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INGERENCJA HARMONIZACYJNA UNII EUROPEJSKIEJ
W PORZADKI PRAWNE PANSTW CZLONKOWSKICH

Ujednolicenie brzmienia ustawy nie gwarantuje jeszcze, ze zywe
prawo bedzie w jednym paristwie tym samym prawem co w innym.!

I. Wstep

Legislacja nalezy do szczegoélnej sfery, uwazanej za istote suwerennosci i toz-
samosci panstwa. Przekazanie kompetencji przez pafistwa czlonkowskie UE,
lezace u podstaw integracji europejskiej i postulowanej w Traktacie z Lizbony
polityki spdjnosci, stanowi w istocie przekazanie kompetencji do stanowienia
prawa. Obecnie, wobec dysponowania przez Uni¢ na niektdrych obszarach moz-
liwoscia uchwalania aktow prawnych z catego ich katalogu, mozliwos¢ kontrolo-
wania przez pafstwa czlonkowskie zakresu uszczuplenia ich suwerennosci staje
pod znakiem zapytania. NiektOre przepisy szczegdlne pozostawiajag organom
Unii dokonanie wyboru rodzaju stanowionych aktoéw, nie narzucajac dopusz-
czalnego stopnia ingerencji w porzadki prawne panstw czionkowskich. W takim
przypadku to Unia samodzielnie podejmuje decyzje o tym, jak intensywny bedzie
charakter jej dziatan i jaka przyjma one forme w odniesieniu nie tylko do catych
dziedzin przedmiotowych, lecz do poszczegdlnych czynnosci prawnych. Wobec
powyzszego, pojawia si¢ wiec hipoteza, ze granice mozliwosci stanowienia prawa
przez UE sg wytyczone niejednoznacznie oraz ze w konsekwencji konieczne jest
kontrolowanie zakresu samoograniczenia si¢ panstw cztonkowskich w wykonywa-
niu ich suwerennosci w zakresie stanowienia prawa. Obszar badawczy stanowig
kwestie dotyczace analizy i weryfikacji zagadnien majacych na celu ustalenie
zakresu i ograniczen kompetencji Unii do harmonizacji porzadkéw prawnych
panstw cztonkowskich. Celem artykutu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, jak
daleko siega uprawnienie Unii do stanowienia prawa obowigzujacego panstwa
czlonkowskie i w jaki sposob jej kompetencje na tym obszarze sa ograniczane.
Dla zachowania przejrzystoSci przekazu artykul podzielono na cztery czeSci.

I E. Zittelmann, Moglichkeit eines Weltrechts, Miinchen-Leipzig 1916, s. 46; ttum. aut.

- 116 -



Ingerencja harmonizacyjna Unii Europejskiej w porzqdki prawne paristw czlonkowskich Ius Novum

4/2014

We wstepie przedstawiono problem badawczy, okreS§lono hipotezy i cele oraz
zaprezentowano zastosowane metody badawcze. Nastepnie oméwiono istote
samoograniczenia panstw cztonkowskich w stanowieniu prawa, polegajaca na
przekazanie Unii kompetencji z tego zakresu. W dalszej czgsci przedstawiono
zakres upowaznienia Unii do ingerencji w porzadki prawne panstw cztonkow-
skich i wskazano granice jej uprawniefl. W podsumowaniu zweryfikowano stusz-
nos¢ przyjetych zatozen i wyprowadzono wnioski koncowe.

I1. Samoograniczenie panstw czlonkowskich

Przyznanie przez panstwa cztonkowskie kompetencji Unii Europejskiej ozna-
cza upowaznienie Unii do wykonywania kompetencji, przystugujacych pier-
wotnie tym panstwom jako suwerennym podmiotom. Przyznanie kompetencji
miato od poczatku charakter subsydiarny, gdyz zaktadano, ze tylko we Wspdl-
nocie/Unii bedzie mozna zrealizowa¢ dziatania, ktore nie mogg zostac lepiej
zrealizowane przez pojedyncze panstwaZ. Podstawe dzialania Unii od samego
momentu jej powstania stanowi zasada kompetencji przyznanych3. Art. 5 TUE,
w ktorym unormowano t¢ zasade, mozna traktowaé jako kluczowa norme, na
gruncie ktorej Unia dokonuje wszelkich czynnosci, gdyz ustepy 2—-4 zawieraja
fundamentalne warunki wykonywania kompetencji przez Uni¢*. Sam art. 5 zostat
wprowadzony do TWE, a nastepnie przeniesiony do TUE. Juz wczeéniej zasada
ta wywodzona byla z innych norm, zatem dostowne wprowadzenie jej do Trakta-
tow nie jest warunkiem jej obowiazywania w Unii. Przyjecie tego przepisu mogto
natomiast by¢ postrzegane jako implikacja dezaprobaty wyrazonej przez panstwa
czlonkowskie, z powodu niedostatecznego przestrzegania tej zasady w przeszto-
$ci>. Wprowadzenie takiej wyraznej regulacji traktatowej potwierdzito, ze Unia
— w przeciwienstwie do panstwa federalnego, ktore posiada kompetencje do
okreslania wtasnych kompetencji — moze przyjmowac regulacje prawne tylko na
tych obszarach materialnych, ktore zostaly jej przekazane przez panstwa czion-
kowskie. Sam art. 5 ust. 1 nie jest jednak przepisem kompetencyjnym, a zasada
kompetencji przyznanych ma charakter neutralny w odniesieniu do przepisoéw
statuujacych poszczegdlne kompetencje Unii®. Z norma tg koresponduje art. 1
ust. 1 TUE, ktory podkresla pozycje panstw cztonkowskich jako ,,pandw Trak-

2 Z. Czachor, Podzial kompetencji pomiedzy UE i WE a paiistwa czlonkowskie, ,,Studia Europejskie”
2002, 3 s. 31.

3 P Saganek [w:] A. Wrobel (red.), Traktat ustanawiajqcy Wspoinote Europejskq. Komentarz, t. 1,
Warszawa 2008, art. 5 TWE, nr akap. 5.2.1.

4 Ch. Callies [w:] Ch. Callies, M. Ruffert (red.), EUVIAEUV. Das Verfassungsrecht der Europdischen
Union mit Europdischer Grundrechtcharta. Kommentar, Beck Juristischer Verlag, Miinchen 2011, art. 5
TUE, nr akap. 4.

5 P Saganek [w:] A. Wrébel (red.), op. cit., nr akap. 5.2.2.

6 Ibidem, nr akap. 5.2.4.
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tatow”, ktorzy przyznaja Unii jej kompetencje’. W konsekwencji, przenoszenie
kompetencji na Uni¢ jest mozliwe jedynie poprzez dokonanie zmian w Traktacie
i ratyfikowanie ich przez wszystkie panstwa cztonkowskie, zgodnie z art. 48 ust. 4
TUES.

Na gruncie poprzednich regulacji w doktrynie przewazat poglad, ze w odnie-
sieniu do znakomitej wickszosci dziedzin nie da si¢ jednoznacznie stwierdzic, ze
dana dziedzina nalezy tylko do kompetencji pafistw albo tylko do kompetencji
unijnych’. Obecnie domniemanie kompetencji panstw cztonkowskich we wszyst-
kich dziedzinach, w ktdérych nie przyznano kompetencji Unii, zostalo wyraznie
zapisane w Traktacie (art. 4 ust. 1 oraz art. 5 ust. 2 TUE). Tym samym, przez
odwrotnoS¢, z ust. 2 wynika domniemanie kompetencji panstw cztonkowskich, co
ma znaczenie w przypadku powzigcia watpliwoSci odnoSnie do kompetentnego
podmiotul0. Wylacznosé kompetencji Unii implikuje brak kompetencji panstw
cztonkowskich do dziatania w danej dziedzinie. Kompetencje wytaczne Unii
zostaly enumeratywnie wymienione w art. 3 ust. 1 TFUE i nie jest mozliwe
odwotanie si¢ do nich bez odwolywania si¢ do konkretnych postanowieft kompe-
tencyjnych Traktatow. Ocena definicji danej grupy kompetencji jest wiec mozliwa
tylko w powigzaniu z obszarami przypisanymi do kompetencji danej grupy!l.
Artykut 3 ust. 2 TFUE stanowi ponadto, ze Unia ma wytaczng kompetencje do
zawierania umow mig¢dzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostalo przewidziane
w akcie ustawodawczym Unii lub jest niezbedne do umozliwienia Unii wyko-
nywania jej wewnetrznych kompetencji lub w zakresie, w jakim ich zawarcie
moze wplywac na wspolne zasady lub zmienia¢ ich zakres. Podczas gdy nie budzi
watpliwosci kompetencja wytaczna Unii do zawierania umdw mogacych wptywac
na wspOlne zasady, to traktowanie kazdego wyraZznego upowaznienia zawartego
w akcie prawa wtornego jako podstawe kompetencji wylacznej, uzna¢ mozna za
zastanawiajace. Teoretycznie Unia moze wyraznie okresli¢ w dowolnym akcie,
ze dana kompetencja przystuguje tylko jej, nie za$ panstwom cztonkowskim!2.

Zakres kompetencji wylacznych wyznacza zakres kompetencji niewytacznych,
gdyz naleza do niego wszystkie pozostate kompetencje. Ich katalog nie jest jed-
nak jednolity. Pierwsza grupe stanowig tzw. ,kompetencje dzielone” z art. 2

7 Ch. Callies, Subsidiaritits- und Solidaritdtsprinzip in der Europdischen Union, Minchen 1999, s. 63
in.

8 Wigcej na ten temat: W. Frenz, Handbuch Europarecht, t. 6, Institutionen und Politiken, Berlin—
Heidelberg 2011, s. 943 n.

9 Za: P. Saganek [w:] A. Wrdbel (red.), op. cit., nr akap. 5.2.9.; przeciwko: Ch. Callies, Subsidiar...,
op. cit.,s. 71.

10 Ch. Callies [w:] Ch. Callies, M. Ruffert (red.), op. cit., art. 5 TUE, nr akap. 7.

11 P. Saganek, Nowe reguly dotyczqce podziatu kompetencji miedzy UE a paristwa czlonkowskie, ,,Prze-
glad Sejmowy” 2010, 4(99), s. 99.

12 Przepis ten zostal pochopnie przyjety w ramach wiernego przejecia dorobku orzeczniczego Try-
bunalu — niewykluczone, ze dla uchronienia si¢ przed jego negatywnymi skutkami, konieczne b¢dzie po
prostu unikanie wprowadzania takich upowazniefi w aktach prawa wtornego: P. Saganek, Nowe reguly...,
op. cit., s. 100 i n.
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ust. 2 TFUE, odnos$nie do ktorych panstwa cztonkowskie wykonuja swoja kom-
petencje w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swojej kompetencji lub w jakim
Unia postanowita zaprzestaé wykonywania swojej kompetencji. Utrata kompe-
tencji panstw w wyniku wykonania kompetencji przez Uni¢ nosi nazwe skutku
prekluzyjnego lub efektu zajetego polald. Kompetencje, przy ktorych skutek
prekluzyjny nie wystepuje, byly doS¢ zgodnie okreSlane w doktrynie jako kom-
petencje rownolegle. Traktat z Lizbony nie przejat natomiast tego doktrynalnego
okreSlenia, nazywajac opisowo w art. 2 ust. 5 TFUE kompetencje w zakresie
prowadzenia dzialan w celu wspierania, koordynowania lub uzupeiniania dziatan
panstw cztonkowskich!4,

Art. 6 TFUE wymienia natomiast kompetencje Unii do wykonywania dzialan
majacych na celu wspieranie, koordynowanie lub uzupelnianie dziatan pafstw
cztonkowskich. Wspdlng cechg tych dziedzin jest wykluczenie w stosunku do
nich harmonizacji przepisow panstw cztonkowskich. Podejmowane tu dziatania
zachecajace lub koordynacyjne moga jednak przyjmowac forme wiazacych norm,
ktorych sytuacja prawna jest taka sama jak jakichkolwiek postanowien prawa
unijnego i nie moga one by¢ podwazane przez panstwa. Warto zwrdci¢ uwage,
ze takie same dzialania, o takiej samej mocy wiazacej, moga by¢ przyjmowane
w dziedzinach zaliczanych do kompetencji dzielonej lub wytacznej’>. Co wiecej,
na gruncie stanu prawnego po przyjeciu Traktatu z Lizbony Unia zaczyna wkra-
czaé i w te obszary kompetencyjne, podejmujac dziatania o charakterze harmo-
nizacyjnym z zakresu wspolpracy administracyjnej, policyjnej, karno-procesowej
oraz ochrony zdrowia publicznego!®.

Art. 4 ust. 3 i 4 TFUE wskazuja te obszary przedmiotowe, w ktorych Unia
nie moze uniemozliwi¢ pafstwom wykonywania ich kompetencji. Dwie dziedziny
— polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz koordynacji polityk gospodarczych
i zatrudnienia — zostaly uregulowane odrebnie, obok kompetencji wytacznych
i dzielonych: odpowiednio w 2 ust. 4 TFUE oraz w art. 5 TFUE. Poza art. 5 TUE,
w Traktatach zawarto rowniez inne odniesienia do zasady kompetencji przyzna-
nych. Tak jest w art. 3 ust. 6 TUE, gdzie stwierdza si¢, ze Unia dazy do osiagniecia
swoich celow wlaSciwymi Srodkami, odpowiednio do kompetencji przyznanych
jej na mocy Traktatow. Z przepisu tego wynika, ze cele Unii nie mogg stuzy¢ do
uzasadnienia kompetencji unijnych. W art. 7 TFUE postanowiono z kolei, ze
Unia zapewnia sp0jnos$¢l? swoich poszczegdlnych polityk i dziatan, uwzgledniajac
wszystkie swoje cele i zgodnie z zasada przyznania kompetencji. Wielokrotne

13 P. Saganek, Podzial kompetencji pomiedzy Wspolnoty Europejskie a paristwa czlonkowskie, Warszawa
2002, s. 186.

14 J.P. Slot, Harmonisation, ,,European Law Review” 1996, 21, s. 378 nn.

15 Patrz rowniez: P. Saganek, Nowe reguly..., op. cit., s. 104.

16 Patrz komentarze do odpowiednich artykuféw: Ch. Callies, M. Ruffert (red.), op. cit.

17 Pojgcie spojnosci: P.-Ch. Miiller-Graff, Europdische Politische Zusammenarbeit/Gemeinsame
Auflen- und Sicherheitspolitik — Kohdrenzgebot aus rechtlicher Sicht, ,Integration” 1993, s. 147.
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akcentowanie tej zasady w Traktatach stanowi wskazowke, ze tu wtasnie nalezy
postawié granice, w ktérych Unia jest upowazniona do dziatania, na przyktad
odno$nie do stosowania wyktadni prawa. Z drugiej jednak strony pojawiajg sie
w literaturze przedmiotu glosy krytyczne, podkreslajace nadmierng redundancije
przepisow spowodowana obawa panstw cztonkowskich przed uszczupleniem ich
wlasnych kompetencjils. Kompetencja Unii do harmonizowania prawa panstw
cztonkowskich wymaga zatem zawsze zbadania w relacji do zasady kompetencji
przyznanych, dla ustalenia, czy Unia w ogdle ma upowaznienie do podejmo-
wania regulacji na danym obszarze przedmiotowym. Innymi stowy, Unia moze
dokonywa¢ harmonizacji tylko wtedy, gdy ma kompetencje do dziatania w danym
zakresie.

Harmonizacja porzadkéw prawnych pafnstw cztonkowskich, podobnie jak
samo prawo unijne, ma charakter dynamiczny i ulegata temporalnym zmianom,
co do jej intensywnoSci i zakresu. Pierwotnie uznawano, ze winna ona dokony-
wac si¢ poprzez przyjmowanie identycznych przepisow, ktére powinny by¢ stoso-
wane w calej Wspolnociel®. Takie tez byto stanowisko Trybunatu, ktory uznawat,
ze tylko przepisy wystarczajaco precyzyjne moga by¢ bezpoSrednio skuteczne
w wewnetrznych systemach prawnych?0. Z tego powodu dyrektywy, ktorych
celem bylo zblizanie ustawodawstw panstw cztonkowskich, uchwalane byly jed-
nomyslnie przez Rade?l. Po wejSciu w zycie JAE?2, Rada zyskala upowaznienie
do podejmowania kwalifikowana wigkszoScig gloséw §rodkéw koniecznych do
utworzenia i funkcjonowania rynku wewnetrznego. Od tej chwili harmonizacja
mogta by¢ prowadzona tylko w takim zakresie, jaki byt konieczny do usuniecia
przeszkod w handlu. Oznaczalo to, ze zblizanie powinno dotyczy¢ tych przepi-
sow wewnetrznych panstw cztonkowskich, ktoére moga by¢ stosowane w drodze
wyjatku od ogllnych zakazéw traktatowych. Przyjmowane w ten sposdb przepisy
harmonizacyjne mogly okresla¢ jedynie cele, ktére maja by¢ osiagnicte przez
panstwa czlonkowskie, pozostawiajac im wybor srodka?3. Artykut 3 lit. h TWE
stanowit, ze dla osiagniecia celow Wspolnoty podejmuje ona dziatania, majace

18 Ch. Callies [w:] Ch. Callies, M. Ruffert (red.), op. cit., art. 5 TUE, nr akap. 8.

19 Relacja wzajemna migdzy europejskim prawem wspdolnotowym a prawem krajowym panstw czton-
kowskich UE bylfa wielokrotnie przedmiotem orzecznictwa Trybunalu, jak rowniez sadéw wewngtrznych
panstw czfonkowskich, a zwlaszcza ich trybunaléw konstytucyjnych. Za decydujacy dla przedmiotowego
orzecznictwa uznaje si¢ okres od 1962 do 1994 r., podczas ktérego wydano w sumie 90 orzeczen, z czego
20 przez Trybunal, a pozostalych 70 przez sady krajowe dwunastu éwczesnych panstw czlonkowskich.
Najwczesniej zagadnienie stosunku migdzy tymi porzadkami prawnymi poruszyl w swych orzeczeniach
niemiecki Federalny Trybunal Konstytucyjny, ktérego pierwszy wyrok pochodzi z 1967 r. Od 1967 r. do
1993 r. Trybunal ten na powyzszy temat wypowiedzial si¢ oSmiokrotnie; por. T. Wasilewski, Stosunek
wzajemny..., op. cit., s. 215.

20 A. Szoplinska, Harmonizacja prawa, [w:] A. Wrobel (red.), Wprowadzenie do prawa Wspdlnot Euro-
pejskich (Unii Europejskiej), Krakow 2002, nr akap. 25.1.

21 Patrz art. 94 TWE, dotyczacy zblizania przepisow bezposrednio wplywajacych na ustanowienie lub
funkcjonowanie wspolnego rynku, Dz.U. C 321E z 29.12.2006.

22 Dzigki wprowadzeniu do TEWG przepisu art. 100a, Dz.U. Dz.U. C 80 z 10.03.2001.

2 A. Szoplifiska, Harmonizacja..., op. cit., nr akap. 25.1.
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za zadanie zblizenie porzadkdéw prawnych panstw cztonkowskich w stopniu
koniecznym dla funkcjonowania wspolnego rynku. Postanowienie to zostalo
skonkretyzowane w art. 94-97 (100-102) TWE w rozdziale 3 tytule VI ,Zbli-
zenie ustawodawstw” oraz w szczegOlnych przepisach, odnosnie do harmoniza-
cji wybranych dziedzin. Jako podstawowe cele harmonizacji na gruncie TWE
wskazywano eliminacj¢ przeszkdd w dziatalnoSci gospodarczej miedzy panstwami
czlonkowskimi oraz uruchomienie wspolpracy w celu osiagniecia innych celow
polityki gospodarczej?*.

Na mocy przepisow TWE przyznano organom Wspolnoty dwa instrumenty
harmonizacji przepiséw: (1) dyrektywy, zobowigzujace panstwa cztonkowskie
do dostosowania swych systemow prawnych do okreslonego w nich standardu,
w celu usunigcia lub zmniejszenia wystepujacych rozbieznoSci miedzy porzad-
kami wewngtrznymi tych panstw; (2) rozporzadzenia, dla tworzenia jednolitego
prawa wspolnotowego, stosowanego bezposrednio i majacego pierwszenstwo
przed prawem wewnetrznym panstw cztonkowskich. Na gruncie obecnego stanu
prawnego Unia moze podejmowac dziatania legislacyjne, przyjmujac takie Srodki,
jakie przewiduje konkretna podstawa prawna, przy czym w braku wskazanych
rodzajow aktow prawnych, Unia dysponuje catym katalogiem aktow.

I1I. Legitymacja Unii

Zgodnie z definicja, przyjeta dla potrzeb prawa Unii Europejskiej przed wej-
Sciem w zycie Traktatu z Lizbony, harmonizacja to zjawisko polegajace na
usuwaniu roznic majacych negatywny wptyw na wlasciwe funkcjonowanie rynku
wewnetrznego, przez dopasowanie prawa panstwa czlonkowskiego do stan-
dardow unijnych?. Art. 3 ust. 1 TWE, a wczesniej art. 3 TEWG, ustanawialy
zadania Unii wymagajace zblizania ustawodawstw, przyznajac Unii kompeten-
cje prawodawcze w zakresie objetym tymi zadaniami. Istotne znaczenie mialy
regulacje zawarte pod lit. ¢) o rynku wewnetrznym, dotyczace zniesienia mig¢dzy
panstwami czlonkowskimi przeszkod w swobodnym przeptywie towarow, osob,
ustug i kapitatu, lit. g) o systemie zapewniajagcym niezakidcong konkurencje na
rynku wewnetrznym, oraz lit. t) o przyczynianiu si¢ do wzmocnienia ochrony
konsumentéw. Najistotniejsza regulacje z perspektywy harmonizacji stanowit
jednak przepis z lit. h), gdzie wskazywano na zblizanie ustawodawstw krajowych

24 Ibidem.

2 Beseitigung von fiir das ordnungsgeméfBe Funktionieren des Gemeinsamen Marktes abtréiglichen
Unterschiedlichkeiten durch Anpassung des mitgliedstaatlichen Rechts an einen gemeinschaftlichen Stan-
dard”, w: Th. Oppermann, D. Classen, M. Nettesheim, op. cit., nr akap. 1200; R. Geiger, D.-E. Khan,
M. Kotzur, EUVIAEUY, Kommentar. Vertrag iiber die Europdische Union und Vertrag iiber die Arbeitsweise
der Europdischen Union. Kommentar, Miinchen 2010, art. 94, nr akap. 4; H.C. Taschner, [w:] H. v. d.
Groeben, J. Schwarze (red.), op. cit., art. 94 TUE, nr akap. 1.
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w stopniu koniecznym dla funkcjonowania wspdlnego rynku. Po wejSciu w zycie
Traktatu z Lizbony art. 3 zostal uchylony, a jego tre$¢ zostata zastapiona art. 7
TFUE oraz art. 21 ust. 3 TUE. Na skutek tych zmian, modyfikacjom ulegly
rOwniez istota i cel harmonizacji prawa Unii, ktora zdecydowanie wykroczyta
poza ramy wyznaczone zakresem rynku wewnetrznego, stajac si¢ instrumentem
zapewniania spojnosci unijne;j.

Wyrazone w obecnym art. 7 TFUE zapewnianie spdjnosci dziatan Unii, ozna-
cza zorientowanie na ustanawianie powigzan, stuzacych powstaniu harmonijnej
caltosci6. Brzmienie stowne oraz miejsce w Traktacie pozycjonujg art. 7 jako
klamre treSciowa, taczaca polityki unijne?’. Nakaz spojnosci skierowany jest
do Unii jako catoSci, jednak panstwa czlonkowskie sg rowniez zobowigzane do
spojnych dziatan, w ramach polityk koordynacyjnych, wskazanych w przepisach
szczegblnych?8. Przestrzeganie nakazu spojnosci nie stanowi upowaznienia kom-
petencyjnego. Zostalo to potwierdzone explicite w tresci przepisu. Art. 7 TFUE
nie obejmuje spdjnosci w dziedzinie polityki zagranicznej, uregulowanej giéwnie
w art. 21 ust. 3 zd. 2 TFUE. Za sp6jnos¢ polityki zagranicznej Unii odpowiada
Rada do Spraw Zagranicznych?® oraz Wysoki Przedstawiciel Unii do spraw zagra-
nicznych i polityki bezpieczenstwal. Takze panstwa czlonkowskie zobowigzane
sa do zapewnienia spojnosci w tym zakresie3!, co znajduje potwierdzenie w sytu-
acji, gdy wyrazg one cheé ustanowienia mi¢dzy sobg wzmocnionej wspoipracy32.
Spdjnos¢ w rozumieniu art. 7 TFUE oznacza takze spojnos¢ wewnetrzng Unii,
tj. gospodarcza i socjalng kohezje poszczegdlnych panstw czionkowskich i regio-
néw33. Ta problematyka regulowana jest przez polityke spojnosci gospodarcze;j,
spolecznej i terytorialnej z art. 174 nn TFUE. Kolejny aspekt nakazu, sformuto-
wanego w art. 7 TFUE to zapewnienie spdjnosci prawa unijnego34. Szczegdlng
role petni w tym zakresie Trybunal Sprawiedliwos$ci UE, ktéry w mysSl art. 256
ust. 2 TFUE jest wiasciwy do rozpoznawania skarg wniesionych przeciwko orze-
czeniom sadow wyspecjalizowanych oraz w mys§l art. 256 ust. 3 TFUE wydaje
orzeczenia w sprawach pytan prejudycjalnych. Ponadto tre$¢ art. 7 TFUE obej-
muje nakaz dokonania poprawy spdjnosci migdzynarodowych dziatan w zakresie
ochrony ludnosci, zgodnie z art. 196 ust. 1 TFUE.

26 M. Ruffert [w:] Ch. Callies, M. Ruffert (red.), op. cit., art. 7, nr akap. 2.

27 Por. M. Hilf, S. Pache [w:] E. Grabitz, M. Hilf, M. Nettesheim (red.), Das Recht der Europdischen
Union, Miinchen 2011, art. 3 TUE, nr akap. 9.

28 Patrz art. TFUE, Dz.U. 2008 C 115/1, 181 ust. 1; M. Ruffert [w:] Ch. Callies, M. Ruffert (red.),
op. cit., art. 7 TFUE, nr akap. 4.

2 TUE, Dz.U. 2008 C 115/1, art. 16 ust. 6 zd. 3.

30 TUE, Dz.U. 2008 C 115/1, art. 18 ust. 4 zd. 2.

31 TUE, Dz.U. 2008 C 115/1, art. 24 ust. 3 zd. 2.

32 TFUE, Dz.U. 2008 C 115/1, art. 329 ust. 2.

3 M. Ruffert [w:] Ch. Callies, M. Ruffert (red.), op. cit., art. 7 TFUE, nr akap. 7.

34 Ibidem, art. 7 TFUE, nr akap. 9.
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W 2009 r. niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny wydal orzeczenie,
w ktorym okreSlit — z perspektywy pafistwa niemieckiego — granice legitymacji
Unii odno$nie do urzeczywistniania integracji europejskiej®. Orzeczenie doty-
czylo zgodnosci Traktatu z Lizbony i dwoch innych ustaw z niemiecka Ustawag
Zasadnicza3® oraz konsekwencji ratyfikacji tego Traktatu dla porzadku praw-
nego Niemiec. Rozpatrzono w nim nast¢pujace kwestie: (1) proporcje migdzy
zakresem kompetencji, czyli zakresem praw suwerennych3’ przyznanych na
mocy umowy Unii Europejskiej przez Niemcy a zakresem suwerennos$ci panstwa
niemieckiego; (2) udzial niemieckiego Parlamentu w procesie integracji euro-
pejskiej; (3) funkcje kontrolng wtadzy ustawodawczej nad wiadza wykonawcza
w stosunkach z organami Unii Europejskiej?s.

Na wstepie Trybunat dokonat prawnohistorycznej i prawnodogmatycznej ana-
lizy procesu integracji i na tym tle wskazat istotne zmiany legislacyjne zwigzane
z procesem ratyfikacyjnym, jakie mialy miejsce w Niemczech. Dotyczyly one
stworzenia na gruncie niemieckiej Ustawy Zasadniczej procedury wystepowania
przez izby Parlamentu do Trybunatu Sprawiedliwosci celem weryfikacji unijnego
aktu prawnego odnos$nie do jego zgodnoSci z zasada subsydiarnosci. Ponadto
koniecznym bylo utworzenie instrumentdéw prawnych dla pelnego korzystania
przez niemiecki Parlament z uprawniefnn proceduralnych, przyznanych na mocy
Traktatu z Lizbony, majacych zabezpieczy¢ respektowanie zasady subsydiarnoSci.

Zarzuty wobec Traktatu, przedstawione w licznych wnioskach do Trybu-
natu, dotyczyly: (1) niedostatecznej legitymizacji demokratycznej organéw Unii;
(2) zaburzenia w konstytucyjnym porzadku Niemiec, ktore moze wystgapi¢ na
niektorych obszarach; (3) parapanstwowego charakteru Unii, wykraczajacego
poza zwiazek suwerennych panstw narodowych, kosztem pozbawienia czeSci
praw wladczych panstw cztonkowskich, a skutkujagcego powstaniem federacji
z wlasng podmiotowoScia prawna, wiasnym prawodawstwem, wiasnymi orga-
nami oraz wlasnymi obywatelami3®. Trybunal Federalny podtrzymatl dotychcza-
sowa lini¢ orzecznicza i opowiedziat si¢ za prymatem Ustawy Zasadniczej nad
wszelkimi innymi aktami prawnymi, rowniez aktami unijnymi. Niemiecka Ustawa
Zasadnicza umozliwia wiadzy legislacyjnej podejmowanie daleko idacych dzia-
fan, polegajacych na przekazaniu praw suwerennych. Uprawnienie to uzaleznia
jednak od utrzymania suwerenno$ci panstwa na mocy programu integracyjnego,
zgodnego z zasada kompetencji przyznanych oraz zachowania jego konstytu-
cyjnej tozsamosci. Ponadto panstwo ma zachowac zdolno$¢ do samookreS§lania

3 Lissabon-Urteil, Bundesverfassungsgericht, 2 BVE 2/08 z 30 czerwca 2009, http://www.bverfg.de/
entscheidungen/es20090630_2bve000208.html (23.01.2013).

36 Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, Bundesgesetzblatt, s 1.

37 Termin pochodzacy z art. 23 ust. 1 niemieckiej Ustawy Zasadniczej: Hoheitsrechte.

38 Omowienie podstawowych zagadnien i tez wyroku w jez. polskim: P. Bala, ,, Tozsamos¢ konstytu-
cyjna”, a traktat z Lizbony. Tezy wyroku Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego z 30 czerwca 2009 r., ,lus
Novum” 2010, 2, s. 7 nn.

39 Ibidem, s. 16.
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swoich politycznych i socjalnych warunkow zycia%d. Niemiecka Ustawa Zasadni-
cza nie upowaznia organdéw panstwa do przekazania praw suwerennych tak, aby
nastepnie ich uzycie przez Uni¢ mogto tworzy¢ jej dalsze kompetencje?l. Proces
integracji musi by¢ wiec precyzyjny, a kompetencje organdéw unijnych i granice
samej integracji muszg by¢ jasno okreSlone. TozsamoS$¢ konstytucyjna panstw
cztonkowskich musi by¢ respektowana, a przenoszenie na organy unijne kom-
petencji decydowania o wlasnych kompetencjach jest wobec tego wykluczone.

Odnosnie do zakresu praw suwerennych przyznanych Unii przez pafistwo nie-
mieckie Trybunat Federalny stwierdzit w swoim orzeczeniu, ze: (1) niemiecka
Ustawa Zasadnicza posiada najwyzsza moc prawng; (2) Unia dysponuje jedynie
takimi kompetencjami, jakie zostaly jej przyznane wola panstw cztonkowskich;
(3) niemiecka Ustawa Zasadnicza nie upowaznia niemieckich organéw pan-
stwowych do zrezygnowania z prawa do samostanowienia narodu niemieckiego
poprzez wstapienie do panstwa federalnego — jedynym podmiotem uprawnio-
nym do takiego kroku jest naréd niemiecki*Z. Prawo unijne ma pierwszenstwo
przed ustawami krajowymi dlatego, ze taka mozliwo$¢ zostata przewidziana
przez ustrojodawce, a organy panstwa niemieckiego z tej mozliwoSci skorzystaty.
Pierwszenstwo ustawy zasadniczej jest natomiast zasadg ustrojowa, a to ozna-
cza, ze zaden organ pafnstwowy, a tym bardziej Unia jako podmiot pochodny,
powolany decyzja panstw czlonkowskich, nie dysponuje uprawnieniem do jego
zniesienia. Tym samym pierwszefnstwo stosowania prawa unijnego obowiazuje
jedynie na mocy i w ramach upowaznienia konstytucyjnego*3.

Trybunat stwierdzil, ze istnieja takie sfery dzialania panstwa demokratycz-
nego, ktore determinujg jego tozsamo$¢ konstytucyjng. Nalezg do nich: (1) prawo
karne materialne i procesowe; (2) dysponowanie monopolem policji na uzycie silty
w obliczu naruszen prawa krajowego oraz decydowanie o uzyciu sit zbrojnych przy
odpieraniu atakow zewnetrznych; (3) podstawowe decyzje fiskalne, dotyczace
publicznych przychodow oraz wydatkow z zakresu polityki spotecznej, (4) ksztatto-
wanie warunkow zycia w panstwie socjalnym; (5) decyzje o szczegdlnym znaczeniu
kulturowym, to jest z zakresu prawa rodzinnego, systemu szkolnictwa i edukacji
oraz w odniesieniu do zwigzkdw wyznaniowych*. Trybunal wypowiedziaf si¢ odno-
$nie do dopuszczalnoSci przeniesienia praw suwerennych na Unig, legitymujacych
ja do dziatania w powyzszych dziedzinach. W zakresie prawa karnego, przenie-
sienie praw suwerennych w sfere, wykraczajacg poza wspolprace migdzyrzadowa

40 2 BvE 2/08, nr akap. 226: ,Die Erméchtigung steht aber unter der Bedingung, dass dabei die
souverdne Verfassungsstaatlichkeit auf der Grundlage eines Integrationsprogramms nach dem Prinzip der
begrenzten Einzelerméchtigung und unter Achtung der verfassungsrechtlichen Identitét als Mitgliedstaa-
ten gewahrt bleibt und zugleich die Mitgliedstaaten ihre Fahigkeit zu selbstverantwortlicher politischer
und sozialer Gestaltung der Lebensverhdltnisse nicht verlieren”.

41 Ibidem, nr akap. 233.

42 Jbidem, nr akap. 228.

43 Ibidem, nr akap. 240.

44 Ibidem, nr akap. 252.
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moze prowadzi¢ do harmonizacji jedynie w odniesieniu do okreSlonych stanow
faktycznych z elementem transgranicznym, i to przy zachowaniu restryktywnych
przestanek. Co do zasady konieczne jest pozostawienie panstwom cztonkowskim
odpowiedniej swobody dziatania®>. Niemieckie sily zbrojne moga by¢ uzyte poza
granicami Niemiec jedynie w razie obrony lub w efekcie obowiazywania zbio-
rowego sytemu wzajemnych gwarancji bezpieczenistwa, za zgodg Parlamentu?®.
Zdaniem Trybunalu, nie kazde zobowigzanie europejskie lub migdzynarodowe
zagraza dziatalnoSci Parlamentu jako ustawodawcy budzetowemu. Otwarta na
integracje europejska w zakresie porzadku prawnego i socjalnego jest sfera dopa-
sowania do wytycznych i zobowigzan, ktore mimo koniecznosci uwzglednienia
ich, nie maja bezposredniego wplywu na planowanie budzetu. Odpowiedzialnos¢
za wplywy i wydatki pozostaje jednak po stronie niemieckiego Parlamentu, wraz
z wystarczajacym marginesem uznania politycznego?’. Zasada panstwa socjalnego
zobowigzuje natomiast pafistwo do organizowania sprawiedliwego porzadku spo-
fecznego. Panstwo wypelnia ten obowiazek, dysponujac szerokim spektrum dzia-
fania. Z tego powodu z zasady tej derywowano jedynie partykularnie konkretne
konstytucyjne zobowigzania. Oznacza to, ze panstwo ma do wykonania okreSlone
zadanie, jednak Srodki w tym celu nie zostaly sprecyzowane. Rowniez w odnie-
sieniu do organdéw unijnych zasada panstwa socjalnego wymaga — dla podjecia
przez nie dziatania — konkretyzacji politycznej i prawnej. Z tego powodu istotne
decyzje z zakresu polityki socjalnej musza by¢ podejmowane na odpowiedzialnos¢
ustawodawcy niemieckiego. Zabezpieczenie socjalne jednostek, zagwarantowane
nie tylko w ramach zasady panstwa socjalnego, lecz rowniez w niemieckiej Usta-
wie Zasadniczej, musi pozosta¢ przede wszystkim zadaniem panstw czionkow-
skich, nawet jesli nie wyklucza to koordynacji az do stopniowego ujednolicania.
Koresponduje to z ograniczonymi faktycznie i prawnie mozliwo$ciami Unii Euro-
pejskiej do utworzenia struktur na miare pafnstwa socjalnego*s. Ksztaltowanie
tresci ksztalcenia oraz struktur nauczania naleza do tych podstawowych decyzji
politycznych, ktore maja silny zwiazek z korzeniami kulturowymi i aksjologia
poszczegllnych panstw. Podobnie prawo rodzinne i decyzje w kwestiach jezyka,
jak rowniez okreSlone przekonania i wartoSci, determinowane sa specyfika trady-
cji i doswiadczen historycznych. Demokratyczne samostanowienie wymaga tutaj,
aby dana wspolnota polityczna, potagczona takimi przekonaniami i tradycjami,
pozostala podmiotem legitymacji demokratycznej*.

Z perspektywy niemieckiego porzadku prawnego traktat nie jest aktem prowa-
dzacym do przeksztalcenia Unii w panstwo federalne. Stanowi jedynie poszerzenie
istniejacej juz ponadnarodowej wspoOtpracy i nie zmienia tego nawet fakt naby-

45 Ibidem, nr akap. 253.

46 Jbidem, nr akap. 254 n.

47 Ibidem, nr akap. 256.

48 Ibidem, nr akap. 258-260.
49 Ibidem, nr akap. 261.
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cia przez Uni¢ osobowosci prawa mi¢dzynarodowego™. Zdaniem Trybunatu, byt
panstwa suwerennego jest nadal zabezpieczony, dzigki ograniczeniu kompetencji
unijnych oraz dzigki jasnej procedurze wystapienia z Unii Europejskiej, niezaleznej
od stanowiska innych panstw cztonkowskich. Trybunat wskazatl konieczno$¢ posza-
nowania zasad, potwierdzonych i rozwinietych w Traktacie z Lizbony: narodowej
tozsamosci panstw cztonkowskich, lojalnej wspotpracy, subsydiarnosci oraz propor-
cjonalnosci. W ten sposob doprecyzowano zakres legitymacji unijnej i wyznaczono
—w oparciu o niemieckg Ustawe zasadniczg — nieprzekraczalne granice integracji.
Wskazano konieczno$¢ ochrony elementéw konstytuujacych panstwo niemieckie,
a zawierajacych sie¢ w pojeciu ,,tozsamosci konstytucyjnej”, takich jak pojecie pan-
stwa prawa, ochrony praw podstawowych, demokracji, federalnej struktury pan-
stwasl. W praktyce ochrona ta winna oznacza¢ respektowanie traktatowych praw
ustawodawcy krajowego i jego roli w procesie integracji.

Tre$¢ powyzszego orzeczenia jest w pelni aktualna réwniez dla pozostatych
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Obecnie wszystkie te panstwa posia-
daja przepisy odnoszace si¢ do integracji. Kazde z nich dysponuje zwlaszcza
tzw. ,klauzula integracyjna”, okreSlajaca prawo przeniesienia kompetencji na
Uni¢ Europejska. Roznice miedzy tymi regulacjami dotycza natomiast kwestii
szczegblnych, ktore w odniesieniu do integracji europejskiej regulowane sa
w konstytucjach: procedury przyjmowania traktatow, relacji prawa krajowego
z prawem Unii, obowigzkow rzadu wobec parlamentéw krajowych w zakresie
spraw dotyczacych integracji, praw obywatelskich, polityki zagranicznej, Parla-
mentu Europejskiego. Zroznicowany jest rowniez zakres i stopien szczegdlowo-
Sci konkretnych przepisow>2. Wprawdzie Traktat znaczaco rozszerzyt integracje
w zakresie wspOtpracy w dziedzinie polityki karnej, obronnosci oraz spraw oby-
watelskich, jednak — przy zalozeniu respektowania granic, wyznaczonych przed-
miotowym orzeczeniem, a w szerszej perspektywie, regulacjami konstytucyjnymi
panstw cztonkowskich — nie prowadzi on do powstania ani jednolitego panstwa,
ani jednolitego porzadku prawnego.

III. Granice upowaznienia Unii Europejskiej

Ingerencja harmonizacyjna Unii w porzadki prawne panstw czlonkowskich
napotyka wiele barier, z ktorych naczelna stanowia cele Traktatow. Sformuto-
wanie celow Unii ma jednak charakter og6lny, co implikuje trudnoSci w ustaleniu
takich granic. Bez watpienia jednak dzialania harmonizacyjne nie moga przyno-
si¢ skutkow sprzecznych z celami Traktatoéw, lecz powinny miescic¢ si¢ w ramach

50 Jbidem, nr akap. 274 nn.

5L Por. P. Bata, ,, Tozsamos¢ konstytucyjna”..., op. cit., s. 38.

52 M. Kruk, Ksztattowanie konstytucyjnych zasad czlonkostwa paristwa w Unii Europejskiej (wybrane
problemy), ,,Przeglad Sejmowy” 2010, 4(99), s. 43.
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tymi celami wyznaczonych i sprzyjac ich realizacji>3. Unia zdecydowala si¢ na
przyjecie koncepcji harmonizacji przeprowadzanej za pomoca pojedynczych
Srodkow harmonizujacych. Koncepcja ta byla wielokrotnie poddawana krytyce
z uwagi na fragmentaryczny charakter zblizonych regulacji oraz trudnosci z ich
dostrojeniem do zr6znicowanego tta krajowego*.

Granice faktyczne harmonizacji stanowig jej bariere zar6wno na plaszczyZnie
unijnej, jak i krajowej. Odnosnie do plaszczyzny unijnej, akty harmonizacyjne
wykazujg tendencje do nadmiernego skomplikowania i szczegdtowosciss, co
moze utrudnia¢ implementacje dyrektyw, a tym samym praktyczne przeprowa-
dzanie harmonizacji. Ponadto istotnym problemem jest fragmentaryzacja dziatan
harmonizacyjnych, wynikajaca z przyjetej koncepcji, koncentrujacej si¢ nie na
ustanowieniu nowego porzadku prawnego, lecz na osiagnieciu partykularnych
celow’6. Wskazuje si¢ rowniez na niebezpieczenstwo nadmiernej ekspansji har-
monizacji, majacej na celu usuwanie domniemanych lub faktycznych przeszkod.
Orientacja na cele polityczne moze prowadzi¢ do dokonywania wcigz nowych
zmian, zmierzajacych do uwzglednienia nowych zjawisk lub optymalizacji celow.
To z kolei moze skutkowal przeciaganiem przewidzianej pierwotnie partyku-
larnej harmonizacji, ktora w efekcie przestanie juz zmierza¢ do ustanowienia
zwartego systemu lub tworzenia podstawowych zasad>’. Odnosnie do barier
faktycznych, wystepujacych na ptaszczyznie krajowej, wskazuje si¢ niekiedy na
nieterminowo$¢ lub niekompletno$¢ implementacji dyrektyw przez panstwa
czlonkowskie. Oprocz tego pojawia si¢ takze problem ich wadliwej implemen-
tacji, a takze w konsekwencji trudnosci z osiagnieciem rownowagi miedzy obsza-
rami zharmonizowanymi, a niezharmonizowanymi>®.

Granice harmonizacji wyznacza samo prawo pierwotne Unii, ustanawiajac
w okreSlonych przypadkach wyrazny jej zakaz. W dziedzinach dotknigtych tym
zakazem Unia nie posiada zadnych kompetencji harmonizacyjnych. Nie oznacza

53 Th. Langeheine [w:] E. Grabitz, M. Hilf (red.), Das Recht der Europdischen Union, Miinchen 2006,
art. 100, nr akap. 5.

54 Patrz np. R. Kotz, Gemeineuropdisches Zivilrecht, [w:] H. Bernstein, U. Drobnig, H. Kotz (red.),
Festschrift fiir Konrad Zweigert zum 70. Geburtstag, Tiibingen 1981, s. 483; P. Hommelhoff, Zivilrecht unter
dem Einfluf3 europdischer Rechtsangleichung, ,,Archiv fir die civilistische Praxis” 1992, 192, s. 71; U. Blau-
rock, Europdisches Privatrecht, ,Juristenzeitschrift” 1994, s. 276; Th. Méllers, Die Rolle des Rechts im Rah-
men der europdischen Integration. Zur Notwendigkeit einer europdischen Gesetzgebungs- und Methodenlehre,
Tiibingen 1999, s. 14.

5 Problem ten zostal dostrzezony na plaszczyZnie unijnej, patrz: Komunikat Komisji — realizacja
dziatania ramowego: , Aktualizacja i uproszczenie prawa wspolnotowego” {SEC(2004) 774}, COM/2004/0432
koficowy, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52004DC0432:PL:HTM
L (03.12.2012); patrz takze: C. Timmermans, Die Europdische Rechtsangleichung im Gesellschaftsrecht,
»Rabels Zeitschrift fiir ausldndisches und internationales Privatrecht” 1984, 48, s. 27.

3 A. Thns, Entwicklung und Grundlagen der europdischen Rechtsangleichung, Peter Lang, Frankfurt
am Main 2003, s. 184.

57 Ibidem, s. 185.

58 C. Timmermans, op. cit., s. 30; V. Nienhaus, A. Busche, Jahrbuch der europdischen Integration,
Baden-Baden 2001/2002, s. 145.

59 A. Thns, op. cit., s. 187.
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to jednak, ze Srodki harmonizacyjne przyjmowane na podstawie innych upo-
waznien traktatowych nie moga wywiera¢ wplywu na te dziedziny. Nie jest jed-
nak dozwolone korzystanie z innych podstaw kompetencyjnych w celu obejscia
wyraznego zakazu harmonizacji®0.

Fundament dla funkcjonowania wtadzy unijnej stanowi obecnie art. 5 TFUE,
zgodnie z ktérym Unia dziata wytacznie w granicach kompetencji przyznanych
jej przez panstwa czlonkowskie w Traktatach do osiaggniecia okreslonych w nich
celow. Ponadto wybrana podstawa kompetencyjna musi by¢ odpowiednia, co
implikuje z jednej strony zastosowanie odpowiedniej procedury, a z drugiej
strony koniecznos$¢ uwzglednienia ewentualnych traktatowych zakazéw harmo-
nizacyjnych. Unia nie posiada upowaznienia do samodzielnego okreSlania wia-
snych kompetencji®l, nie moze wi¢c podejmowaé harmonizacji w dziedzinach,
nienalezacych do jej kompetencji traktatowych. Zasada kompetencji przyzna-
nych odnosi si¢ zaréwno do obszaréw przedmiotowych, jak i do finalnych norm
kompetencyjnych®2. Finalne normy kompetencyjne, jak np. z art. 114 i 115
TFUE, jako centralne normy z zakresu harmonizacji prawa unijnego otwieraja
Unii obszary dzialan o nieustalonych precyzyjnie granicach i czynia zasade ogra-
niczonego upowaznienia kompetencyjnego wzgledna tak dalece, ze niemozliwe
staje si¢ doktadne rozgraniczenie i wytyczenie upowaznienia Unii®. Przepisy
ogolne regulujace harmonizacj¢ majg mianowicie tak szeroki zakres, ze trudno
jest dostrzec ograniczenie kompetencji przez zastosowanie kompetencji przy-
znanych. Zasada mozliwosci dziatania Unii jedynie na podstawie upowaznienia
kompetencyjnego i w jego granicach doznaje tu wyraznej relatywizacji.

Kolejne ograniczenie stanowi zasada subsydiarnosci, wyrazona w art. 5 TUE.
Wiaze si¢ ona z zasadg przyznania kompetencji Unii, jako ich granica, a jej istota
jest samoograniczanie si¢ Unii®. W dziedzinach, ktore nie naleza do wylacznej
kompetencji Unii, podejmuje ona dziafania tylko wowczas i tylko w takim zakre-
sie, w jakim cele zamierzonych dzialan nie moga zostac¢ osiagnigte w sposob
wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, zardwno na poziomie centralnym, jak
i regionalnym oraz lokalnym, a z uwagi na rozmiary lub skutki tego dziatania
Unia moze je lepiej wykonac.

Zgodnie z zasadami okre§lonymi w Protokole nr 2 w sprawie stosowania
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci®s, przyjeto nastepujacy system kontroli
przestrzegania tych zasad: (1) przed zgloszeniem wniosku dotyczacego aktu usta-

00 TS UE C-376/98 (Niemcy przeciwko Parlamentowi i Radzie), Zbiér Orzeczen 2000 1-08419,
nr akap. 78.

61 M. Muszy1iski, Istota prawna Unii Europejskiej, [w:] M. Muszynski (red.), Unia Europejska: historia,
architektura, prawo, Wydawnictwo Sto, Bielsko-Biala 2011, s. 51.

02 A. Thns, op. cit., s. 189.

63 Jbidem, s. 190.

64 M. Muszynski, op. cit., s. 54.

%5 Protokdt (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, Dz.U. C 83/206
z 30.03.2010.
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wodawczego Komisja prowadzi szerokie konsultacje, ktore powinny uwzgledniac
wymiar regionalny i lokalny przewidywanych dziatan; (2) Komisja przekazuje
parlamentom narodowym swoje projekty i swoje zmienione projekty aktow usta-
wodawczych rownocze$nie z ich przekazaniem prawodawcy Unii; (3) projekty
aktow ustawodawczych sa uzasadniane w odniesieniu do zasad pomocniczosci
1 proporcjonalnosci, a kazdy projekt powinien zawieraC szczegdlowe stwierdze-
nie umozliwiajace ocene zgodnosci z tymi zasadami; 4) Komisja przedktada co
roku Radzie Europejskiej, Parlamentowi Europejskiemu, Radzie Unii Europej-
skiej i parlamentom narodowym sprawozdanie w sprawie stosowania artykutu 5
TUE, ktore jest rowniez przekazywane Komitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu
i Komitetowi Regionow. Parlamentom narodowym przystuguje natomiast szereg
instrumentéw, ktére moga by¢ wykorzystane w przypadku stwierdzenia naru-
szenia zasady pomocniczoSci. Naleza do nich wydanie i skierowanie przewod-
niczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji w terminie o$miu tygodni
uzasadnionej opinii o naruszeniu oraz prawo do wniesienia skargi na akt prawny,
naruszajacy zasad¢ subsydiarnoSci, w trybie art. 263 TFUE.

Kolejne ograniczenie Unii w jej dzialaniach w sferze harmonizacji prawa
wyznacza zasada proporcjonalno$ci, nazywana takze zasada potrzeb%. Zostata
ona wywiedziona w drodze orzeczniczej, a naste¢pnie wprowadzona do Traktatu
z Maastricht®?. W traktacie z Lizbony zostala zapisana w art. 5 TUE. W mysl tej
zasady, zakres i forma dziatania Unii nie wykraczaja poza to, co jest konieczne
do osiagnigcia celow Traktatdw. Odnosi si¢ ona zatem z jednej strony do wyboru
odpowiedniej formy prawnej przeprowadzanej regulacji, a z drugiej strony do
zakresu i intensywnosci koniecznej regulacji®s. Instytucje Unii stosuja zasade
proporcjonalnosSci zgodnie z Protokolem nr 2 w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci®?, ktory ustanawia: (1) obowiazek wszystkich
instytucji Unii do dziatania w ramach tej zasady; (2) obowiazek informacyjny
Komisji i Parlamentu Europejskiego wobec parlamentéw narodowych; (3) obo-
wigzek uzasadniania aktow odnoS$nie do przestrzegania zasady proporcjonal-
nosci. Zasada ta ma zatem szczegélne znaczenie z formalnej i instrumentalnej
perspektywy harmonizacji prawa. Przyjmujac Srodek harmonizujacy, Unia musi
uwzgledni¢ systematyke prawa pafstw cztonkowskich i ich dalszy rozwoj, co
zyskuje na znaczeniu w przypadku nie tyle usuwania istniejacych juz przeszkaod,
co optymalizacji regulacji prawnych panstw cztonkowskich?. Dokonujac punk-
towej harmonizacji przepisow, Unia jest zobowiazana do zwazania na spdjnos¢
porzadkdw prawnych panstw cztonkowskich — system prawny odno$nego pafnstwa
czlonkowskiego musi pozosta¢ spojny po przyjeciu i implementacji Srodka har-

66 M. Muszynski, op. cit., s. 55.

67 Art. 3 b) Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, Dz.U. C 321E z 29.12.2006.
68 Th. Langeheine [w:] E. Grabitz, M. Hilf (red.), op. cit., art. 100 nr akap. 12.

% Dz.U. C 83/206 z 30.03.2010.

70 A. Thns, op. cit., s. 193.
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monizujacego. Wprawdzie, dokonujac implementacji, pafnstwa cztonkowskie do
pewnego stopnia same troszcza si¢ o spdjnos¢ swoich systemoéw prawnych, dyspo-
nujac marginesem swobodnego uznania, jednak w odniesieniu do aktéw o skutku
bezposrednim obowiazek ten spoczywa na Unii. Z drugiej strony, uwzgledniajac
te spdjnos¢, Unia nie moze doprowadzi¢ do zaniedbania w dazeniu do swoich
celow, dajac pierwszenstwo strukturom krajowym?1.

W mysl art. 6 TUE prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Kon-
wencji o ochronie praw czifowieka i podstawowych wolnosci’? oraz wynikajace
z tradycji konstytucyjnych wspdlnych panstwom czionkowskim, stanowia czes§é
prawa Unii jako zasady ogllne prawa. W wigkszosci nie zostaly one wyraznie
uregulowane, lecz wlasnie jako zasady ogolne prawa sa ksztaltowane i interpre-
towane przez Europejski Trybunal Praw Cztowieka. Uwazane sa one za miare
dopuszczalno$ci ograniczen, jakie niosg z sobg §rodki harmonizujace. Ograni-
czenie tych praw wymagatoby legitymacji, wynikajacej z dobra wspdlnego oraz
odpowiedniosci, polegajacej na zastosowaniu jak najtagodniejszego srodka, pro-
porcjonalnie do zysku dla dobra wspolnego i przyjetego ograniczenia’s.

Do wejscia w zycie Traktatu z Lizbony granice harmonizacji wyznaczala row-
niez zasada poszanowania tozsamoS$ci narodowej panstw cztonkowskich, wymie-
niona w art. 6 ust. 3 TUE, ktora — nie zawierajac si¢ wprawdzie w katalogu
zasad fundamentalnych — uzupetniata jednak w tym wzglednie zasady z art. 5
TFUE". W Traktacie z Lizbony norma o poszanowaniu tozsamosci narodowej
panstw czltonkowskich znalazia si¢ w art. 4 ust. 2 TFUE, powiazana ze struk-
turami politycznymi i konstytucyjnymi panstwa oraz zestawiona z jego podsta-
wowymi funkcjami, tj. dbaniem o integralnos¢ terytorialna, porzadek publiczny
i bezpieczenstwo narodowe. Tym samym poszanowanie tozsamos$ci narodowej
panstw cztonkowskich przez Uni¢ nie pozwala si¢ juz zaliczy¢ do zasad budowy
struktur integracyjnych? i stracito znaczenie z punktu widzenia granic harmo-
nizacji prawa unijnego.

71 Por. Th. Langeheine [w:] E. Grabitz, M. Hilf (red.), op. cit., art. 100 nr akap. 13.

72 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastg¢pnie Protokofami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokofem nr 2, Dz.U.
1993 nr 61 poz. 284.

73 W tej kwestii Trybunal Sprawiedliwosci wypowiedzial si¢ w orzeczeniu TS UE 29/69 (Stauder),
Zbior Orzeczen 1969 004.

74 B. Beutler [w:] H. v. d. Groeben, J. Schwarze (red.), op. cit., art. 6 TUE, nr akap. 195 nn.; M. Hilf
[w:] E. Grabitz, M. Hilf (red.), op. cit., art. E, nr akap. 4; J. Schwarze (red.), EU-Kommentar, Baden-Baden
2008, art. 6 TUE, nr akap. 42.

75 M. Muszynski, Aksjologia Unii Europejskiej, [w:] M. Muszyniski (red.), Unia Europejska..., op. cit.,
s. 93; patrz takze: idem, Paristwo w prawie migdzynarodowym, Wydawnictwo Sto, Bielsko-Biata 2011, s. 102
nn.; idem, Polska Karta Praw Podstawowych po Traktacie lizboriskim. Charakter prawny i granice zwigzania,
,Przeglad Sejmowy” 2009, 1(90), s. 50 nn. oraz idem, Swiadomos¢ unormowana. Tozsamos¢ narodowa
i tozsamos¢ europejska jako przedmiot prawa UE, ,/Zeszyty Prawnicze” 2009, 9, s. 32 nn.
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IV. Podsumowanie

Zakres dopuszczalnej ingerencji harmonizacyjnej Unii Europejskiej
w porzadki prawne pafstw cztonkowskich nie zostat precyzyjnie dookreslony
i trudne jest obecnie wypracowanie jednoznacznej definicji tego procesu. Na
gruncie rozwigzan lizbonskich Unia rozszerzyta swoje kompetencje w sferach,
ktore determinujg tozsamos¢ konstytucyjng panstw cztonkowskich, tj. w zakresie
wspodlpracy w dziedzinie polityki karnej, obronnosci oraz spraw obywatelskich.
Dziatania takie nie mogg jednak prowadzi¢ do powstania ani jednolitego pan-
stwa, ani jednolitego porzadku prawnego. Wynika stad konieczno$¢ ochrony
elementow konstytuujacych panstwo, a zawierajacych sie¢ w pojeciu ,,tozsamosci
konstytucyjnej”, takich jak pojecie pafstwa prawa, ochrony praw podstawo-
wych, demokracji, struktury pafstwa. Warunkiem zachowania tej tozsamoSci
przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej stata si¢ koniecznos$¢ kontroli
poszanowania zasad lojalnej wspotpracy, subsydiarno$ci oraz proporcjonalno-
Sci. Odnosnie do ingerencji harmonizacyjnej Unii oznacza to, ze Unia winna
stopniowaé intensywnoS¢ swojej ingerencji w zaleznoSci od tego, jak silnie dany
zakres przedmiotowy determinuje tozsamoS¢ konstytucyjna panstwa i dotyka
jego praw jako suwerena. Najszersze spektrum dziatan i najwiekszy potencjat do
dokonywania harmonizacji obejmowac powinien sfere, ktéra obejmuje czynnosci
de iure gestionis, czyli dziatania, co do ktérych panstwo jedynie w ograniczonym
stopniu wykonuje swoje funkcje wladcze, a w obrocie prawnym wystepuje na
rowni z podmiotami prywatnymi. W dziedzinach pozostajacych w sferze dyskre-
cjonalnego wiadztwa poszczegolnych panstw cztonkowskich (jak np. prawo karne
czy administracja) i $ci§le zwiagzanych z jego poczuciem odrgbnosci wobec innych
narodow (np. ochrona zdrowia czy sprawy socjalne) dopuszczalna i faktyczna
ingerencja winna by¢ natomiast plytka i ,,ostrozna”, dla ochrony ich narodowej
tozsamosci. Granice harmonizacyjnej ingerencji Unii sa jednak wyraZnie powia-
zane z traktatowymi prawami ustawodawcy krajowego i jego rolag w procesie
integracji. Aktywnymi straznikami tej ingerencji moga zatem i powinny by¢ par-
lamenty narodowe pafstw cztonkowskich, przy zatozeniu pelnego wykorzystania
przez nie przystugujacych im traktatowych uprawnien.
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INGERENCJA HARMONIZACYJNA UNII EUROPEJSKIE]J
W PORZADKI PRAWNE PANSTW CZEONKOWSKICH

Streszczenie

Artykut stanowi probe poznania i wyjasnienia zakresu ingerencji harmonizacyj-
nej Unii Europejskiej w porzadki prawne panstw czlonkowskich. Przyjeto w nim
i wykazano, ze granice mozliwosci stanowienia prawa przez UE sg niejednoznaczne
oraz ze w konsekwencji konieczne jest kontrolowanie zakresu samoograniczenia
si¢ panstw czlonkowskich w wykonywaniu ich suwerennoSci w zakresie stanowienia
prawa. Obszar badawczy stanowig kwestie dotyczace analizy i weryfikacji zagadnien,
majacych na celu ustalenie zakresu i ograniczefi kompetencji Unii do harmonizacji
porzadkow prawnych panstw cztonkowskich. W artykule omowiono istote samoogra-
niczenia panstw cztonkowskich w stanowieniu prawa, polegajaca na przekazaniu Unii
kompetencji z tego zakresu. Przedstawiono réwniez zakres upowaznienia Unii do
ingerencji w porzadki prawne panstw czlonkowskich i wskazano granice jej upraw-
niefi. W konsekwencji wskazano, ze Unia winna stopniowac intensywnoS¢ swojej
ingerencji w zaleznoS$ci od tego, jak silnie dany zakres przedmiotowy determinuje
tozsamo$¢ konstytucyjng panstwa i dotyka jego praw jako suwerena. PodkreSlono
takze i uzasadniono role parlamentéw narodowych panstw czionkowskich, ktére
posiadajg traktatowe uprawnienia, pozwalajace na aktywne strzezenie swoich panstw
przed nadmierng ingerencja Unii.

HARMONIZING INTERFERENCE OF THE EUROPEAN UNION
INTO LEGAL ORDERS OF ITS MEMBER STATES

Summary

The article attempts to recognize and to explain the scope of the harmonizing
interference of the European Union into legal orders of its member states. It is
assumed and proved that the limitations on the EU legislation are indefinite; it is
therefore necessary for the member states to control the scope of self-restraining
their sovereignty regarding legislation. The research field covers issues connected
with the analysis and verification of questions that aim to determine the limits of
the European Union’s competence to harmonize member states’ legal orders. Thus,
the phenomenon of member states’ self-restraining regarding their legislation is
introduced and characterized as a transfer of competence in the field in question.
Next, the authorization of the European Union to interfere in law orders of its
member states is shortly described and its limits are indicated. In consequence, it
is proved that the Union should gradually change the intensity of its interference
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depending on how the specific law area determines the constitutional identity of
states and touches their authority as sovereign entities. Then, the role of the national
parliaments having the treaty entitlement to protect their states from an excessive
interference of the EU is highlighted and substantiated.

L’ INGERENCE D’HARMONISATION DE L’UNION EUROPEENNE
DANS LE SYSTEME LEGAL DES ETATS MEMBRES

Résumé

Larticle forme un essaie de connaitre et d’expliquer le champ de l'ingérence
d’harmonie de la part de 'Union européenne dans le systéme Iégal des états membres.
Ony a montré et justifié¢ que les limites des possibilités de constituer la loi par 'Union
européenne ne sont pas équivalentes ce qui introduit en conséquence le contrdle
du champ d’autolimiter par les états membres pour exécuter leur souveraineté
a constituer la loi. Le champ de recherche est formé par la problématique concernant
I’analyse et la vérification des questions qui ont pour but de fixer le domaine et les
limites des compétences de I’'Union a harmoniser le systéme légal des états membres.
Dans I'article on parle de 'autolimitation essentielle des états membres a constituer
la loi qui essaient de transmettre cette compétence a ’'Union. On a présenté aussi le
champ d’autorisation de ’'Union a intervenir dans le systéme 1égal des états membres
et on a démontre les limites de son autorisation. En conséquence on a indiqué que
I’'Union devrait graduer l'intensité de son intervention suivant le cas comment ce
champ détermine I'identité constitutionnelle de 1’état et touche ses propres droits
d’étre souverain. On a souligné aussi le role des parlements nationaux des états
membres qui possedent ces autorisations permettant de surveiller activement contre
I'ingérence excessive de I’'Union.

KOOPIVMHUPOBAHHOE BMEHIATEJILCTBO EBPOIIEMCKOI'O COI3A
B ITPABOBBIE PEXVMbBI 'OCYJAPCTB-HYJIEHOB

Pe3iome

CraTbs mpeAcTaBisieT COOON TMOMBITKY O3HAKOMJICHWS M BBISICHEHUSI OOBEMa
KOOPJAMHUPOBAHHOrO BMewaTenbcTBa EBponeiickoro Coro3a B MPABOBBIE PEXKUMBI
CTpaH- 4JEHOB cOoOoOIIecTBa. B cTaTbe NMPUHSATO U BBISBIEHO, YTO T'PAHUILbI BO3MOXKHOCTHU
ycTtaHoByeHus: npaBa EC sIBJISIFOTCSI HEOIHO3HAUYHBIMU, A Tak>Ke TO, YTO B pe3yJbTaTe
HEOOXOMMbIM SBJISIETCS KOHTPOIMPOBaHNE 00BbEMA CaMOOTPaHNYEHNS TOCYAPCTB-YWICHOB
B peain3alii UX CyBEPEHUTETa B 0OJIACTH yCTaHOBJEHUs npaBa. O61acTh UCCIIe/JOBaHUS
COCTABJISIFOT MMPOOJIEMBI, KACAIOUIMECS aHANIN3A U ITPOBEPKU BOIMPOCOB, UMEIOIINUX LIEIIbIO
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yCTaHOBJIeHHE 00bEMa M orpaHuueHuit KomnereHuuit EC B pene KOOpAMHUPOBaHMS
NPaBOBbIX PEKMMOB IOCYapCTB-WIEHOB coobliecTBa. B cTtaThe 06roBopeHa CyLIHOCTb
CaMOOrPaHNUEHMs TOCY1apCTB-4JIEHOB B YCTaHOBJICHUH NTPaBa, 3aKJII0YAIOLLAsiCs B Iiepejjaye
EBpocorozy kommereHumii B 3Toil cepe. IIpencraBieH Takxke OOBEM MOIHOMOYMI
EBpocoto3a B BONpoce 0 BMEIIATENLCTBE B IPABOBBIE PEXKMMbI TOCYIAPCTB-UJICHOB, 4 TAKXKe
yKa3aHbl TPAHMIIBI €ro OTHOMOUM. B 3akimouenne nogu€pkuyTo, uto EBpocotos joimken
MOCTEMNEHHO YBEeIMINBATH MHTEHCUBHOCTH CBOETO BMEIIATEILCTBA B 3aBUCUMOCTH OT TOTO,
HACKOJIBKO CHUJIbHO JIaHHBIE Mpefiesibl IeHCTBUS B OTHOLIEHUU TOCYJAAPCTB ONPEENsoT
KOHCTUTYLMOHHYIO TOXKECTBEHHOCTb TOCYJIApPCTBA M KACAIOTCS €ro npas Kak CyBepeHa.
Kpowme Toro, noguépkHyTa 1 060CHOBaHA POJIb HAIMOHANIBHBIX MAPJAMEHTOB TOCY1apCTB-
YWIEHOB, OOJaaloUX JIOTOBOPHBIMH TIOJIHOMOYMSIMHM, KOTOPbIE TMO3BOJISIIOT aKTHUBHO
OXPaHATh CBOM TOCY/JapCTBA Mepejl HeOrpaHNUEHHbIM BMelaTeIbcTBoM EBpocorosa.
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