjonalne czy finansowe. Pierwsze reguluja specyficzne cechy funkcjonowania zaréwno
instytugji opisanych juz w TUE, jak i niektdérych organéw uzupelniajacych pejzaz insty-
tucjonalny Unii, podporzadkowujac sobie jednoczesnie akty prawne, na podstawie kt6-
rych teinstytucje dzialaja, oraz procedury rzadzace ich uchwalaniem. Przepisy finansowe
dotycza przede wszystkim finansowania Unii i dyscypliny budzetowej.

2. Struktura Unii

Podstawowa nowos¢ wprowadzona przez traktat z Lizbony przejawia sie bez wat-
pienia w wynikajacym z jego przepisow uproszczeniu systemu prawnego, ktory regu-
lowal - az do jego wejscia w Zycie — proces integracji europejskie;j.

Forma, ktora z biegiem czasu przyjat ten system, budzita rzeczywiscie wiele watpli-
wosci — paradoksalnie wiecej wérdd specjalistéw niz u innych obserwatoréw — co do
prawdziwej natury oraz ram prawnych, ktére sam z siebie musial wyznaczac.

Gléwne powody tych watpliwosci wynikaly oczywiscie z tego, ze unitarne zalozenia,
cechujace od samego poczatku proces integracyjny, nie znalazty odzwierciedlenia w for-
malnie unitarnej strukturze - a to ze wzgledu na op6r niektdrych panstw czlonkowskich,
ktére stopniowo dolaczaty do szeéciu zalozycieli. Jedyne rzeczywiste uproszczenie przed
wejsciem w zycie traktatu z Lizbony zostalo spowodowane przyczynami, powiedzmy
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