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Stowo wstepne

Niniejsze opracowanie jest poklosiem organizacji IV Kongresu Kot Na-
ukowych Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu ,,Integracja
europejska-ujecie interdyscyplinarne”, ktory odbywal sie 15i 16 maja 2015 1.
na Wydziale Prawa i Administracji UAM. Monografia przedstawia analize
wybranych prawnych i politycznych aspektéw integracji europejskiej. Au-
torami poszczegdlnych rozdzialéw sg studenci i doktoranci reprezentujacy
wiodace krajowe o$rodki akademickie.

W tym miejscu pragne przekazaé szczegolne wyrazy uznania prof. dr hab.
Zbigniewowi Pilarczykowi, wieloletniemu opiekunowi naukowemu, ogrom-
nemu entuzjascie studenckiego ruchu naukowego, bez ktérego wsparcia
i nieocenionej pomocy nie bytaby mozliwa zar6wno organizacja Kongresow,
jak i wydanie niniejszej publikacji.

Remigiusz Checirski






Aleksandra Leszczynska

Koncepcje paneuropejskie w dwudziestoleciu
miedzywojennym. Zarys problematyki

Procesy integracji Europy, ktdre doprowadzily ja do formy obecnej, siegaja
poczatku lat 20. XX wieku. Idea pokojowego zjednoczenia kontynentu zyskata
na sile po I wojnie $§wiatowej. Ludzie zaczeli dazy¢ do zaspokojenia pod-
stawowej potrzeby bezpieczenstwa, co stalo si¢ czynnikiem oddziatujacym
silnie na kierunek mysli politycznej w tym okresie. Poczatek dwudziestolecia
miedzywojennego to czas, kiedy na arenie miedzynarodowej pojawily sie
pomysly stworzenia na obszarze kontynentu zjednoczonego aparatu, kté-
ry sprzymierzylby panstwa w zakresie polityki, kultury oraz gospodarki'.
Koncepcje Europy zjednoczonej pojawialy sie juz wczesniej. Glosili je m.in.
Victor Hugo, Immanuel Kant czy Jeremy Bentham. W 1916 roku Karol Kautsky
wyszed!t z mysla utworzenia Stanéw Zjednoczonych Europy na zasadach
socjaldemokratycznych, co opisal w swojej pracy pt. Paristwo narodowe,
paristwo imperialistyczne i paristwo zwigzkowe?.

Idee Paneuropy oraz opracowanie tego projektu przypisuje si¢ austriac-
kiemu dyplomacie i hrabiemu Richardowi Coudenhove-Kalergiemu. To on
w 1922 roku w artykule noszacym nazwe Pan-Europa - a proposal, zamiesz-
czonym w ,Vossische Zeitung Berlin™® poddat pod rozwage na arenie mie-
dzynarodowej mysl o zjednoczonej politycznie, ekonomicznie oraz militarnie
Europie. Artykuf ten pojawit si¢ dwa dni pozniej rowniez w wiedenskiej prasie.
Coudenhove-Kalergi nadal koncepcji ostateczng forme oraz okreslit plan
jej realizacji. W 1923 r. wydal ostatecznie w Wiedniu Pan-Europe, ktéra byla

1 M. Leczyk, Paneuropa Coudenhove-Kalergiego: Narodziny idei, , Mazowieckie Studia
Humanistyczne” 2002, nr 8, s. 183.

2 Z. M. Doliwa-Klepacki, Integracja Europejska, tgcznie z uczestnictwem Polski w UE
i Konstytucjg dla Europy, Bialystok 2005, s. 66.

3 WWWw.paneuropa.org.



Aleksandra Leszczyniska

swoistym podrecznikiem dotyczacym jego wizji. Opierat si¢ on na zalozeniu,
ze Europa jako rozbity politycznie oraz gospodarczo kontynent tatwo moze
sta¢ si¢ polem konfliktow pomiedzy panstwami. W kwietniu 1924 roku zacze-
to ukazywacd sie pod jego przewodnictwem czasopismo Paneuropa. Rowniez
w 1924 1. zostal opublikowany manifest, noszacy nazwe Das Paneuropaische
Manifest, w ktérym ostrzegal on przed zagrozeniami wynikajgcymi z wyso-
kiego prawdopodobienstwa powstania kolejnego konfliktu prowadzacego do
wybuchu wojny oraz niebezpieczenstwem grozacym ze strony Rosji. Jego idea
trafifa na podatny grunt. W kryzysie powojennym, gdy Europa borykata si¢
z brakiem réwnowagi zaréwno w sferze gospodarki, jak w sensie spotecz-
nym, szansa na rozwigzanie problemoéw oraz zjednoczenie panstw przyjeta
zostala z entuzjazmem®. Pomyst szybko zdobyt zainteresowanie wsrod wielu
organizacji o charakterze gospodarczym, partii politycznych oraz stowa-
rzyszen humanitarnych®. O koncepcji czesto pisala prasa, byta ona réwniez
gtéwnym tematem dyskusji na rozmaitych zebraniach oraz konferencjach.
Sam Coudenhove-Kalergi byt bardzo zaangazowany w swoja ideologi¢ oraz
entuzjastycznie podchodzil do rozglaszania jej we wciaz nowych kregach,
podczas wyktadéw czy odczytow.

Dzigki jego zaangazowaniu pomystem zainteresowaly si¢ najwazniej-
sze postacie sceny politycznej oraz intelektualnej dwudziestolecia miedzy-
wojennego. Cztonkami Unii Paneuropejskiej powstatej w pazdzierniku 1926 r.
na I Kongresie Paneuropejskim byli wybitni politycy, prezydenci (zaréwno
po, jak i przed swoja kadencja), ministrowie, parlamentarzysci, a takze ludzie
nauki oraz kultury, filozofowie i pisarze®. Na przetomie lat 20. i 30. teori¢
autora Paneurope popieraly tak wybitne osobistosci jak: Aristide Briand, Paul
Boncour, Eduard Daladier, Paul Painlevé, Eduard Herriot, Leon Blum, Henri
Jouvenel, Anatol De Monzie, Gustav Stresemann. Wsrdd przemystowcow
ruchem zainteresowani byli: Max Warburg, Robert i Karol Bosch, Aloys
Meyer, Hans Sulzer, Louis Loucher, Charles Rist, Ernest Mersier. Jeszcze
bardziej znane nazwiska pojawialy sie wérdd intelektualistow popierajacych
Paneurope. Byli to: Albert Einstein, Paul Claudel, Benedetto Croce, Zygmunt
Freud, Henryk i Tomasz Mann, Emil Ludwig, Jules Romains, Paul Valéry,
Stefan Zweig’. Idea cieszyta sie tak duzym poparciem, ze niektorzy, jak Max

M. Leczyk, op. cit., s. 183.

Ibidem.

Z. M. Doliwa-Klepacki, op. cit., s. 66.
Ibidem, s. 184.

Ny v B
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Koncepcje paneuropejskie w dwudziestoleciu miedzywojennym...

Warburg, ktéry wspart ruch kwotg 60 ooo marek w ztocie®, przekazywali
duze sumy na rozwdj wizji Coudenhove-Kalergiego®. Wszyscy oni dostrzegali
potrzebe zjednoczenia Europy, stworzenia silnego politycznie, ekonomicznie
oraz gospodarczo tworu, ktéry nie rozpadlby si¢ szybko i mialby szans¢ na
przetrwanie, a takze zapewnienie wyniszczonym wojng panstwom Europy
dlugotrwalego pokoju i stabilnosci.

Efektem entuzjastycznego podejscia oraz zaangazowania tworcy wizji
Paneuropy byto utworzenie w 1926 roku Unii Paneuropejskiej, ktora skupita
Krajowe Rady Paneuropejskie, czyli oddzialy krajowe w poszczegolnych
panstwach Europy'®. Caudenhove-Kalergi kierowal pracami Centrali, kt6-
ra powstala w ramach Unii oraz angazowal si¢ w rozpowszechnianie idei
z pomocg naczelnego redaktora ,,Vossische Zeitung”, Niemca G. Bernharda.

Jednymi z najwiekszych sojusznikéw, z ktérymi Kalergi wigzal wielkie
nadzieje odnosnie rozpowszechniania idei paneuropeizmu byli francuscy po-
litycy — Aristide Briand oraz Eduard Herriot. Byli oni aktywnie zaangazowani
w poprawe stosunkow francusko-niemieckich, co sprawito, ze stali si¢ gorliwy-
mi zwolennikami wizji Kalergiego. Herriot byl jednym z pierwszych politykow,
ktorzy publicznie poparli wizje utworzenia unii federalnej panstw Europy, a zro-
bit to w przemdwieniu dotyczacym bezpieczenistwa Europy z 24 pazdziernika
1924 r.**. Briand jednakze wykazywat jeszcze wieksze zaangazowanie, co poskut-
kowato mianowaniem go honorowym przedstawicielem Unii Paneuropejskie;j.

Wiekszo$¢ czotowych politykéw dwudziestolecia migdzywojennego opo-
wiedziala si¢ za koncepcja gloszona przez Kalergiego. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze w czasie, kiedy glosil on swoje idee, istniata juz Liga Narodéw. Hrabia jed-
nak nie byt entuzjastycznie nastawiony do mozliwosci efektywnego dziatania
przez te ponadnarodowg organizacje. Jego zdaniem Liga Narodéw nie miala
wystarczajacych kompetencji, aby rozwigza¢ problemy, z ktérymi borykata
sie Europa w dwudziestoleciu miedzywojennym. Uwazal on, Ze organizacja
ta nie ma realnej mozliwo$ci zastosowania pokojowych srodkéw w stosunku
do istniejacych konfliktéw, poniewaz sama jej struktura budzi watpliwosci.
Liga miata by¢ wedlug niego organizacjg $wiatowg oraz europejska, a co za
tym idzie — nieskuteczng w realizowaniu swojej polityki. W sytuacji, gdy trzy

8 J. De Launay, Historia tajnej dyplomacji 1914-1945, Krakow 1970, s. 156.

9 Europe in Crisis: Intelectualls and the European Idea: 1917-1957, M. Hewitson, M. D’Au-
ria (red.), Nowy Jork 2012, s. 146.

10 Integracja Europejska: Wstep, K. A. Wojtaszczyk (red.), Warszawa 2006, s. 42.

1 M. Leczyk, op. cit., s. 187.
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mocarstwa pozostawaly poza nia, nie byto pomyslnych prognoz na utworze-
nie $wiatowej wspotpracy w dziedzinie gospodarki'?.

Nalezy jednak wspomnie¢, ze mimo niecheci zalozyciela ruchu paneuro-
pejskiego do Ligi Narodow, jego bliski wspotpracownik Aristid Briand zaan-
gazowal si¢ w propagowanie ruchu na sesji X Zgromadzenia Ligi Narodéw
w 1929 r.">. Zaproponowal on konfederacyjng koncepcje unii europejskiej,
zakladajacg, ze Europa stanie si¢ zwigzkiem suwerennych panstw, opierajg-
cym sie na wspolnych zasadach i wartosciach, a takze postulowat zachowanie
pierwszenstwa celéw politycznych nad ekonomicznymi oraz wspoélne dzia-
tanie panstw oraz dgzenie do ujednolicenia systemdw gospodarczych, ktore
nie naruszatoby ich suwerennosci'*. W 1930 r. za namowa konferencji rzagdoéw
27 panstw z dnia 9 wrze$nia 1929 r. francuski minister spraw zagranicznych
przedstawit ,,Projekt Europejskiej Unii Federalnej’, ktorej celem miatoby by¢
zapewnienie integralnoéci terytorialnej poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich oraz znoszenie barier handlowych pomiedzy jej cztonkami'®. W re-
zultacie, po wystapieniu Brianda, podczas XI Zgromadzenia Ligi Narodéw
postanowiono powolfa¢ Komisje Studiéw nad Unig Europejska. Francuskiego
ministra mianowano jej przewodniczacym'®.

Gléwnym pytaniem, jakim positkowat sie Coudenhove-Kalergi przy wy-
glaszaniu swoich zatozen, byto:

Czy Europa jest w stanie, w swoim politycznym i gospodarczym rozbiciu,
obroni¢ swdj pokdj i niezaleznoé¢ przed rosngcymi poza europejskimi
potegami — czy tez jest zmuszona, dla ratowania swojej egzystencji,
zorganizowac si¢ w zwigzek panstw? Stawia¢ takie pytanie, oznacza od-
powiedzie¢ na nie; dlatego niepostawienie jego — znaczy jego zatajenie'”.

Koncepcja Paneuropy byta rzeczowa i miala jasne postulaty. Byt to jeden
z powoddw, dla ktorych zyskata zainteresowanie na 6wczesnej scenie poli-
tycznej, finansowej oraz intelektualnej. Zalozenia trafialty w potrzeby ludzi
oraz byly dobrze sformutowane. Wizja obejmowata Europe zjednoczong

12 Ibidem, s. 190.

13 Integracja Europejska: Wstep, op. cit., s. 43.

14 Ibidem.

15 Z. M. Doliwa-Klepacki, op. cit., s. 68.

16 Ibidem.

17 R. N. Coudenhove-Kalergi, Pan-Europa, Wieden 1924, s. IX.
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w wolnosci, sprawiedliwosci oraz pokoju - czyli tym, czego brakowato po
I wojnie $wiatowej. Coudenhove-Kalergi juz w przedmowie do swojej ksigzki
kfadl nacisk na konieczno$¢ zauwazenia realnych problemoéw, z jakimi bo-
rykala si¢ jego zdaniem Europa. W jego mniemaniu najwiekszym bledem
byt brak racjonalizmu oraz rzeczowego podejécia w stosunku do potrzeby
budowania nowego porzadku politycznego, ktéry bylby w stanie zapewnié
bezpieczenistwo oraz zapobiec wybuchowi kolejnej wojny'®. Jednoczes$nie
dostrzegal on w tym kontynencie olbrzymi potencjal, zwlaszcza biorac pod
uwage jego centralne polozenie na $wiecie'’. Uwazal réwniez, ze Europa ma
swoj okreslony kierunek, ku ktoremu dazy, a jest nim Zachdd oraz Ocean
Atlantycki. Jednoczes$nie jednak dostrzegal on rozcztonkowanie kontynentu
oraz niepokoje spoleczne narastajace po zakonczeniu I wojny swiatowe;j.
Whioski, jakie wysnuwat skupialy sie na stwierdzeniu, ze Zaden inny obszar
nie ma takiego potencjatu jak Europa, jednakze musi ona pokona¢ swoje we-
wnetrzne kryzysy, zlikwidowa¢ podzialy oraz zakonczy¢ konkurencje miedzy
panstwami, z ktorych kazde aspirowato do miana najbardziej wptywowego.

Terytorium Europy wedlug koncepcji Coudenhove-Kalergiego miato znaj-
dowa¢ sie migdzy Rosja, Atlantykiem i Morzem Srédziemnym. Miato w nim
by¢ réwniez miejsce dla kolonii europejskich. Gtéwnym zalozeniem bylo
utworzenie organizmu na wzor Stanéw Zjednoczonych Ameryki — swoiste
Stany Zjednoczone Europy, ktére funkcjonowatyby w formie federacji ztozo-
nej z dotychczasowych panstw?’. Wizjoner przewidywat utworzenie petnego
aparatu politycznego oraz gospodarczego, ktore miatoby przebiegaé w pew-
nych etapach. Na samym poczatku przyjete zostalyby traktaty zapewniajace
nienaruszalno$¢ granic panistw unii oraz pokojowe rozwigzywanie sporow>'.
Integracja miataby nastepowac stopniowo - poczawszy od utworzenia kra-
jowych zwigzkéw paneuropejskich, poprzez europejski zwigzek celny, jed-
noczacy wszystkie paiistwa w jeden organizm gospodarczy, skonczywszy na
formie ostatecznej, czyli wspomnianych juz Stanach Zjednoczonych Europy,
wzorowanych jednoczes$nie na Stanach Zjednoczonych Ameryki oraz na
szwajcarskim zwigzku kantonéw??. W dalszej perspektywie prognozowat on

18 B. Mucha-Leszko, A. Jarosz-Nowacka, Richard Coudenhove-Kalergi jako autor koncep-
cji unii federalnej oraz inicjator procesow integracyjnych w Europie, Lublin 2014, s. 71.

19 Ibidem, s. 75.

20 Integracja europejska: Wstep, op. cit., s. 43; Z. M. Doliwa-Klepacki, op. cit., s. 67.

21 Z. M. Doliwa-Klepacki, op. cit., s. 67.

22 Integracja europejska: Wstep, op. cit., s. 43.
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réwniez utworzenie organéw wladzy sadowniczej, sadu rozjemczego oraz
wladzy ustawodawczej i wykonawczej — sprawujacego najwyzsza wladze
w nowej, zjednoczonej Europie parlamentu zlozonego z dwdch izb — Izby
Naroddw oraz Izby Panstw, skupiajacej delegatow panstw cztonkowskich?’.
Wzystkie jezyki panstw zjednoczonych mialyby by¢ traktowane na réwni,
bez dyskryminacji**. Planowal on réwniez zatozenie szk6t w ramach unii
o charakterze migdzynarodowym, w ktérych obowiazkowa bytaby nauka
jezyka angielskiego®®. W 1924 roku Coudenhove-Kalergi zalozyt Unie Celna.
Miala ona na celu realizowac trzy podstawowe zadania: promowac wspotprace
gospodarcza miedzy panstwami cztonkowskimi, rozstrzyga¢ kwestie sporne
w sposdb pokojowy oraz regulowad prawa mniejszo$ci narodowych?®.

Jako zagrozenia dla zjednoczenia Europy zatozyciel ruchu paneuropejskiego
wskazywal dwie cechy: nacjonalizm Europejczykow, jako zagrozenie realne
oraz imperializm Rosji, jako zagrozenie potencjalne. Inicjatywa miata opiera¢
sie na zawigzaniu wspodtpracy francusko-niemieckiej, na zazegnaniu konfliktu
pomiedzy tymi dwoma panstwami. Mozna uzna¢, ze zalozenia ruchu paneuro-
pejskiego mialy charakter antykomunistyczny, ale jednocze$nie proniemiecki®’.
Zalozyciel idei bardzo duzo uwagi w swoich rozwazaniach poswigcat Niemcom.
Whioskowal on, ze kraj ten, posiadajacy tak wielki potencjat gospodarczy, jest
wrecz zobligowany do odegrania gltéwnej roli w procesie integracji. Nalezy
tutaj réwniez wspomniec o negatywnym stanowisku Coudenhove-Kalergiego
odnosnie sankgji nalozonych na Niemcy w Traktacie Wersalskim (odszko-
dowania wojenne, rozbrojenie Niemiec, kolonie, odcigcie Niemiec od Prus
Wschodnich przez polskie Pomorze)?®. Poglady te uzasadnione byly przekona-
niem, ze wymaganie tak wysokich sankcji doprowadzi do wybuchu kolejnego
konfliktu*. Doszukiwat sie on rozwigzania w pojednaniu pomiedzy Francja
a Niemcami, zazegnaniu konfliktéw, ktére miaty miejsce w historii oraz wy-
mierzeniu sprawiedliwie przyznanych odszkodowan. Wedtug autora koncepcji
Paneuropy w przypadku takiego polaczenia sit moglaby powsta¢ unia federalna

23 A. Marszalek, Z historii europejskiej idei integracji miedzynarodowej, Warszawa 1996,
S. 74-76.

24 M. Leczyk, op. cit., s. 191.

25 Ibidem.

26 'W. Dobrzycki, Historia stosunkéw miedzynarodowych w czasach nowozytnych 1815-1945,
Warszawa 1996, s. 382.

27 Z. M. Doliwa-Klepacki, op. cit., s. 67.

28 M. Leczyk, op. cit., s. 188.

29 B. Mucha-Leszko, A. Jarosz-Nowacka, op. cit., s. 71.
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oraz unia celna, utworzona na podstawie potagczenia niemieckiego wegla oraz
francuskiej rudy zelaza w przemyst hutniczy i wydobywczy*°.

Wedlug koncepcji Caudenhove-Kalergiego wykluczona z sojuszu miata
zosta¢ Wielka Brytania, z uwagi na umiejscowienie na wyspie, kolonie poto-
zone na czterech kontynentach i powigzania w ramach Brytyjskiej Wspdlnoty
Naroddéw oraz Zwigzek Radziecki z przyczyn polityczno-gospodarczych,
a takze odrebnosci kulturowej®'. Jednakze i dla tych dwdch panstw zostata
przewidziana pewna rola — kazde z nich mialo utworzy¢ wlasny blok. Wiel-
ka Brytania miataby ustanowi¢ Zwigzek Panamerykanski, a Rosja Zwigzek
Dalekiego Wschodu. Ogolne zalozenia w pewien sposdb pozbawialy Rosje
wplywoéw na kontynencie europejskim. Mialy z niej wrecz zrobi¢ potege eu-
roazjatycka, za$ oddali¢ j3 od angazowania si¢ w polityke Europy. Nalezy tu
réwniez zauwazy¢, ze Kalergi w swoich rozwazaniach obawial sie zagrozenia
militarnego ze strony Rosji oraz uwazal za prawdopodobny atak ze strony
Armii Czerwonej na Europe Zachodnig®>. W stosunku do Wielkiej Bryta-
nii Kalergi miat z kolei inne plany. Doskonale orientowat si¢ on w sytuacji
politycznej i ekonomicznej, dzigki czemu mogt z tatwoscig stwierdzié, ze
budowanie w pewnym sensie opozycyjnego imperium bez udziatu tego kraju
nie jest dobrym rozwigzaniem. Z uwagi na wymienione wyzej powody nie
chcial on dopusci¢ jednak Wielkiej Brytanii do Paneuropy. Mimo to mysliciel
dostrzegal zmieniajaca si¢ pozycje kraju, ktéry z mocarstwa mial sie sta¢
primus inter pares — pierwszy miedzy réwnymi sobie®*. Wida¢ zatem, jak
dalece cenit on potege Wielkiej Brytanii, skoro stawial ja na réwni z majacg
utworzy¢ sie unig wielu innych panstw. Caudenhove-Kalergi wysnul wniosek,
jakoby idealem byloby utworzenie pieciu blokéw federacyjnych na $wiecie:
Panbrytanii, czyli Federacji Krajow Imperium Brytyjskiego, Paneuropy, Pa-
nameryki, federacji euroazjatyckiej, ktora utworzona zostataby z udzialem
ZSRR, dodatkowo Federacji Panistw Wschodniej Azji wraz z Japonig oraz
Chinami, ktére w ramach wspdlpracy bylyby w stanie uciszy¢ terytorialne za-
mieszki oraz zapewni¢ ogolno$wiatowy pokdj i bezpieczenstwo®*. Paneuropa
z powodu wielkiego potencjatu zaréwno terytorialnego, jak i ludnosciowego
(wedtug obliczen Kalergiego wraz z koloniami odpowiednio 25 mln km? oraz

30 Ibidem.

31 Integracja europejska: Wstep, op. cit., s. 43.

32 B. Mucha-Leszko, A. Jarosz-Nowacka, op. cit., s. 72.

33 M. Leczyk, op. cit., s. 187.

34 Ibidem, s. 188, Integracja europejska: Wstep, op. cit., s. 43.
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429 mln ludno$ci®®) mogta sta sie potega $wiatowa, ktéra zdotataby pokona¢
kazdy kryzys oraz atak na polu militarnym i gospodarczym. Zjednoczone
w ten sposob panstwa Europy miataby réwniez wspodtdziata¢ w podstawowym
zakresie prowadzonej polityki zagraniczne;.

Mimo dobrych zalozen, idea nie doczekata sie catkowitej realizacji. Smier¢
bliskich wspotpracownikéw Kalergiego oraz kryzys gospodarczy i radyka-
lizacja Europy na polu politycznym w latach 30. XX wieku zapoczatkowaly
upadek Paneuropy®®. Hrabia zmienil tez sojusznikéw - sprzymierzyt sie
z Niemcami, jednoczesnie popadajac w konflikt z Francja. Przez takg zmiane
oraz wyrazne wspieranie interesu Niemiec stracit poparcie. Gdy Hitler do-
szedl do wladzy, dzialalno$¢ paneuropejska zostala ograniczona do Austrii,
za$ literatura tego tematu byla zakazana®”. Gdy wybuchta IT wojna $wiatowa,
Kalergi emigrowal do Standéw Zjednoczonych, gdzie prowadzit wyklady
i seminaria dotyczace Paneuropy.

Paneuropa byla tworem, ktory moglby wpasowac sie w realia XX wiecznej
miedzywojennej Europy. Zjednoczenie miato spowodowa¢, ze kontynent
wreszcie stalby sie neutralny w kwestii konfliktow §wiatowych, a zarazem
zminimalizowa¢ skutki wewnetrznych konfliktéw, po I wojnie §wiatowej bar-
dzo realnych. Unia pomiedzy pafistwami o znacznej sile przebicia stwarzala
mozliwo$¢, ze Paneuropa stanie si¢ potega gospodarcza, zdolng konkurowa¢
z takimi mocarstwami jak Wielka Brytania, Ameryka czy Rosja. Pozwalala
réwniez wierzyé¢, ze blok europejski bylby w stanie zgromadzi¢ na tyle duze
sity zbrojne, ktére moglyby zapobiec obcej agresji. Szczegdlny nacisk kladzio-
no na prewencje przeciwko mozliwemu atakowi ze strony Rosji.

Caudenhove-Kalergi byl zaangazowanym w swoja wizj¢ entuzjasta, jed-
nakze jego starania o utworzenie zjednoczonej Europy natrafily na trudne do
pokonania przeszkody w postaci kryzysu oraz wybuchu II wojny $wiatowej.
Autor teorii nie potrafil rowniez prawidtowo ocenié¢, jakie skutki dla niego
oraz dla odbioru jego koncepcji beda ptynac z doboru sojusznikdw. Koncep-
cje paneuropejskie jednakze przetrwaty kolejng wojne oraz wywarly wplyw
na utworzenie unii miedzy panstwami, ktéra znamy dzis$ pod postacig Unii
Europejskiej.

35 R.N. Coudenhove-Kalergi, op. cit., s. 38. Obliczenia pochodzg z 1923 r. Cyt. za: M. Le-
czyk, op. cit., 5. 189.

36 B. Mucha-Leszko, A. Jarosz-Nowacka, op. cit., s. 75.

37 Ibidem.
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Zasada pierwszenstwa w prawie
Unii Europejskiej

Fundamentalng zasada stosowania prawa jest $ciste przestrzeganie technik
jego wykladni i regul kolizyjnych. Lex posterior generali non derogat legi
priori speciali, lex specialis derogat legi generali lex, posterior derogat legi prio-
ri, ale przede wszystkim lex superior derogat legi inferiori. Aktualnego
systemu prawa w Polsce nie da si¢ jednak zamkng¢ w ramy obowigzujgce
jeszcze na poczatku ubieglego wieku, wyrazone w przejrzystej konstrukeji
Hansa Kelsena. Doktryna wskazuje, Ze nalezy dzi§ mowi¢ o multicentrycz-
nosci systemow prawnych'. Problemy powstajg, gdy norma wynikajgca
z jednego systemu wyklucza lub jest sprzeczna z norma wynikajaca z in-
nego systemu. Ktorej zatem przyzna¢ pierwszenstwo? W tym punkcie nie
wystarczy postuzy¢ si¢ klasycznymi regutami kolizji, ale nalezy siegna¢
do metaregul, ktére pozwolg na usytuowanie systeméw prawnych wedlug
mocy ich obowigzywania.

W Polsce funkcjonujg rdwnolegle trzy systemy prawa: krajowe, miedzyna-
rodowe i unijne. Kazde z nich charakteryzuje sie odrebnym sposobem regu-
lacji, sankcjg za nieprzestrzeganie go, zasiegiem obowigzywania, sposobami
wprowadzenia zmian i metod wykfadni. W naturalny sposéb prowadzi to do
licznych konfliktéw, ktore nie zamykajg sie na teoretycznych rozwazaniach,
ale stajg sie codzienng praktyka sadowg. Dynamicznie wzrasta rola prawa
unijnego, dlatego tez w przewazajacej czesci to jemu i jego miejscu w prawie
polskim zostanie poswiecona ta praca.

1 R Grzeszczak, O zasadzie pierwszeristwa prawa UE, wzorcach kontroli konstytucyjnosci
aktow instytucji UE i nieco krytyki na temat wyroku polskiego Trybunatu Konstytucyj-
nego z 16.11.2011 roku, Www.pewp.pl/.
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Prawo krajowe

Art. 8 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku stanowi,
ze: ,Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”, a jej
przepisy stosuje si¢ w sposob bezposredni. W rozdziale III ustrojodawca
stworzyl zamkniety katalog zrodet prawa, na ktory sktadaja sie: konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz akty
prawa miejscowego (art. 87). Kolejno$¢ wymienionych aktéw prawnych nie
jest przypadkowa, ale oddaje ich hierarchie (art. 184 i art. 188). Przytoczona
konstrukcja jest istotnie modyfikowana przez art. 91 konstytucji. Ust. 2 te-
goz artykulu stanowi, iz w przypadku, gdy nie da sie pogodzi¢ umowy
miedzynarodowej ratyfikowanej za uprzednia zgoda, wyrazong w ustawie
z ustawy, to pierwszenstwo przystuguje umowie. Ust. 3 rozstrzyga z kolei,
ze: yjezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy
konstytuujacej organizacje miedzynarodows, prawo przez nig stanowione
jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji
z ustawami”.

Tym samym legislator dostrzegl potrzebe zwigzania Rzeczypospolitej
prawem miedzynarodowym i prawem tworzonym przez organizacje mie-
dzynarodowe, ale w hierarchii aktéw prawnych umiescit je pod konstytucja.
Dodatkowo pierwszenstwo ich stosowania przed ustawami opart na wyraz-
nym przepisie konstytucyjnym. Czuwanie nad przestrzeganiem konstytucji
powierzyl Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej (art. 126 ust. 2), badanie
zgodnosci z nig aktéw prawnych nizszego rzedu Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu (art. 188), a organy wiadzy publicznej zobowigzal do dzialania na
podstawie i w granicach prawa (art. 7).

Prawo miedzynarodowe

Prawo miedzynarodowe jest podstawowym instrumentem regulujagcym
stosunki miedzy panstwami, ale dopiero w XX wieku jego rola zdecydowa-
nie wzrosta. Wynika to z usunigcia barier natury komunikacyjnej, gospo-
darczej, politycznej i kulturalnej, powolania do Zycia szeregu organizacji
miedzynarodowych, a takze rozwiniecia systemu ochrony praw cztowieka.
Mechanizmy funkcjonowania i zrodla tego prawa sie jednak nie zmienily.
Opiera si¢ ono na zasadzie pacta sunt servanda. Skoro jakis podmiot prawa
miedzynarodowego zwigzal si¢ okreslona umowa, to nalezy wymaga¢ od

20



Zasada pierwszenstwa w prawie Unii Europejskiej

niego, aby jej dotrzymal. Nie moze w tym momencie pojawiac si¢ kwestia
sprzeczno$ci z prawem krajowym. Z punktu widzenia pozostalych podmio-
tow jest rzeczg obojetna, jaki wptyw umowa miedzynarodowa bedzie miata
na porzadek prawny danego panstwa i odwrotnie; jak prawo wewnetrzne
bedzie wplywac na umowe miedzynarodows. Istotne jest jedynie, aby umo-
wa zostala wykonana. Skoro konstytucyjne organy panstwa zobowiazaty
sie do czegos, to tylko one beda odpowiadaé przed swoimi obywatelami za
konstytucyjno$¢ powzietych zobowiazan. Wobec stron umowy beda zas
odpowiadac za jej wypelnienie®.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zaraz po artykule przewidujacym
jej nadrzednos¢ stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego
ja prawa miedzynarodowego” (art. 9). Art. 91 ust. 1 stanowi z kolei, iz ratyfi-
kowana umowa mi¢dzynarodowa po nalezytym ogloszeniu staje sie czescig
krajowego porzadku prawnego. Przez to umowa miedzynarodowa wprze-
gnieta zostaje w system prawa polskiego i staje si¢ jego integralng czescia.
Podlega zatem ocenie zgodnosci z konstytucja (art. 188). Tak przynajmniej
wynika z konsekwentnego trzymania si¢ verba legis. Jesli jednak przyjaé za
punkt widzenia pozostate strony umowy, to unormowania krajowe powin-
ny zosta¢ podporzadkowane przyjetym wspolnie regulacjom. Taka optyka
wylania sie rowniez z Konwencji Wiedenskiej o prawie traktatéw’, ktorg
zwigzana jest rowniez Polska. Art. 27 konwencji przewiduje, ze: ,Strona nie
moze powolywa¢ si¢ na postanowienia swojego prawa wewnetrznego dla
usprawiedliwienia niewykonywania przez nig traktatu™.

W s$wietle konwencji kazdy traktat (umowa miedzynarodowa) ma
pierwszenstwo stosowania przed prawem krajowym, a nawet przed kon-
stytucja. Na tym tle zastanawiajaca jest przytoczona juz norma z art. 91

2 W. Goralezyk, S. Sawicki, Prawo migdzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2003,
s. 28-37.

3 Konwencja Wiedenska o prawie traktatéw, sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja
1969 1. (Dz.U. 1990 Nr 74 poz. 439).

4 Dalsza cze$¢ art. 27 konwencji stanowi, iz ,,regula ta nie narusza w niczym artyku-
tu 467; art. 46 konwencji: ,,1. Panistwo nie moze powotywac si¢ na to, Ze jego zgoda na
zwigzanie si¢ traktatem jest niewazna, poniewaz zostala wyrazona z pogwalceniem
postanowienia jego prawa wewnetrznego dotyczacego kompetencji do zawierania
traktatow, chyba ze to pogwalcenie byto oczywiste i dotyczylo normy jego prawa
wewnetrznego o zasadniczym znaczeniu’.

2. Pogwalcenie jest oczywiste, jezeli jest obiektywnie widoczne dla kazdego panstwa
postepujacego w danej sprawie zgodnie z normalng praktyka i w dobrej wierze”
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ust. 2 konstytucji, ktéra tylko umowie miedzynarodowej ratyfikowanej za
uprzednig zgoda wyrazona w ustawie przyznaje pierwszenstwo i to jedynie
przed ustawa.

Prawo unijne

Trzecim systemem prawa obowigzujacym w Polsce, obok prawa krajowego
i miedzynarodowego, jest prawo unijne. Wyodrebnienie go z prawa mie-
dzynarodowego moze budzi¢ watpliwosci. Wydaje sie jednak, Ze nie jest to
zabieg czysto dydaktyczny. Unia Europejska jest organizacja migdzynarodows,
ktéra na w zadnym miejscu na $wiecie nie posiada swojego odpowiednika —
dziala na ptaszczyznie miedzynarodowej i ponadnarodowej. Zaréwno sto-
pien integracji gospodarczej, jak i politycznej, przekltadajg sie na aktywnos¢
ustawodawcy unijnego. Wprawdzie jest on ograniczony zasada przyznania,
to jednak zakres jego dzialania i gleboko$¢ regulacji kaza uzna¢ prawo unijne
za oddzielny i autonomiczny system prawa’. Na jego strazy stoi Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE).

W obrebie prawa unijnego wyrdznia sie prawo pierwotne i prawo wtdrne.
Prawo pierwotne jest klasycznym prawem miedzynarodowym i stosuje sie
do niego wszystkie wymienione w poprzednich akapitach zasady. Obejmuje
ono: Traktat o Unii Europejskiej (TUE) oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE). Na podstawie art. 6 ust. 1 TUE taka samg moc prawna
jak wspomniane traktaty ma Karta praw podstawowych Unii Europejskiej,
azgodnie z ust. 3 tegoz artykulu ,,prawa podstawowe, zagwarantowane w eu-
ropejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspdlnych Panstwom Czlon-
kowskim, stanowig cz¢$¢ prawa Unii jako zasady ogélne prawa”. Tym samym
prawo pierwotne stanowi ,konstytucje” dla systemu prawa unijnego, a prawo
pochodne musi by¢ z nim zgodne®.

5 Szczegdlnie jest to widoczne w dziedzinach, w ktérych Unia ma wylaczne kompe-
tencje.

6 Te same problemy, ktére wylonily sie przy analizie hierarchii aktéw prawnych na
bazie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zachowuja tu swoja aktualno$é. Widaé
to zwlaszcza, gdy uwzgledni sie fakt, ze UE zawiera rowniez umowy miedzynarodo-
we. Cf. Wyrok Trybunatu z dnia 31 marca 1971 r. w sprawie 22/70 Komisja Wspolnot
Europejskich przeciwko Radzie Wspdlnot Europejskich.
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Prawo pochodne UE’

Polska, wstepujac do Unii Europejskiej, zaczeta bra¢ udzial w procesie sta-
nowienia prawa wtérnego®. Tym samym dysponuje instrumentami umoz-
liwiajacymi takie kreowanie prawa UE, aby bylo ono zgodne z porzadkiem
krajowym. Nie zawsze jest to wykonalne, dlatego w razie kolizji norm nalezy
przyznaé pierwszenstwo prawu unijnemu. Zrédlo tej zasady i zagadnienie,
czy obejmuje ona réwniez normy rangi konstytucyjnej, jest jednak sporne.

Ustrojodawca, stanowiac konstytucje z 1997 roku, przewidywal wstapienie
Polski do Unii Europejskiej/Wspolnot Europejskich. W tym celu uchwalit nie-
zbedne do tej akcesji przepisy (art. 89, 90 i 91 konstytucji)®. W przytoczonym
juzart. 91 ust. 1 rozstrzygnal, ze prawo pochodne bedzie miato pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami. A contrario nie z konstytucja. Dodatkowo
pierwszenstwo prawa unijnego wynika w tym $wietle z przepiséw konstytucji,
a nie z przepisOw prawa pierwotnego i orzecznictwa TSUE'.

Traktaty nie zawierajg explicite normy przewidujacej pierwszenstwo prawa
unijnego nad prawem krajowym''. Tym niemniej doktryna i TSUE przywotu-
ja przepisy, ktore na takg zasade by wskazywaly. Jest to przede wszystkim art. 4
ust. 3 TUE mowigcy o zasadzie lojalnosci, zgodnie z ktérg ,,Unia i Panstwa
Czlonkowskie wzajemnie si¢ szanuja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia
w wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatow”, ,,Panstwa Czlonkowskie
podejmujg wszelkie srodki (...) wlasciwe dla zapewnienia wykonania zobo-
wigzan wynikajacych z Traktatow lub aktéw instytucji Unii’, a takze ,,utatwia-
ja wypelnianie przez Unie jej zadan i powstrzymuja sie od podejmowania
wszelkich srodkow, ktore moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celoéw Unii”
Posrednio na zasade pierwszenstwa wskazuje tez art. 288 TFUE. Okresla on
zrédia prawa pochodnego oraz stanowi, Ze rozporzadzenie ,wigze w catosci
i jest bezposrednio stosowane we wszystkich Panstwach Czlonkowskich”

7 Do wejécia w zycie Traktatu z Lizbony, tj. do grudnia 2009 r. prawo unijne w orzecz-
nictwie i piSmiennictwie okreélane bylo jako prawo wspdlnotowe.

8 Zobowigzala sie rowniez przyjaé caly jej dotychczasowy dorobek prawny (acquis
communautaire).

9 R.Adam, M. Safjan, A. Tizzano, Zarys prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 217-224.

10 Stanowisko takie akceptowane jest przez judykature. Cf. Wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 lutego 2015 r., VII SA/Wa 2020/14.

1 Przepis taki przewidywal Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy, jego artykut I-6
brzmi: ,Konstytucja i prawo przyjete przez instytucje Unii w wykonywaniu przyznanych
jej kompetencji majg pierwszenstwo przed prawem Panstw Czlonkowskich”
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Ponadto nie wymaga implementacji i jest bezposrednio skuteczne'?. Dodat-
kowo do traktatow zostala dofaczona Deklaracja odnoszaca sie do pierwszen-
stwa (nr 17), a w niej opinia Stuzby Prawnej Rady z dnia 22 czerwca 2007,
przypominajaca o pierwszenstwie prawa wspdlnotowego na warunkach
ustanowionych przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci'’.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej'

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest jedng z unijnych instytucji
(art. 13 ust. 1 TUE). Wprawdzie w strukturze Unii nie istnieje monteskiuszowski
tréjpodziat wladzy, a zasada réwnowagi instytucjonalnej, to jedynie TSUE moze
w sposOb wiazacy dokonywa¢ wykladni calego prawa unijnego (art. 19 TUE,
251-281 TFUE)". Dokonuje tego przede wszystkim Trybunat Sprawiedliwosci
(TS), ktory orzeka zgodnie z traktatami ,w sprawie wyktadni prawa Unii lub
waznosci aktow przyjetych przez instytucje” w procedurze pytan prejudycjal-
nych (art. 19 ust. 3 pkt b TUE). Jest to wazny instrument stuzacy zapewnieniu
jednolitej wykiadni prawa UE we wszystkich panstwach cztonkowskich. Tylko
TSUE moze orzekaé w tej materii, a sagdy krajowe (dzialajace réwnolegle jako
sady unijne) sa zobowigzane skierowa¢ pytanie prejudycjalne jezeli uznaja, ze
rozstrzygniecie Trybunatu ,,jest niezbedne do wydania wyroku” (art. 267 TFUE).

Trybunal dziala zatem jak sad konstytucyjny i jego orzeczenia sg wigzace
dla sadu zadajacego pytanie. Jednakze przez swdj autorytet i ,,zgodnie z utrwa-
lonym orzecznictwem” (doktryna acte éclairé) judykaty TSUE niejako tworza
prawo unijne, dokonujac jego dynamicznej i rozszerzajacej interpretacji'’.
Trybunal ,wywiod!” z traktatow szereg podstawowych zasad, ktore tworzg

12 Cf. Wyrok Trybunatu z dnia 10 pazdziernika 1973 r. w sprawie 34—73, Fratelli Variola
S.p.A. przeciwko Amministrazione italiana delle Finanze.

13 Ustrdj Unii Europejskiej, ]. Barcz (red.), Warszawa 2009, IV-145-1V-153.

14 Wystepowal réwniez pod nazwa (w poprzednim stanie prawnym) jako Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci.

15 Art. 19 ust. 1 TUE: ,Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej obejmuje Trybunat
Sprawiedliwosci, Sad i sady wyspecjalizowane. Zapewnia on poszanowanie prawa
w wykladni i stosowaniu Traktatéw; Pafistwa Czlonkowskie ustanawiajg srodki za-
skarzenia niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach
objetych prawem Unii”; cf. art. 275 i 276 TFUE.

16 Cf. P. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2015, . 207-220.
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obecnie podwaliny prawa unijnego (np. zasada pierwszenstwa, skutku bezpo-
$redniego, bezposredniego stosowania, efektywnosci). Dokonuje tego odwo-
tujac si¢ do wyktadni teleologicznej i funkcjonalnej, a takze ,,ducha traktatow”.
Takiej praktyce sprzyja trudno$¢ z uwzglednieniem wszystkich réwnowaznych
tekstéw aktéw prawnych wyrazonych w ponad dwudziestu jezykach, a tak-
ze rozbudowane preambuly poprzedzajace kazdy unijny akt normatywny.

Zasada pierwszenstwa w orzecznictwie TSUE

Nie mozna rzetelnie méwi¢ o prawie unijnym, jesli pominie sie orzecznictwo
TSUE. Wazniejsze niz przytaczanie i dogmatyczne opracowanie przepisow trak-
tatow jest siegniecie do wyrokéw wskazujacych jak nalezy je rozumieé. W tej
dziedzinie zasadnicze znaczenie ma orzeczenie van Gend & Loos'’, w ktérym
Trybunal stwierdzil, ze: ,cel traktatu EWG (...) wymaga, by traktat ten byt
czyms wiecej niz tylko umows ustanawiajacg wzajemne zobowigzania umawia-
jacych sie panistw”. Nieco dalej padajg kluczowe stowa: ,,nalezy uzna¢, iz Wspol-
nota stanowi nowy porzadek prawny w prawie miedzynarodowym, na rzecz
ktorego panstwa ograniczyly, jakkolwiek tylko w waskich dziedzinach, swoje
prawa suwerenne, i ktdrego normy znajdujg zastosowanie nie tylko do panstw
cztonkowskich, ale i pochodzacych z nich jednostek”. Trybunat wyodrebnil tym
samym prawo europejskie z klasycznego prawa miedzynarodowego. Wskazat,
ze instytucje przejely pewne suwerenne prawa dotychczas przystugujace tylko
panstwom cztonkowskim, ale przede wszystkim wprowadzit zasade skutku
bezposredniego. Zgodnie z nig réwniez jednostki wobec wlasnych panstw moga
powotywac si¢ na przepisy unijne. Rozszerzylo to zakres obowiazywania prawa
wspdlnotowego, co w dalszej perspektywie umozliwilo dynamiczny rozwdj
Wspdlnot Europejskich i obecny ksztalt Unii Europejskie;j.

Wobec tak wielkich zmian i rozszerzenia zastosowania prawa wspolnotowego
pojawit sie problem, ktdrej normie - krajowej czy wspolnotowej — nalezy przy-
znad pierwszenstwo w stosowaniu w razie ich konfliktu. Trybunat wypowiedziat
sie w tej kwestii po raz pierwszy w sprawie Costa p. E.N.E.L."®* Odwotal si¢ przy

17 Wyrok Trybunatu z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62, Spétka NV Algemene Trans-
port — en Expeditie Onderneming van Gend & Loos przeciwko holenderskiej admini-
stracji celnej.

18 Wyrok Trybunatu z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie C-6/64, Flaminio Costa przeciwko
E.N.E.L.
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tym do ,,.brzmienia i ducha traktatu” i orzekt, ze ,w zwigzku z wlgczeniem do

prawa kazdego z krajow cztonkowskich przepiséw pochodzenia wspolnotowego

(...) paiistwa nie mogg uznawac pierwszenstwa przed porzadkiem prawnym,
jaki przyjely na zasadach wzajemnoéci, jednostronnego, pdzniejszego przepisu,
ktorego w zwigzku z tym nie mogg temu porzadkowi prawnemu przeciwsta-
wiad’, a takze ,,prawu utworzonemu na podstawie traktatu (...) nie mozna (...)

przeciwstawiaé w postepowaniu sgdowym jakiegokolwiek wewnetrznego aktu

prawnego, gdyz oznaczaloby to utrate przez to prawo charakteru wspdlnotowego

i zakwestionowanie samych podstaw prawnych Wspoélnoty”. Trybunat argumen-
towal swoje stanowisko koniecznoscig zapewnienia efektywnosci i jednolitego

stosowania prawa we wszystkich panstwach cztonkowskich (effect utile). W in-
nym wypadku mogloby to doprowadzi¢ do istnienia de facto kilku wersji jednego

prawa. Utrudniloby to realizacje celow traktatow i wykluczyloby podstawowy
mechanizm integracji politycznej i gospodarczej.

Orzeczenie Costa p. EN.E.L., jakkolwiek bylo fundamentalne dla wykre-
owania zasady pierwszenstwa, nie rozwigzato wszystkich watpliwosci. Z tresci
orzeczenia wynikata konieczno$¢ uznania nadrzednosci prawa wspolnotowego.
Czy réwniez nad normami rangi konstytucyjnej? Trybunat na to pytanie odpo-
wiedzial pozytywnie. W sprawie Internationale Handelsgesellschaft'® stwierdzit:

Prawo wspdlnotowe wynikajgce z Traktatu, jako niezaleznego zrodta
prawa, ze wzgledu na swa istote nie moze by¢ uchylone przez prze-
pisy prawa krajowego, i to niezaleznie od ich rangi. Waznos¢ dziatan
instytucji Wspolnoty lub skutki takich dzialan w panstwie cztonkow-
skim nie moga by¢ podwazane ze wzgledu na niezgodno$¢ z prawami
podstawowymi wynikajacymi z konstytucji panstwa cztonkowskiego.

Tozsamosc konstytucyjna a zasada pierwszenstwa

Konsekwencje orzeczenia Internationale Handelsgesellschaft do tej pory nie
sa uznawane przez sady konstytucyjne wszystkich panstw cztonkowskich®.

19 Wyrok Trybunatu z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie 11-70, Internationale Handels-
gesellschaft mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel.
20 Przyktadem sg tu Niemcy i wyroki Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego So-
lange I (1974 r.) i Solange II (1986 r.), vide R. Arnold, Orzecznictwo niemieckiego Fede-
ralnego Trybunatu Konstytucyjnego a proces integracji europejskiej, Studia Europejskie
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Konstytucja od konca XVIII wieku stanowita symbol suwerennosci danego
panstwa i wyznaczala zakres wolno$ci obywatelskich. W XX wieku stala si¢
instrumentem demokracji, a zarazem tworzyta tozsamos¢ konstytucyjna, na
ktorg sktadaja sig: wielopokoleniowy dorobek historyczny, religijny i kultural-
ny. Dziedzictwo i specyfika poszczegélnych panstw i narodéw europejskich,
mimo funkcjonowania w ramach jednej cywilizacji tacinskiej, charakteryzuja
sie znaczng odrebnoscig. Stanowi to niewatpliwy sukces Europy, ale jest
zarazem barierg dla proceséw zjednoczeniowych?'.

Unia Europejska nie jest panstwem, ale ich wspélnota. Przejmuje tym
samym uniwersalne warto$ci i zasady, ktére wyrosty na wspolnym gruncie.
Zostaly one wyrazone i potwierdzone w preambule do TUE, a s3 nimi: za-
sada wolnosci, demokracji, poszanowania praw cztowieka i podstawowych
wolnoéci oraz panstwa prawnego®’. Art. 3 ust. 3 TUE deklaruje, Ze Unia
Europejska ,,szanuje swoja bogatg réznorodnos¢ kulturows i jezykows oraz
czuwa nad ochrong i rozwojem dziedzictwa kulturowego Europy”. Art. 4 TUE
wyraza za$ jednoczesénie zasade lojalno$ci, przyznania®® oraz deklaruje, ze
UE ,;szanuje réwno$¢ Panstw Czlonkowskich wobec Traktatdw, jak réwniez
ich tozsamos¢ narodows, nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi struk-
turami politycznymi i konstytucyjnymi (...). Szanuje podstawowe funkcje
panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci
terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrong bezpieczenstwa
narodowego. (...)” (art. 4 ust. 2 TUE).

Roéwniez TSUE mial okazje wypowiedzie¢ si¢ w zakresie tozsamosci kon-
stytucyjnej panstw cztonkowskich w sprawie Sayn-Wittgenstein®*. W swo-
im orzeczeniu potwierdzil, ze: ,,zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE Unia szanuje
tozsamos¢ narodowg panstw czltonkowskich, obejmujaca réwniez ustrdj

1/1999, s. 95-106; J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2014,
s. 336-360.

21 B. Banaszak, Zasada nadrzednosci Konstytucji w polskim porzgdku prawnym, [w:]
Zasada pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organéw wladzy
publicznej RP, M. Jabloniski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Wroctaw 2015, s. 41-54.

22 Réwniez pozostale tirety odnosza si¢ do przyjetych wartoéci, jak rowniez wyraza
je art. 2, 31 6 TUE i Karta praw podstawowych; w tym miejscu mozna tylko zasy-
gnalizowad, iz przyjety katalog wartosci wzbudza liczne kontrowersje, a zastanawia
szczegblnie brak odwotania do chrzescijanskich korzeni Europy.

23 W zwiazku z art. 5 TUE.

24 Wyrok Trybunalu z dnia 22 grudnia 2010 r. w sprawie C 208/09, Ilonka Sayn-Witt-
genstein przeciwko Landeshauptmann von Wien.
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republikanski panstwa” Wazac tozsamo$¢ narodowa w kontekscie historii
konstytucyjnej panstwa z zagwarantowanym w prawie Unii swobodnym
przeptywem osob, Trybunal przyznal prymat tej pierwszej. Swoje stanowisko
oparl jednak nie na nadrzednosci prawa krajowego, ale podniesienie ,,sytuacji
konstytucyjnej” uznal za powotanie si¢ na ,,porzadek publiczny”. Tym samym
badal czy przestanka ta moze stuzy¢ za usprawiedliwienie ograniczenia jednej
z podstawowych swobdd zagwarantowanej przez prawo unijne®’. W tym
stanie faktycznym uznal jg za proporcjonalng, a w dalszej konsekwencji - za
dopuszczalng.

Stanowisko TS budzi watpliwosci. Trybunal nie uznat mozliwosci powo-
tania si¢ przez panstwo czlonkowskie na przepisy wewnetrzne. Nie uczynit
wyjatku od linii wyznaczonej w sprawach Costa p. E.N.E.L. i Internationale
Handelsgesellschaft. Wskazat jedynie, Ze wewnetrzne unormowania, ktére
wyrazaja tozsamo$¢ konstytucyjna panstwa, moga uzasadni¢ ograniczenie dla
jednej ze swobod. Zawsze odbedzie sie to jednak na drodze przewidzianych
prawem unijnym wyjatkow traktatowych lub wynikajacych z orzecznictwa
TSUE. Naturalnie ocena kazdego przypadku nalezy do Trybunatu Stanu.

Motto Unii Europejskiej - ,,Zjednoczeni w réznorodnosci” — dobrze od-
daje analizowany problem. Ta antylogia daleko wykracza jednak poza aspekty
prawne. Dalsze losy UE lezg bardziej w rekach politykéw niz prawnikow.
Nawet zasada pierwszenstwa i judykaty TSUE nie przetamig woli politycznej
panstw czlonkowskich. Legitymizacja zjednoczenia przez korzysci gospodar-
cze tez nie ma warto$ci absolutnej, a zaszlosci historyczne poszczegdlnych
narodow nie mogg by¢ sztucznie zasypywane przez ujednolicenie. Wylania
sie z tego faktu interesujgca mozaika, ktéra z pewno$cig nie przybrata osta-
tecznego ksztattu®’.

25 Trybunal stwierdzil, iz mozna powotac si¢ na te przestanke w ,,przypadku realnego
i wystarczajaco powaznego zagrozenia, naruszajacego podstawowy interes spoteczny’,
z zachowaniem reguly exceptiones non sunt extendendae.

26 Natle tych rozwazan warto przytoczy¢ rozwigzania konstytucyjne niektorych panstw.
Rzeczpospolita Polska w Konstytucji z 1997 r. expressis verbis nie méwi nic o Unii Eu-
ropejskiej (vide art. 89, 90 i 91). Konstytucja Republiki Cypryjskiej z 1960 r. w art. 1a
przewiduje pierwszenstwo stosowania prawa unijnego przed kazda krajowa norma
prawna (podobna regulacja obowigzuje w Irlandii, cf. art. 29 ust 10 Konstytucji Irlan-
dii), a Konstytucja Republiki Federalnej Niemiec z 1949 r. w art. 23 niejako naklada
na UE pewne zobowiazania: ,Dla urzeczywistnienia zjednoczonej Europy Republika
Federalna Niemiec wspodtdziala w rozwoju Unii Europejskiej, ktora jest zobowia-
zana [pogrubienie autora] do przestrzegania zasad demokracji, panstwa prawnego,
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Konsekwencje zasady pierwszenstwa w orzecznictwie TSUE

Zastosowanie zasady pierwszenstwa prawa unijnego nie zamyka si¢ na
przytoczonych wyzej orzeczeniach TSUE oraz problemach z zachowaniem
tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich. Jej zakres, a takze waznos¢
wyznaczajg dopiero szczegélowe rozwigzania, ktore pozwalajg na jej pelne
scharakteryzowanie. I w tym wypadku kluczowa rola przypada Trybunatowi
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Ze wzgledu na ograniczenia niniejszej
pracy mozna jedynie pokrotce wspomnie¢ o najwazniejszych konsekwencjach
zasady pierwszenstwa i jej relacji do innych zasad prawa unijnego®”.

Prawo unijne stosowane jest przez TSUE, ale réwniez przez sady panstw
cztonkowskich?®. Jesli sad krajowy w toku wyktadni prawa stwierdzi, ze dane
zagadnienie reguluje prawo UE, to zobowigzany jest je zastosowaé. W przy-
padku zas watpliwosci co do wykladni lub waznosci aktu prawa unijnego,
powinien skierowa¢ pytanie prejudycjalne do Trybunalu. Wlasnie w ta-
kiej procedurze TSUE wskazal metody, ktérymi powinny kierowac si¢ sady
panstw czlonkowskich realizujac zasade pierwszenstwa.

Trybunat zgodnie z utrwalong linia orzecznicza wskazuje na koniecznos¢
nadaniu prawu unijnemu pelnej skutecznosci*®. Wyrazit to w sprawie Sim-

130

menthal®® stwierdzajac, Ze ,,normy prawa wspoélnotowego winny wywieraé

w calosci wlasciwe im skutki prawne, w sposdb jednolity we wszystkich
panstwach cztonkowskich, od momentu wejcia w zycie i przez caly okres
obowigzywania”. Wiaze si¢ to z ,nieskuteczno$cig z mocy prawa wszelkich
sprzecznych z nimi obowigzujacych przepisoéw prawa krajowego” od chwili

socjalnego i federacyjnego oraz zasady subsydiarnosci, i gwarantuje ochrong praw
podstawowych w swej istocie poréwnywalng z niniejszg Ustawa Zasadnicza. (...)”s
cf.: Relacje migdzy prawem konstytucyjnym a prawem wspélnotowym w orzecznictwie
sgdow konstytucyjnych panstw Unii Europejskiej (1964-2006), oprac. B. Banaszkiewicz,
P. Bogdanowicz, Warszawa 2006, www.trybunal.gov.pl/publikacje/e-publikacje/.

27 Cf. Zasada pierwszeristwa prawa wspdlnotowego w krajowych porzgdkach prawnych
wedlug orzecznictwa ETS i Sqdu Pierwszej Instancji, oprac. P. Miklaszewicz, www.
trybunal.gov.pl/publikacje/e-publikacje/.

28 O autonomicznosci terminu ,,s3d” w prawie unijnym — vide Wyrok Trybunatu z dnia
6 lipca 2000 r. w sprawie C-407/98, Katarina Abrahamsson i Leif Anderson przeciwko
Elisabet Fogelgvist.

29 Cf. Wyrok Trybunatu z dnia 26 lutego 2013 r. w sprawie C-617/10, Aklagaren przeciwko
Hans Akerberg Fransson i przytoczone tam orzecznictwo.

30 Wyrok Trybunatu z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77, Amministrazione delle
Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SA.
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wejscia w zycie aktu prawa unijnego. Réwnoczesnie przepisy te ,,uniemozli-
wiajg stanowienie nowych, waznych aktéw prawa krajowego, gdyby byly one
niezgodne z normami wspdlnotowymi”. Pozwala to na urzeczywistnienie
zasady pierwszenstwa przez pozbawienie skutecznosci przepiséw sprzecznych
z prawem unijnym. Kazdy sad ma zatem ,,obowigzek stosowa¢ w calosci
prawo wspodlnotowe (...) odmawiajac zastosowania jakiegokolwiek przepisu
prawa krajowego, ktdry bylby ewentualnie z nim sprzeczny (...)”. Skuteczno$¢
prawa unijnego nie obejmuje jedynie sadéw i obowigzujacych przepisow, ale
rozciaga si¢ tez na ,wszelka praktyke legislacyjng, administracyjng lub sado-
wg. Sad krajowy powinien uczyni¢ wszystko, co niezbedne, nawet pomingé¢
krajowe przepisy ustawowe, aby wyeliminowac to, co staloby na przeszkodzie
pelnej skutecznosci prawa unijnego. Wazng gwarancja w tym zakresie jest
brak zwigzania sadu®' ,,oceng prawng’, dokonang przez sad wyzszej instancji,
jesli ta bedzie niezgodna z prawem Unii*.

TSUE uznaje prymat efektywnosci prawa unijnego nad autonomia pro-
ceduralng zapewniong kazdemu panstwu cztonkowskiemu®?. Wynika to
z orzeczenia w sprawie Factortame®*. Trybunat stwierdzit w niej, ze sad
powinien odstapi¢ od stosowania przepisow krajowych, ktore uniemozliwi-
tyby mu ,,zarzadzenie $rodkéw tymczasowych w celu zapewnienia w pelni
skuteczno$ci przysztego orzeczenia sgdowego w przedmiocie istnienia do-
chodzonych uprawnien wynikajacych z prawa wspélnotowego”. Stanowi to
zabezpieczenie dla effet utile prawa unijnego, zwlaszcza w sytuacji, w ktorej
ustawodawca krajowy nie przewiduje instrumentéw prawnych do takiego
zabezpieczenia. W podobnym duchu Trybunal wypowiedzial sie w sprawie
Filipiak®®. Odroczenie przez sad konstytucyjny panstwa cztonkowskiego na

31 ,Ktory orzeka po przekazaniu mu sprawy do ponownego rozpoznania przez sad
wyzszej instancji w wyniku odwotania”, sad krajowy musi przy tym uwzgledni¢ ,wy-
ktadnie, o ktdrej dokonanie zwrdcil si¢ do Trybunatu”

32 Cf. Wyrok Trybunatu z dnia 16 stycznia 1974 r. w sprawie 166-73, Rheinmiihlen-

-Diisseldorf przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, wyrok
Trybunatu z dnia 5 pazdziernika 2010 r. w sprawie C173/09, Georgi Iwanow Elczinow
przeciwko Nacionatna zdrawnoosiguritetna kasa.

33 A. Wrobel, Autonomia proceduralna panistw czlonkowskich. Zasada efektywnosci
i zasada efektywnej ochrony sqgdowej w prawie Unii Europejskiej, ,Ruch Prawniczy”,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, zeszyt 1/LXVII, s. 35-58.

34 Wyrok Trybunatu z dnia 19 czerwca 1990 r. w sprawie C213/89, The Queen przeciwko
Secretary of State for Transport, ex parte Factortame Ltd i in.

35 Wyrok Trybunalu z dnia 19 listopada 2009 r. w sprawie C 314/08, Krzysztof Filipiak
przeciwko Dyrektorowi Izby Skarbowej w Poznaniu.
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mocy obowigzywania danego przepisu nie wyklucza niezastosowania go
przez sad w przypadku stwierdzenia jego niezgodnosci z prawem unijnym.
Pokazuje to lini¢ orzeczniczg TSUE, ktora zasadniczo nie ingeruje w przepisy
proceduralne panstw czlonkowskich. Natomiast wymaga podjecia wlasciwych
$rodkéw, gdy rozwigzania krajowe okazg si¢ niewystarczajace. W ten sposob
przez zasade pierwszenstwa wzmocniona jest zasada skutku bezposredniego.

Skuteczno$¢ prawa unijnego rozciaga sie nie tylko na akty legislacyjne, lecz
takze na akty administracyjne®®, wydawane zaréwno przez organy centralne,
jak ilokalne®”. Implikuje to konieczno$¢ wycofania z obrotu prawnego kazdej
decyzji, ktéra jest niezgodna z prawem UE bez wzgledu na to, czy zostala
wydana przed czy po przystapieniu danego panstwa do Unii*®. W sprawie
Kithne & Heitz TSUE wskazal na test, jaki powinny przeprowadzic¢ organy ad-
ministracyjne, aby ,,ponownie rozpatrzy¢ ostateczng decyzje administracyjna
w celu uwzglednienia wykladni odno$nego przepisu dokonanej w miedzycza-
sie przez Trybunal”*’. Wiszystkie te rozwigzania majg zapewnic efektywnosé
prawu unijnemu i zwigza¢ nim w sposob szczegdlny wladze wykonawczg. Czy
jednak analogicznie nalezy postapi¢ w przypadku prawomocnych orzeczen
sadow? TS w tym zakresie przyznaje prymat powadze rzeczy osadzonej (res
iudicata). W orzeczeniu Kapferer stwierdza:

Dla zapewnienia stabilnosci prawa i stosunkdw prawnych, jak tez pra-
widlowego administrowania wymiarem sprawiedliwosci istotne jest,
aby orzeczenia sagdowe, ktdre staly sie¢ prawomocne po wyczerpaniu
przystugujacych srodkéw odwotawczych lub po uptywie przewidzia-
nych dla tych $rodkéw termindw, byly niepodwazalne.

Stanowi to zagrozenie dla skutecznosci zasady pierwszenstwa*’, ale $wiad-
czy tez o zaufaniu do sagdow krajowych (bedgcych w tym wypadku réwniez

36 Wyrok Trybunalu z dnia 7 lipca 1981 r. w sprawie 158/80, Rewe-Handelsgesellschaft
Nord mbH and Rewe-Markt Steffen przeciwko Hauptzollamt Kiel.

37 Wyrok Trybunalu z dnia 22 czerwca 1989 r. w sprawie 103/88, Fratelli Costanzo SpA
przeciwko Comune di Milano.

38 Wyrok Trybunatu z dnia 29 kwietnia 1999 r. w sprawie C-224/97, Erich Ciola przeciwko
Land Vorarlberg.

39 Wyrok Trybunalu z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie C-453/00, Kiihne ¢ Heitz NV
przeciwko Produktschap voor Pluimvee en Eieren.

40 Jest ono rekompensowane przez zasade odpowiedzialnosci odszkodowawczej pan-
stwa cztonkowskiego wzgledem jednostki za naruszenie prawa unijnego, zob. wyrok
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sgdami unijnymi) i poszanowaniu zasady pewno$ci prawa. Trybunat Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej ma sta¢ na strazy traktatow, jednak ciezar re-
alizowania prawa unijnego spoczywa na sadach i organach administracyjnych
panstw czlonkowskich. To, w jaki sposob bedg je stosowaé, wytyczy kierunki
i okresli dynamike dalszych proceséw zjednoczeniowych.

Z zasada pierwszenstwa $cisle potaczona jest zasada Posredniego skutku
prawa unijnego, okreslana réwniez jako ,,zasada prounijnej wykltadni prawa”
Pozwala ona na takg interpretacj¢ prawa krajowego, ktéra eliminuje ewen-
tualng niezgodnos$¢ norm, a tym samym unikng odwolywania si¢ do zasady
pierwszenstwa i koniecznosci niezastosowania danej regulacji. Trybunat
w swoim orzecznictwie wskazuje jednak, Ze jest to rozwigzanie niewystar-
czajace. Jego zdaniem nie nalezy powotywac si¢ na prawo UE jedynie w celu
unikniecia kolizji norm, ale w kazdym przypadku, ktéry miesci sie w zakresie
obowigzywania prawa Unii. Sady powinny przy tym wybiera¢ te rozwigza-
nia, ktére w najpelniejszy przyczynia si¢ do osiggniecia zamierzonego celu
(wykladnia teleologiczna)*'. Stanowisko to koresponduje z hermeneutycz-
nymi koncepcjami prawa, a takze z praktyka odwolywania si¢ w procesie
stosowania prawa do zasad i norm konstytucyjnych oraz wartosci wyrazonych
w miedzynarodowych konwencjach. Sprzyja to utrzymaniu aksjologicznej
spojnosci, pozwala na oryginalne i twércze uzasadnienie przyrodzonych
i przyznanych praw i wolnosci, a takze wptywa na ich lepsze rozumienie.
Prawo unijne niewatpliwie w coraz wiekszym stopniu bedzie stuzylo jako
zrodlo, z ktdrego sady beda czerpa¢ uzasadnienie dla swoich rozstrzygnieé.
Wazne jest zatem, aby proces ten sprzyjajac europejskiej integracji zachowat
i rozwingl wszystko to z czego wyrasta wspdtczesna Europa*?.

Trybunatu z dnia 19 listopada 1991 r. w sprawach potaczonych Cé6/90 i Cg/90, Andrea
Francovich i Danila Bonifaci i inni przeciwko Rebublice Wloskiej oraz wyrok Try-
bunatu z dnia 30 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-224/01, Gerhard Kébler przeciwko
Republik Osterreich.

41 Wyrok Trybunatu z dnia 10 kwietnia 1984 r. w sprawie 14/83, Sabine von Colson i Elisa-
beth Kamann przeciwko Land Nordrhein Westfalen, wyrok Trybunatu z dnia 13 listopada
1990 1. w sprawie C-106/89, Marleasing SA przeciwko La Comercial Internacional
de Alimentacion SA, wyrok Trybunatu z dnia 4 lipca 2006 r. w sprawie C-212/04,
Konstantinos Adeneler i inni przeciwko Ellinikos Organismos Galaktos (ELOG), wyrok
Trybunatu z dnia 16 czerwca 2005 r. w sprawie C105/03, Marii Pupino.

42 Benedykt XVI, Przemdwienie w Bundestagu Serce rozumne. Refleksje na temat podstaw
prawa, ,LOsservatore Romano” 2011, nr 10-11, . 38—41.
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Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwo$ci nie pozostawia watpliwosci co
do prymatu prawa unijnego nad prawem krajowym. Wynika z niego szereg
zobowigzan wobec kazdego z panstw cztonkowskich: nakaz stosowania prawa
unijnego, nakaz odstapienia od stosowania norm krajowych sprzecznych
z prawem UE, nakaz derogowania przepiséw sprzecznych z prawem unijnym,
zakaz stanowienia prawa niezgodnego z prawem Unii, nakaz prounijnej in-
terpretacji prawa (az do wyktadni contra legem), nakaz wykltadni prawa UE
zgodnie z orzecznictwem TSUE oraz zakaz badania wazno$ci aktow prawa
pochodnego®’.

Zasada pierwszenstwa w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego

Profesor Eugeniusz Piontek wyrazit opinie, ze Trybunal Konstytucyjny w swo-
ich orzeczeniach ,,skumulowatl praktycznie wszystkie mozliwe ogranicze-

nia systemowo-konstytucyjne, jakie w relacjach z Unig wymyslili wczesniej

Francuzi, Niemcy, Anglicy czy Duniczycy razem wzieci”**. Nalezy przyznac,

ze w zdaniu tym mie$ci si¢ wiele prawdy, zwlaszcza jedli przyjmie si¢ optyke
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Jezeli jednak na to zagadnienie
spojrze¢ z perspektywy polskiej Konstytucji, to rozstrzygnieciom TK trudno
odmowié racji*®.

Trybunat Konstytucyjny, po kontroli zgodnos$ci z Konstytucja traktatow
umozliwiajacych przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europej-
skiej*® wskazal, ze moze zaistnie¢ kolizja miedzy ,regulacjami prawa wspél-

43 Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy. Tom I, A. Wrobel (red.), Warszawa
2010, S. 142-143.

44 E.Piontek, Orzecznictwo konstytucyjne panstw cztonkowskich wobec zasady pierwszei-
stwa prawa wspdlnotowego — wnioski dla Polski, [w:] Quo vadis, Europo III?, E. Piontek,
K. Karasiewicz (red.), Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2009, s. 580.

45 Sady konstytucyjne innych panstw cztonkowskich badajg zgodno$¢ prawa europej-
skiego z minimalnym standardem praw i wolnoéci konstytucyjnych, kontroluja czy nie
zostala pogwalcona zasada przyznania (kontrola ultra vires) oraz strzega tozsamosci
konstytucyjnej panistwa; vide R. Grzeszczak, Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
sprzeczne z prawem unijnym. O zasadzie pierwszeristwa prawa UE, wzorcach kontroli
konstytucyjnosci aktow instytucji UE, ,Prawo Europejskie w Praktyce” 2012, nr 1 (91),
s. 11-17.

46 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04.
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notowego a postanowieniami Konstytucji”. Sytuacja ta jest minimalizowana
przez ,wspolnos¢ zatozen i wartosci’, ale per se tego nie wyklucza. W dalszej
cze$ci wyroku TK wskazuje, iz:

(...) taka sprzecznos¢ nie moze by¢ w polskim systemie prawnym w zad-
nym razie rozwigzywana przez uznanie nadrzednoséci normy wspolno-
towej w relacji do normy konstytucyjnej. Nie moglaby tez prowadzi¢
do utraty mocy obowigzujacej normy konstytucyjnej i zastapienia jej
norma wspélnotowa ani do ograniczenia zakresu stosowania tej normy
do obszaru, ktéry nie zostat objety regulacjg prawa wspdlnotowego.

Stanowisko to rozmija si¢ z utrwalong linig orzeczniczag TSUE. Wedlug
niej w takim przypadku nalezaloby nie zastosowa¢ normy krajowej. Natomiast
literalnie wszystkie dotychczasowe przepisy zachowatyby swoje brzmienie.
Trybunal Konstytucyjny nie dopuszcza mozliwos$ci trwania takiej sytuacji.
Jesli w systemie prawa zaistniataby sprzeczno$¢, to nalezy ja usunaé. Moze sie
to odby¢ zdaniem TK na trzech drogach: pierwszg z nich jest zmiana konsty-
tucji, druga zmiana prawa unijnego, a trzecia wystapienie z Unii Europejskie;j.
Wystgpienie z UE bytoby skomplikowang operacjg polityczng, cho¢ unormo-
wang od czasu Traktatu z Lizbony (art. 50 TUE). Konsekwencje takiej decyzji
bytyby jednak trudne do przewidzenia (szczegolnie ekonomiczne), a takze
watpliwe pod wzgledem prawnym, zwazywszy na wigzacg moc referendum
akcesyjnego z czerwca 2003. Zmiana prawa unijnego z pragmatycznego
punktu widzenia bytaby niemozliwa do przeprowadzenia. Gdyby dopusci¢
takg mozliwo$¢, to postulat pewnosci i efektywnos$ci prawa zostalby pod-
wazony. Dodatkowo trudno cofna¢ zmiany w panstwach, ktore juz przyjety
okreslone regulacje prawne. Ponadto, skoro kazde panstwo czlonkowskie
bierze udzial w procesie legislacyjnym, to w jego interesie lezy, zeby repre-
zentujace je konstytucyjne organy zatroszczyly sie o zgodno$¢ prawa UE
z prawem krajowym®’. Znajduje tu zastosowanie zasada pacta sunt servanda.
Pozostaje wobec powyzszego pierwsza droga wskazana przez TK polegajaca
na zmianie konstytucji*®.

47 Ostatecznym rozwigzaniem jest mozliwo$¢ powolania si¢ na kompromis luksemburski
21966 r. Zaktada on, ze w kluczowych dla danego panstwa sprawach wymagana jest
jednomyslnos¢.

48 Tak bylo w przypadku Europejskiego Nakazu Aresztowania, cf. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 2005 r., sygn. akt P 1/05.

34



Zasada pierwszenstwa w prawie Unii Europejskiej

Trybunal w omawianym orzeczeniu odniést si¢ réwniez do wyznaczo-
nego przez normy konstytucyjne ,minimalnego i nieprzekraczalnego progu
(w dziedzinie praw i wolnosci jednostki — przypis autora), ktory nie moze
ulec obnizeniu ani zakwestionowaniu na skutek wprowadzenia regulacji
wspolnotowych” Gwarancje wprowadzone przez ustawe zasadniczg stanowa
tym samym granice dla zasady skutku posredniego. ,Wykladnia «przyjazna
dla prawa europejskiego»” nie moze prowadzi¢ ,do rezultatéw sprzecz-
nych z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do
uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Kon-
stytucje”*®. T w tym punkcie linia orzecznicza TK r6zni sie od stanowiska
TSUE. Prounijna interpretacja zderza si¢ w tym punkcie z prokonstytucyjna
wyktadnig prawa. W zalezno$ci od tego, co przyjmie si¢ za konstytucje (traktat
czy krajowa ustawe zasadniczg) i jej straznika (TSUE czy TK) otrzyma sie¢
odmienne rozstrzygniecia.

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie utrzymuje prymat konstytucji
nad prawem europejskim. Dobitnie potwierdzil to badajac zgodnos¢ z ustawa
zasadniczg rozporzadzenie Bruksela I°°. Ztamat tym samym lini¢ orzeczniczg
wytyczong przez Trybunal Sprawiedliwosci i wywotal zywa dyskusje wéréd
prawnikow®'. Watpliwoéci prawne budzito juz samo dopuszczenie skargi
konstytucyjnej. Trybunal potwierdzil, ze ,jedng z zasad konstytucyjnych
prawa unijnego jest zasada pierwszenstwa prawa unijnego (dawniej wspol-
notowego) przed prawem panstw czlonkowskich”. Jednak w kolejnych zda-
niach powolujac si¢ na art. 8 ust. 1 Konstytucji oraz na swoje dotychczasowe
orzecznictwo przypieczetowal ,,nadrzednos¢ i pierwszenstwo (konstytucji
RP - przypis autora) wobec wszystkich aktow prawnych obowigzujgcych

49 Wyraznie TK nawiazuje w tym aspekcie do orzecznictwa niemieckiego Federalnego
Sadu Konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht) i ochrony praw podstawowych
(sprawa Solange 11 Solange 11). Zdaniem BVerfG ochrona ta jest na wystarczajacym
poziomie. Powinna by¢ jednak stale monitorowana, a zadanie to spoczywa na nie-
mieckim sadzie konstytucyjnym.

so Rozporzadzenie Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 22 grudnia 2000 r. w sprawie jurys-
dykcji i uznawania orzeczen sagdowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych
i handlowych, c¢f. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2011 r., sygn.
akt SK 45/09.

s1 R. Grzeszczak, Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego sprzeczne z prawem unijnym...,
P. Bogdanowicz, P. Marcisz, Szukajgc granic kontroli - glosa do wyroku TK z 16.11.2011 1.
(SK 45/09), ,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 9, s. 47-52, A. Wudarski, M. Stiirner,
Glosa do wyroku TK z dnia 16 listopada 2011 1., SK 45/09, Dz.U. 2011, Nr 254, poz. 1530,

»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 2, s. 229-241.

35



Piotr Polak

w polskim porzadku konstytucyjnym, w tym takze prawa unijnego”. TK nie
uznal autonomicznos$ci prawa UE, ale kazdorazowo opiera moc jego obo-
wigzywania na art. 91 ust. 3 konstytucji. Konkluzjg niniejszego judykatu jest
stwierdzenie, ze ,,organem, ktéry decyduje ostatecznie o zgodnosci rozporza-
dzen unijnych z traktatami jest Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej,
a 0 zgodnoéci z Konstytucja - Trybunat Konstytucyjny”*2.

Trudno utrzymac twierdzenie, ze istnieje konflikt na linii Warszawa-Luk-
semburg. Z drugiej strony nie sposéb nie dostrzec istotnego problemu. By¢
moze TK powinien wykorzysta¢ sposobno$¢ i zadaé pytanie prejudycjalne
Trybunatowi Sprawiedliwo$ci? Moze powinien w ogole odméwic rozpatrzenia
skargi kasacyjnej? A moze w dalszej perspektywie uda si¢ osiagnaé modus
vivendi, jak w przypadku niemieckiego sadu konstytucyjnego? Te pytania
dopiero czekajg na swojg odpowiedz*>.

Zakonczenie

Idea zjednoczonej Europy nie jest pomystem XX-wiecznym, ale dopiero
w tym wieku rozpoczela sie droga jej urzeczywistniania. Imperium Romanum,
uniwersalizm $redniowieczny i inne koncepcje zjednoczeniowe wytyczaly
szlaki, ktore podjete zostaly stosunkowo niedawno. Paradoksem historii
jest fakt, ze katalizatorem tych proceséw nie byt sielankowy okres La Belle
Epoque, ale dwie wojny $wiatowe. Obecnie stoimy dopiero na progu i nie-
$mialo spogladamy w przyszlos¢, aby ujrze¢ lepszy swiat. W punkcie wyjscia
stoimy jednak razem i cho¢ interes gospodarczy wybija si¢ na pierwszy plan,
to trudno nie dostrzec, ze jest on asumptem do czego$ wigkszego. Zasada
pierwszenstwa stanowi solidng podstawe, ktéra w imie¢ dobra wspdlnego
kaze poswieci¢ czesé, aby budowad cato$¢. Nie moze to stanowi¢ usprawie-
dliwienia dla ujednolicania i wyplycania dziedzictwa narodéw europejskich,
ale powinno stanowi¢ pole do dzielenia si¢ tym, co kazdy ma najlepszego.

s2 Rowniez interesujace sg nastepujace stowa TK: ,, Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny
W postanowieniu z 19 grudnia 2006 r., sygn. P 37/05, Trybunat Sprawiedliwo$ci stoi
na strazy prawa unijnego. Z kolei Trybunat Konstytucyjny ma strzec Konstytucji. Na
tym tle moze doj$¢ potencjalnie do kolizji pomig¢dzy rozstrzygnieciami Trybunalu
Konstytucyjnego i Trybunatu Sprawiedliwosci”

s3 Ciekawy, a przy tym wazng kwestig wynikajacg z zasady pierwszenstwa jest pytanie
czy TK badajac konstytucyjnoé¢ ustawy implementujacej prawo unijne powinien
réwniez zbadac jej zgodno$¢ z samg dyrektywa.
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Roéwniez Polacy, ktérzy odegrali niematg role®* u progu rodzacych sie idei
zjednoczeniowych, powinni wlaczy¢ sie aktywnie w dalsze dziatania. Oba-
wy, watpliwosci i spory (nawet te jurydyczne) nalezy rozwigzywaé metoda
»malych krokdw” i to nie tylko w wymiarze wielkiej polityki, ale przede
wszystkim przez prace u podstaw. Europa przeszla juz wiele i nie bez przyczyn
nazywana jest Starym Kontynentem. Niech zatem bedzie dobrym wzorem
dla reszty $wiata i rozsadnie podgza drogg wytyczong przez Adenauera, de
Gasperiego i Schumana.

54 A.Borzym, J. Sadowski, Polscy Ojcowie Europy, Warszawa 2007.
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Swoboda przedsiebiorczosci
w dorobku prawnym UE

Integracja gospodarcza jest dynamicznym procesem polegajacym na do-
browolnym zacie$nianiu wspotpracy ekonomicznej przez co najmniej dwa
panstwa poprzez stopniowe znoszenie barier ograniczajacych takg forme
wspotpracy'. Jak przedstawiono w definicji, integracja ma charakter dobro-
wolny. Nie inaczej jest w przypadku organizacji, u ktérej podstaw legly, przede
wszystkim, cele gospodarcze Unii Europejskiej (UE). Kazde panstwo przyste-
pujace do organizacji jako panstwo cztonkowskie, zobowigzuje si¢ do przy-
jecia calego dorobku prawnego (acquis communautaire). Obowigzek dotyczy
réwniez przyjecia przyszlych aktéw prawnych oraz respektowania zasad
ustanowionych przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE).

Swoboda przedsiebiorczo$ci zostata zapisana w Traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej” w tytule IV (swobodny przeptyw os6b, ustug i kapitatu),
rozdziale I (prawo przedsigbiorczosci), co podkresla jej szczegolne znaczenie.
Jednak aby zrozumie¢ swobode przedsiebiorczosci, nalezy skonstatowaé, kim
jest przedsiebiorca oraz przedsiebiorstwo w $wietle prawa wspdlnotowego,
a takze jaka jest relacja omawianej swobody z innymi swobodami traktatowymi.

Przedsiebiorca w prawie UE

Stusznie zwraca si¢ uwage, ze na gruncie prawa unijnego brak jest trakta-
towej definicji legalnej o charakterze systemowym?®. Definicje takg mozna

1 J. Zombirt, Mechanizmy Rynku Wewnetrznego Unii Europejskiej, Warszawa, s. 17.
2 Dz Urz. UE nr C 115 2 9.5.2008 1., dalej: TFUE.
3 M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej oraz w orzecz-

nictwie sgdowym, Warszawa 2012, S. 114.
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wyprowadzi¢, ustalajac jakiego kregu podmiotéw dotyczy art. 49 TFUE. Prze-
pis ten wskazuje zaréwno na prawa osob fizycznych bedacych obywatelami
panstwa cztonkowskiego UE, jak i prawa spotek, do ktérych na gruncie
art. 54 TFUE zalicza si¢: spotki prawa cywilnego i prawa handlowego oraz
spoldzielnie, a takze inne podmioty, z wyjatkiem spolek, ktorych dziatalnosé¢
nie jest nastawiona na osiaganie korzysci finansowych (non-profit). TFUE
wskazuje zatem, ze do posiadania przez osobe fizyczng statusu przedsiebior-
cy potrzebne jest obywatelstwo Unii Europejskiej, za$§ w przypadku spotek
zastepuje je kryterium posiadania statusu przedsigbiorstwa unijnego®. Ozna-
cza to, ze spotka, by moc korzysta¢ ze swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej i swobody $wiadczenia ustug, musi by¢ utworzona zgodnie
z prawem jednego z panstw cztonkowskich oraz mie¢ na terytorium UE
siedzibe statutows, zarzad lub gléwne przedsiebiorstwo®. Z kolei na gruncie
orzecznictwa TSUE mozna przyjaé, ze przedsigbiorca to podmiot, ktéry
wykonuje w sposob staty i ciggly samodzielng dziatalno$¢ gospodarcza o cha-
rakterze zarobkowym w innym panstwie cztonkowskim®. W zaproponowanej
definicji nie jest istotna zatem prawna forma dzialania ani che¢ czerpania
zyskow, stad jest to definicja szeroka.

Przedsiebiorstwo

Art. 1 zalacznika I do rozporzadzenia Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia
6 sierpnia 2008 r., stanowi, ze za przedsiebiorstwo uwaza sie podmiot pro-
wadzacy dziatalno$¢ gospodarcza bez wzgledu na jego forme prawng. Za
przedsiebiorstwo uwaza si¢ podmiot prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza
bez wzgledu na jego forme prawng. Zalicza sie tu w szczegdlnosci osoby
prowadzace dziatalno$¢ na wlasny rachunek oraz firmy rodzinne zajmujace
sie rzemiostem lub inng dzialalno$cia, a takze spolki lub konsorcja prowa-
dzgce regularng dziatalno$¢ gospodarcza’. Zgodnie z tym rozporzadzeniem
wyrdznia sie trzy kategorie ze wzgledu na putap zatrudnienia oraz putap
zatrudnienia (mikro, male i §rednie).

4 A. Cielinski, Wspélnotowe prawa gospodarcze, Warszawa 2009, s. 354.

s C.Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. 208.

6 Ibidem.

7 Dz. Urz. UE, nr L 214/38 7 9.8.2008.
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Z kolei wspdlnotowe zasady ramowe dotyczace pomocy panstwa na
dziatalno$¢ badawczg, rozwojowg i innowacyjna®, wskazuja, ze elementem
konstruujgcym przedsigbiorstwa jest prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
polegajacej na oferowaniu towaréw lub ustug na okreslonym rynku.

Jak wskazuje M. Etel sa to jedynie definicje funkcjonalne, ktérych wia-
$ciwos¢ ogranicza si¢ tylko do okreslonego przedmiotu regulacji’. Cho¢
zdaniem autora przytoczone definicje zawieraja pewne wskazowki inter-
pretacyjne.

Majac na uwadze poréwnanie ptynace z powyzszych podrozdzialéw, na-
lezy zauwazy¢, ze definicje przedsiebiorstwa w prawie UE sa definicjami
podmiotowymi. Na gruncie polskiego prawa cywilnego oraz publicznego
prawa gospodarczego definicje przedsigbiorcy i przedsigbiorstwa sa od siebie
znacznie rozgraniczone.

Swoboda przedsiebiorczosci czy swoboda
zaktadania przedsiebiorstw?

Niektorzy autorzy wskazujg na tltumaczenie omawianej swobody traktato-
wej jako swobody zaktadania przedsiebiorstw (freedom of establishment)*.
Jednak wiekszos$¢ autoréw postuguje sie pojeciem szerszym — swoboda
przedsigbiorczosci, ze wzgledu na jej wieloaspektowos¢. Swoboda ta po-
zwala bowiem na prowadzenie spotkom dzialalnoéci gospodarczej w in-
nym panstwie czlonkowskim. Oznacza to, Ze nie tylko istnieje mozliwosé¢
utworzenia oddziatu spotki w innym panstwie cztonkowskim, ale réw-
niez przeniesienia siedziby spolki do innego panstwa cztonkowskiego.
Jak wskazuje J. Napierala, granica miedzy tymi postaciami korzystania
ze swobody zaciera si¢ w przypadku spotki pozornej, tj. zatozonej w celu
prowadzenia catej dziatalno$ci gospodarczej w innym panstwie''. Ponadto
zakaz ograniczania swobody przedsigbiorczosci znajdzie zastosowanie przy
tworzeniu filii, agencji czy oddzialéw spdtki zagranicznej, zgodnie z art. 49
zd. 21 art. 54 TFUE.

8 Dz. Urz. UE nr C 323 2 30.12.2006, s. 1.

9 M. Etel, op. cit., s. 115.

10 Cf. A. Opalski, Europejskie prawo spétek, Warszawa 2010, s. 34.
1 J. Napierala, Europejskie prawo spélek, Warszawa 2013, s. 9.
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Przedsiebiorczos¢ a swiadczenie ustug

Pojecie przedsigbiorczosci, zgodnie z art. 49 TFUE, odnosi sie do dzialalno$ci
wykonywanej w innym panstwie czlonkowskim w sposob staly, ciagly oraz
samodzielny w celu zarobkowym. Ow zarobkowy charakter oznacza odptat-
no$¢ dziatalnosci, niekoniecznie zas zwigzanej z rzeczywistym osiggnieciem
zysku w sensie ekonomicznym. Samodzielno$¢ moze mie¢ dwojaki charakter:
pierwotny - przez podjecie nowej dziatalnosci gospodarczej w panstwie
cztonkowskim lub wtérny - podjecie dziatalnosci gospodarczej w innym
panstwie cztonkowskim przez przedsigbiorstwo juz dzialajace w innym pan-
stwie cztonkowskim.

Elementem, ktory odrdznia przedsigbiorczos¢ od swiadczenia ustug jest
stalo$¢. Zwraca sie stusznie uwage, ze reguty prowadzenie przedsiebiorstwa
sg znacznie ostrzejsze od warunkow $wiadczenia ustug ze wzgledu na za-
grozenie omijania przepisow dotyczacych przedsiebiorczosci pod pozorem
$wiadczenia ustug'®.

Ceche statosci powinno bada¢ si¢ ad casum. Jak stusznie wskazuje J. Na-
pierafa, samo zaloZenie biura w innym kraju nie przesadza o wykonywaniu
dziatalnosci gospodarczej w sposob trwaly'®. Nalezy bra¢ pod uwage réwniez
zakres prowadzonej dzialalnosci, jej regularnos¢, wyodrebnienie struktur
organizacyjnych oraz faktyczny zamiar. Tylko wowczas, gdy zostang spet-
nione te przestanki, zastosowanie znajdg przepisy TFUE dotyczace swobody
przedsigbiorczosci (w przypadku charakteru przemijajacego, tymczasowego —
przepisy dotyczace swobody $wiadczenia ustug).

Swoboda przedsiebiorczosci a swoboda przeptywu kapitatu

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przy wyznaczaniu granic miedzy
swobodami czynil to w oparciu o art. 63 ust. 1 TFUE, ktory zakazuje wszelkich
ograniczen w przeplywie kapitalu oraz do zatacznika dyrektywy Rady 83/361/
WE z 24.6.1988 r. w sprawie realizacji art. 67 Traktatu. Zawarty tamze stowni-
czek zawiera wyliczenie form przeptywu kapitatu, wérdd ktérych wymienia
nabycie papieréw warto$ciowych na rynku kapitalowym li tylko celem lokaty
kapitalu bez zamiaru zarzadzania czy sprawowania kontroli. Z kolei nabycie

12 C. Kosikowski, op. cit., s. 213.
13 J. Napierala, op. cit., s. 79.
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akeji spotki zagranicznej przez inwestora, majgcej charakter inwestycji bezpo-
$redniej, podpadac bedzie pod swobode przedsiebiorczosci, jezeli skutkiem
jest wlaczenie si¢ w prowadzenie dziatalno$ci poprzez te spotke.

Mozliwe jest rowniez kumulatywne zastosowanie przepisow o swobodzie
przeplywu kapitatu oraz swobodzie przedsiebiorczo$ci. Przykladem jest grecka
sprawa Irdyma Typou AE', gdzie przedmiotem analizy byta zgodno$¢ prze-
piséw prawa greckiego, zaréwno z art. 49 TFUE, jak i z 63 TFUE, zgodnie
z ktorymi na spotke telewizyjna natozona byla grzywna za naruszenie etyki
zawodowej dziennikarzy, za ktorg solidarnie odpowiadali cztonkowie zarzadu
oraz akcjonariusze posiadajacy ponad 2,5% akcji. W sentencji wyroku Trybu-
nal orzekl, ze w wyniku przepiséw greckich zostaly naruszone dwie swobody:
swoboda przedsigbiorczosci (gdy udziat podmiotu pozwala wywieraé wptyw
na decyzje spotki i okreslanie jej dziatalnosci) oraz swoboda przeptywu kapi-
talu (gdy nabycie akcji ma charakter jedynie tzw. ,,inwestycji portfelowej”)"”.

Na marginesie warto zaznaczy¢, ze Rozstrzygniecia Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwo$ci (obecnie Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej)
w oparciu o art. 54 TFUE zapadaly réwniez, gdy sprawa dotyczyta swobody

-”)16.

przeptywu kapitatu (np. sprawa ,,ztotych akeji

Swoboda przedsiebiorczosci - korzystanie
pierwotne a wtérne

Pierwotne korzystanie ze swobody przedsigbiorczosci to zaréwno tworzenie
spotki ad initio jak i przeniesienie dotychczasowego centrum do innego pan-
stwa (tj. transgraniczne przeniesienie siedziby spotki). Zaznaczy¢ nalezy, ze
w dwdjnaséb ze swobody w znaczeniu pierwotnym skorzysta¢ moga osoby
fizyczne, za$ osoby prawne (spolki) jedynie w drugi sposdb, gdyz spotka jest
podmiotem ktéry prowadzi juz dziatalno$¢ gospodarcza'’. Jezeli spotka
uczestniczy jako wspolnik w zakladaniu spotki-cérki w innym panstwie to
czyni to na mocy swobody przeptywu kapitatu lub czyni to wtdrnie.

14 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 21 pazdziernika 2010 r.,
C-81/09, Irdyma Typou AE vs. Ypourgos Typoukai Meson Mazikis Enimerosis.

15 J. Napierala, op. cit., s. 73.

16 Vide M. Mataczynski, Swoboda przepltywu kapitatu a zlota akcja Skarbu Panistwa,
Warszawa 2007.

17 Ibidem, s. 80.
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Wtérne korzystanie ze swobody przedsiebiorczo$ci oznacza utworzenie
w innym panstwie czlonkowskim jednostek gospodarczo zaleznych, zaréwno
podmiotéw samodzielnych w prawie (spotki-corki) oraz struktur niesamo-
dzielnych (agencji, oddzialéw, biur). Korzystanie ze swobody nastapi réwniez
przy operacji przeniesienia calosci lub czesci aktywow krajowych spotki
w celu wykorzystania w innym kraju Unii Europejskiej.

Zasady prawa unijnego a zastosowanie prawa krajowego

W omawianej relacji znajduja zastosowanie przede wszystkim dwie zasady
do ktérych TSUE ustosunkowal sie w sprawie Vale'®: zasada réwnowazno-
$ci oraz zasada skutecznosci. W mysl pierwszej z nich regulacje chronigce
prawa jednostek przyznane na mocy prawa wspoélnotowego nie moga by¢
mniej korzystne niz przepisy krajowe stosowane w analogicznych sytuacjach.
Z kolei zasada skuteczno$ci (prawa unijnego) stanowi, ze przepisy prawa
danego panstwa cztonkowskiego nie powinny uniemozliwia¢ czy nadmier-
nie utrudnia¢ korzystania z praw przyznanych na mocy prawa unijnego.
W sentencji wyroku Vale Trybunal orzekl, ze art. 49 TFUE i art. 54 TFUE
»halezy interpretowa¢ w ten sposéb, iz stoja one na przeszkodzie uregulowaniu
krajowemu, ktore przewidujac mozliwos¢ przeksztalcenia w odniesieniu do
spotek prawa krajowego, zakazuje, co do zasady, przeksztatcenia spétki utwo-
rzonej na podstawie prawa innego panstwa czlonkowskiego w spétke prawa
krajowego poprzez ponowne jej utworzenie”
Istotna dla zasady skuteczno$ci jest rowniez druga z tez wyroku:

Artykuly 49 TFUE i 56 TFUE, w kontekscie transgranicznych prze-
ksztalcen spolek, nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze przyjmujace
panstwo cztonkowskie jest uprawnione do stanowienia norm prawa
wewnetrznego majacych zastosowanie do przeprowadzania takich
przeksztalcen, a tym samym do stosowania przepiséw swojego prawa
krajowego dotyczacych przeksztalcen wewnetrznych regulujacych
sposob tworzenia i dziatania spdtek, takich jak wymogi w zakresie
przygotowywania bilansu i wykazu skfadnikéw majatku. Tym niemniej
zasady rownowaznosci i skutecznosci stojg na przeszkodzie temu, aby
przyjmujace panstwo czlonkowskie moglo:

18 Dz.U. UE, C 287/3 z 22.09.2012.

44



Swoboda przedsiebiorczosci w dorobku prawnym UE

a) odmowic¢ w przypadku przeksztalcen transgranicznych wskazania
spotki chcacej dokona¢ przeksztalcenia jako ,,poprzednika prawne-
go’, jezeli mozliwos$¢ uczynienia w rejestrze spotek takiej wzmianki
o spolce bedacej poprzednikiem istnieje w przypadku przeksztalcen
wewnetrznych,

b) odmoéwi¢ nalezytego uwzglednienia w toku postepowania w spra-
wie rejestracji spotki dokumentéw wydanych przez organy panstwa
czlonkowskiego pochodzenia.

Trzecig z zasad, ktéra nalezy wymieni¢ obok zasad réwnowaznosci
i skutecznosci, jest zasada proporcjonalnosci. Stanowi ona, ze $rodki (sank-
cje) nie powinny wykraczaé poza granice niezbedne i odpowiednie do
osiggniecia uzasadnionych celéw. Do zasady proporcjonalnosci odniost sie
Rzecznik Generalny, badajac przepisy austriackiego prawa spoélek, ktore
umozliwily wymierzenie jej organom kary pieni¢znej z tytulu nieujawnie-
nia dokumentow (ksigg) w wyznaczonym terminie”. W mysl opinii, jezeli
istnieje wiele rozwigzan, nalezy wybiera¢ to, ktdre jest najmniej dotkliwe,
za$ wynikajace niedogodnos$ci nie moga by¢ nadmierne w stosunku do
zamierzonych celow.

Swoboda przedsiebiorczosci w ujeciu negatywnym

Ujecie negatywne omawianej zasady oznacza zakaz jej naruszania (ograni-
czania). Ograniczanie moze przybra¢ charakter dyskryminujacy posrednio
lub bezposrednio.

Istotng zasadg traktatows, ktora cho¢ jest ogdlna, tyczy sie takze korzy-
stania ze swobody przedsiebiorczosci, jest zakaz dyskryminacji ze wzgledu
na przynaleznos$¢ panstwowa z art. 18 TFUE. Powolujac si¢ na zakaz dys-
kryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa w przypadku spolki,
wskazywac nalezy takze art. 49 akapit 2 TFUE, gwarantujacy korzystanie ze
swobody przedsiebiorczosci na warunkach panstwa przyjmujacego®. Na-
ruszenie zatem zasady traktowania narodowego, jak wynika z orzecznictwa,

19 Opinia Rzecznika Generalnego z dnia 31 stycznia 2012 r. w sprawie C-418/11, TEXDATA
Software GmbH, J. Napierata, op. cit., s. 130.

20 Tak w wyr. TSUE z dnia 11 marca 2010 r., C-384/08, Attanasio Group, Zbiory Orzecz-
nictwa Trybunatu Sprawiedliwosci 2010, s. I-2055.
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bedzie zarazem naruszeniem zakazu dyskryminacji z art. 18 akapit 1 TFUE?".
Trybunat w swoich orzeczeniach nakazuje traktowa¢ spoélki jak osoby fizycz-
ne majace obywatelstwo panstwa cztonkowskiego przy wyznaczaniu granic
swobody?*’.

Uzasadnione ograniczenie swobody

Zastosowany przez Panstwo Cztonkowskie §rodek utrudniajacy korzystanie
ze swobody moze by¢ usprawiedliwiony takimi okolicznosciami jak:
1. bezpieczenstwo publiczne,
2. zdrowie publiczne,
3. zapewnienie realizacji zadan specjalnych w rozumieniu art. 106 TFUE,
4. naduzycie tejze swobody,
5. wazne potrzeby interesu ogolnego.

Prima facie, uwage zwracaja w szczegdlnosci dwie ostatnie, ktore maja
charakter klauzul generalnych. Widoczny jest bowiem pewien luz decyzyjny
Panstw Czlonkowskich w doprecyzowywaniu tych kryteriéw. Przy czym na
uwadze musza mie¢ one dorobek orzeczniczy Trybunatu Sprawiedliwosci, nie
usprawiedliwiajac wprowadzanych ograniczen przyczynami natury admini-
stracyjnej czy ekonomikg panstwa®’. Rdwniez prewencja przy przestepstwach
gospodarczych nie zawsze stanowi¢ bedzie dostateczng przestanke ogranicza-
nia swobody przedsigbiorczosci. Europejski Trybunal Sprawiedliwo$ci w spra-
wie Centros®* stwierdzil, Ze zwalczanie przez paiistwo oszustw gospodarczych
nie moze prowadzi¢ do odmowy rejestracji oddziatu spétki, ktorej siedziba
znajduje sie w innym panstwie. W sposob oczywisty nie dotyczy to ,,spotek
adresowych” (nie prowadzacych Zadnej dziatalno$ci gospodarczej, zatozonych
celem naduzycia albo oszustwa). Z drugiej za$ strony Panstwo Cztonkowskie
nie powinno blokowa¢ dzialan spotki zamierzajacej przeksztal¢ sie w spotke
zagraniczng, powolujac si¢ na wazne potrzeby interesu 0gélnego®.

21 Cf. wyr. Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia o7 marca 1996 1., C-334/ 94,
Komisja v. Francja, Zbiory Orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci 1996, s. I-1307.

22 Np. teza 133 wyr. Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 20 wrzesnia 2009 r.,
C-167/01.

23 Vide A. Gawrysiak Zablocka, Prawo przedsigbiorczosci i prawo spotek, t. XV, s. 43.

24 Wyrok z dnia 9 marca 1999r., C-212/97.

25 Tak w wyroku Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 16 grudnia 2008 r.,
Cartesio, C-210/06.
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Badajac czy dany $rodek krajowy nie narusza art. 49 TFUE, poddaje sie
go tzw. Testowi Gebharda®® (dopuszczalne ograniczenia fundamentalnych
swobdd wynikajace z prawa krajowego muszg spelniaé cztery kryteria: by¢
stosowane w sposob niedyskryminujacy, by¢ podyktowane nadrzednymi
wzgledami interesu publicznego, by¢ odpowiednie do osiggniecia zamierzo-
nego celu, nie wykracza¢ ponad to, co jest potrzebne do osiagniecia celu).

Whnioski

Korzystanie ze swobody przedsiebiorczosci moze przybiera¢ roézne formy
(pierwotng albo wtorna). Mimo Ze jest chroniona rowniez przez zasade nie-
dyskryminacji, nie jest swobodg absolutng, ograniczaja ja bowiem okolicz-
noséci wymienione w powyzszym rozdziale, ktére nie maja jednak charakteru
zamknietego. Nalezy odréznia¢ swobode z art. 49 TFUE od innych swobod
traktatowych, w szczegolnosci od swobody przeptywu kapitatu, cho¢ nie
oznacza to, Ze nie mogg w danej sprawie znalez¢ zastosowania rowniez inne
swobody wspolnotowe. Wskazdwka interpretacyjng przy wyznaczaniu zakre-
su swobody przedsiebiorczosci jest przede wszystkim bogate orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci oraz Trybunatu Sprawiedliwo$ci
Unii Europejskiej”’. Konficzac rozwazania warto zaakcentowa¢ doniosto$é
praktyczng swobody - jej wymiar ekonomiczny, ktéry legl u podstaw utwo-
rzenia organizacji gospodarczej, wystepujacej obecnie pod nazwa Unii Eu-
ropejskiej.

26 C. Janssens, The Principle of mutual recognition in EU law, s. 18.
27 Przytoczone wyroki ws. Centros, Vale, Attanasio Group, Sevic Systems I in.
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Transgraniczna opieka zdrowotna

Wprowadzenie

Integracja unijna i wspdlpraca pomiedzy panstwami cztonkowskimi prze-
biega na wielu ptaszczyznach, obejmujac réwniez zycie codzienne, w tym
kwestie ochrony zdrowia i dobra pacjenta. W systemie Unii Europejskiej pra-
wo do ochrony zdrowia uregulowane zostalo w Karcie praw podstawowych
Unii Europejskiej', w art. 35, jako prawo kazdego cztowieka do dostepu do
profilaktycznej opieki zdrowotnej i prawo korzystania z leczenia w warun-
kach ustanowionych w ustawodawstwach i praktykach krajowych®. Karta
praw podstawowych stanowi zbior deklaracji oraz zasad ogolnych w réznych
dziedzinach, w tym w zakresie ochrony zdrowia ludzkiego.

Kwestia wspolpracy poruszona zostata réwniez w art. 6 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej®, ktory wskazuje na kompetencje UE w za-
kresie wspierania koordynowania i uzupelniania dzialan Panstw w zakresie
ochrony zdrowia ludzkiego*. Tym samym nalezy podkresli¢, ze kwestie
zwigzane z ochrong zdrowia i zycia ludzkiego naleza do kompetencji panstw

1 Dz.U. UE 2010 C 83/02.

2 Artykul 35 ochrona zdrowia: ,Kazdy ma prawo dostepu do profilaktycznej opieki
zdrowotnej i prawo do korzystania z leczenia na warunkach ustanowionych w usta-
wodawstwach i praktykach krajowych. Przy okreslaniu i realizowaniu wszystkich
polityk i dziatan Unii zapewnia si¢ wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego”
Dz.U. UE 2012 C 326.

4 Artykut 6: ,Unia ma kompetencje do prowadzenia dziatart majacych na celu wspieranie,
koordynowanie lub uzupelnianie dziatan panstw cztonkowskich. Do dziedzin takich
dziatan o wymiarze europejskim naleza: ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego; prze-
mysk; kultura; turystyka; edukacja, ksztalcenie zawodowe, mtodziez i sport; ochrona
ludnosci; wspolpraca administracyjna’.
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cztonkowskich, w tym réwniez Polski, za§ Unia wyznacza pewne ramy i reguty
postepowania, pozostawiajac jednak swobode w zakresie regulacji krajowych
panstwom-cztonkom UE.

Historia

Kwestia opieki zdrowotnej w regulacjach unijnych znalazta swoje odzwier-
ciedlenie w postaci dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/24/UE
zdnia 9 marca 2011 1. w sprawie stosowania praw pacjentéw w transgranicznej
opiece zdrowotnej®, ktora reguluje procedure korzystania przez pacjen-
tow-obywateli panstw czlonkowskich UE ze §wiadczen opieki zdrowotnej
w innym panstwie UE® oraz prawo do otrzymania zwrotu poniesionych
kosztéw leczenia w innym panstwie czlonkowskim niz panstwo ubezpiecze-
nia. Wskazana dyrektywa wpisuje si¢ w orzecznictwo Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwosci, m.in. w wyroku w sprawie Kohll i Decker, wydanego
28 kwietnia 1998 r.”, gdzie ETS przyznal pacjentom prawo do otrzymania
zwrotu poniesionych kosztéw leczenia w innym panstwie cztonkowskim niz
ich wlasne, stanowiace podstawe dla wprowadzenia wspolnotowych regulacji
dotyczacych spraw spolecznych. Dyrektywa kladzie nacisk na przestrzeganie
zasady rownosci, naktadajac na panstwa cztonkowskie obowigzek poszano-
wania zasad powszechnosci oraz wysokiej jako$ci opieki zdrowotnej. Panstwa
czlonkowskie zobowigzane sg do réwnego traktowania pacjentéw i ochrony
ich danych osobowych. Mocg niniejszego dokumentu pacjent ma prawo
do otrzymania kazdego produktu leczniczego dopuszczonego do obrotu
w panstwie cztonkowskim, nawet w przypadku, gdy dany produkt leczniczy

5 Dz.U. L 88, 4.4.2011.

6 Art. 1 dyrektywy 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 1.

7 Wyroki z 28 kwietnia 1998 r. w sprawach C-120/95 i C-158/96 Kohll i Decker: obywatele
panstw cztonkowskich UE moga poddac¢ si¢ leczeniu w innym kraju cztonkowskim
bez uzyskania uprzedniego zezwolenia. Sprawy dotyczyly zwrotu kosztéw nabycia
okularéw ileczenia ortodontycznego w warunkach ambulatoryjnych dla obywateli
Luksemburga. ETS przyznal obu obywatelom Luksemburga prawo do zwrotu kosz-
tow $wiadczen medycznych (sprawa Decker — zakup okularéw, sprawa Kohll - le-
czenie ortodontyczne) poniesionych na terytorium innego panstwa cztonkowskiego
Unii (Belgii i RFN), pomimo faktu, ze Zaden z nich nie uzyskat wcze$niejszej zgody
panstwa ubezpieczenia (sprawa Decker - nie wystgpiono o zgode, sprawa Kohll -
odméwiono zgody).
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nie jest dopuszczony do obrotu w ramach ubezpieczenia w danym panstwie
jako niezbedny element leczenia®. Z zakresu regulacji wskazanej dyrektywy
wylaczone zostaly swiadczenia dtugoterminowej opieki zdrowotnej $wiad-
czonej w domach pomocy spolecznej i placéwkach opiekuniczo-pielegnacyj-
nych, domowe ustugi opiekuncze oraz ustugi swiadczone w mieszkaniach
z opieka. Dyrektywa nie znajduje zastosowania do procedury przeszczepow
organ6w — dostepu do narzadéw przeznaczonych do przeszczepdw, przy-
dziatu oraz przygotowania narzaddw, jak réwniez do programéw szczepien
przeciw chorobom zakaznym dotyczacych ochrony ludnosci danego panstwa
cztonkowskiego”

Niniejsza dyrektywa powinna zosta¢ implementowana do systemoéw praw-
nych panstw cztonkowskich najpdzniej do dnia 25 pazdziernika 2013 roku,
jednak polski ustawodawca sp6znit sie z wdrozeniem dokumentu o ponad
rok, a jej implementacja nastgpila Ustawg z dnia 10.10.2014 0 zmianie usta-
wy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze Srodkéw publicznych
oraz niektorych innych ustaw'’, wprowadzajac do Ustawy z dnia 27.08.2004
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych'*
rozdzial 2a — $wiadczenia opieki zdrowotnej udzielone poza granicami kraju.
Ostatecznie ustawa weszta w zycie z dniem 15 listopada 2014 roku'?.

8 Jedna z podstawowych zasad prawa unijnego stanowi swoboda $wiadczenia ustug.
Organizacja systemdéw opieki zdrowotnej panstw cztonkowskich nie moze naruszaé
praw pacjenta do uzyskania zwrotu koszéw leczenia (wyrok z 13 maja 2003 r. w sprawie
C-385/99 Miiller-Fauré).

9 Art. 1 ust. 3. dyrektywy 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r.; zgodnie z art. 42b ust. 2
Ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze
$rodkéw publicznych (Dz.U. 2015 poz. 581) zwrot kosztow nie obejmuje $wiadczen
opieki zdrowotnej z zakresu: 1) obowigzkowych szczepient ochronnych; 2) opieki
dlugoterminowej, 3) przeszczepow.

10 Dz.U. 2014 poz. 1491.

1 Dz.U. 2015 poz. 581.

12 Pierwszy wyrok zasadzajacy od NFZ na rzecz pacjenta zwrot kosztéw leczenia
za granicg zapadl w dniu 10 czerwca 2014 i zostal wydany przez Sad Rejonowy
dla Krakowa-Srédmiesécia. Przedmiotem rozpoznania byl zwrot kosztéw zabiegu
usuniecia za¢my z wszczepieniem miekkiej soczewki wewnatrzgalkowej przeprowa-
dzony w Czechach. Podstawe prawna wyrokowania stanowila dyrektywa w sprawie
transgranicznej opieki zdrowotnej, ktora nie byta wowczas implementowana, a kté-
ra — w ocenie sadu orzekajacego — ma bezposrednie zastosowanie w odniesieniu do
zabiegow leczniczych wykonanych na rzecz obywateli polskich na terenie innego
panstwa cztonkowskiego UE.
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Opieka zdrowotna w Polsce w kontekscie
integracji europejskiej

Polscy pacjenci moga korzysta¢ z transgranicznej opieki zdrowotnej w za-
kresie tych $wiadczen, ktore sa w Polsce finansowane ze srodkéw publicz-
nych i nie muszg informowa¢ NFZ, organdéw administracyjnych czy innych
instytucji o fakcie podjecia czy planowania leczenia za granica. Leczenie
za granicag w ramach dyrektywy transgranicznej moze by¢ przeprowadzo-
ne w zagranicznych placéwkach opieki medycznej posiadajacych kontrakt
z ubezpieczycielem publicznym, jak réwniez w placéwkach prywatnych.
Co do zasady nie jest wymagana uprzednia zgoda na leczenie. Dyrektywa
wprowadza jednak obowigzek uzyskania wczesniejszej zgody w zakresie tych
$wiadczen, ktore wigzg sie z koniecznoscig uzycia wysoce specjalistycznej
(a tym samym kosztownej) aparatury medycznej, pobytem pacjenta w szpitalu
przez co najmniej jedng noc lub leczeniem stwarzajacym szczegdlne ryzy-
ko dla pacjenta'®. Zgodnie z orzecznictwem ETS'* wprowadzenie systemu
zezwolen na leczenie transgraniczne w przypadku leczenia szpitalnego jest
zgodne z prawem europejskim. Kwestia uzyskania zgody jest o tyle istotna,
iz od niej uzalezniony zostal zwrot kosztéw opieki zdrowotnej, tym samym
bez uzyskania zgody pacjent nie uzyska zwrotu kosztéw leczenia. Jednocze-
$nie odmowa wydania zgody na skorzystanie ze §$wiadczenia w innym pan-
stwie Unii Europejskiej moze nastgpi¢ tylko z przyczyn wskazanych w ust. 6
art. 8 dyrektywy, tj. m.in. w przypadku, gdy istnieje dostateczna pewnos¢,
ze bezpieczenstwo pacjenta zostanie narazone na niewspoimierne ryzyko
w stosunku do korzysci wynikajacych z zabiegu. Odmowa udzielenia zgody
na leczenia moze nastgpi¢ réwniez w przypadku, gdy $wiadczeniodawca
opieki zdrowotnej budzi powazne watpliwoséci zwigzane z poszanowaniem
norm i wytycznych dotyczacych jakosci opieki i bezpieczenstwa pacjentow,
jak réwniez gdy opieka zdrowotna moze zosta¢ $wiadczona na terytorium

13 Art. 8 dyrektywy 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 1.

14 Wyrokiem z dnia 12 lipca 2001 r. w sprawie C-157/99 Geraets-Smits i Peerbooms ETS
wskazal, ze wprowadzone przez panstwa cztonkowskie systemy oparte na uprzednim
zezwoleniu stanowig ograniczenie swobody $wiadczenia ustug medycznych, jednakze
sg konieczne, aby zachowa¢ réwnowage finansowg i by zapewni¢ dostep do ustug
$wiadczonych przez szpitale. W przypadku opieki szpitalnej wymag uprzedniej zgody
ma swoje uzasadnienie (por. wyrok ETS z dnia 13 maja 2002, sprawa C-385/99 Mul-
ler-Faure).
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panstwa ubezpieczenia w terminie uzasadnionym przestankami medycznymi
zuwzglednieniem aktualnego stanu zdrowia pacjenta i przebiegu choroby*®.

Za wyjatkiem przypadkow okreslonych w ust. 6 art. 8 dyrektywy, pafistwo
czlonkowskie ubezpieczenia nie moze uzaleznia¢ zwrotu kosztéw transgra-
nicznej opieki zdrowotnej od uzyskania uprzedniej zgody, tym samym dy-
rektywa wprowadza enumeratywne wyliczenie przypadkow, ktore wymagaja
uzyskania takiej zgody i jest to katalog zamkniety'°.

Zgodnie z polska implementacjg dyrektywy pacjent bedacym obywatelem
RP musi posiada¢ zgode NFZ na wszystkie $wiadczenia opieki zdrowotnej,
ktore wigzg si¢ z pobytem pacjenta w szpitalu co najmniej do dnia nastepnego,
tym samym obowigzek uzyskania zgody nie obejmuje m.in. porad specjalistéw
oraz zabiegow tzw. w trybie jednego dnia, jak np.: zabiegi operacji za¢my czy
zabiegi artroskopowe. Szczegdtowo te kwestie reguluje rozporzadzenie Mi-
nistra Zdrowia z dnia 4 listopada 2014 r. w sprawie wykazu $wiadczen opieki
zdrowotnej wymagajacych uprzedniej zgody dyrektora oddziatu wojewodz-
kiego Narodowego Funduszu Zdrowia'’, ktdre zawiera peten wykaz swiadczen.
Znalazly na nim si¢ m. in. $wiadczenia opieki zdrowotnej wymagajace pozo-
stania pacjenta w szpitalu co najmniej do dnia nastepnego (bez wzgledu na
rodzaj udzielanych $§wiadczen), badania genetyczne, tomografia komputerowa

15 Art. 8 ust. 6 dyrektywy 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r.: panistwo czlonkowskie
ubezpieczenia moze odmoéwi¢ wydania uprzedniej zgody z ponizszych przyczyn:
1) jezeli w $wietle oceny klinicznej istnieje dostateczna pewno$¢, ze bezpieczefistwo
pacjenta bedzie narazone na ryzyko, ktérego nie mozna zaakceptowaé, biorgc pod
uwage potencjalne korzysci dla pacjenta wynikajace z planowanej transgranicznej
opieki zdrowotnej;
2) jezeli istnieje dostateczna pewnos¢, ze spoteczenstwo zostanie narazone na znaczne
zagrozenie bezpieczenstwa w wyniku $wiadczenia danego rodzaju transgranicznej
opieki zdrowotnej;
3) jezeli dany rodzaj opieki zdrowotnej jest udzielany przez §wiadczeniodawce, ktory
budzi powazne i szczegdlne watpliwosci zwigzane z poszanowaniem norm i wy-
tycznych odno$nie do jakosci opieki i bezpieczenstwa pacjentéw, w tym przepisow
dotyczacych nadzoru, niezaleznie od tego, czy wspomniane normy i wytyczne sg
ustanowione przepisami ustawowymi i wykonawczymi czy poprzez systemy akredy-
tacji ustanowione przez panstwa cztonkowskie leczenia;
4) jezeli taka opieka zdrowotna moze by¢ §wiadczona na jego terytorium w terminie
uzasadnionym przestankami medycznymi, z uwzglednieniem aktualnego stanu zdro-
wia i prawdopodobnego przebiegu choroby kazdego zainteresowanego pacjenta.

16 Art. 7 ust. 8 dyrektywy 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 1.

17 Dz.U. 2014 poz. 1545.
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oraz rezonans magnetyczny. Uzyskanie zgody nastepuje po rozpatrzeniu
wniosku przez dyrektora oddzialu wojewddzkiego NFZ ze wzgledu na miejsce
zamieszkania wnioskodawcy w trybie postepowania administracyjnego*®.
We wniosku nalezy wskaza¢ zagranicznego $wiadczeniodawce, do ktérego
pacjent zamierza uda¢ sie na leczenie oraz zataczy¢ opinie lekarza specjalisty™”.
Odrzucajac wniosek NFZ musi wykaza¢, ze §wiadczenie, w sprawie ktérego
pacjent wystepuje o zgode, jest mozliwe do wykonania w Polsce w terminie
okreslanym jako dopuszczalny i bezpieczny w praktyce lekarskiej czas ocze-
kiwania na zabieg (z uwzglednieniem stanu pacjenta). W praktyce oznacza to,
ze NFZ bedzie musiat wskaza¢ konkretng placowke oraz konkretny termin
w Polsce, gdzie pacjent moze podda¢ sie zabiegowi. Od decyzji dyrektora od-
dzialu wojewddzkiego NFZ przystuguje odwotanie do prezesa NFZ w terminie
14 dni od dnia doreczenia decyzji wnioskodawcy.

Zwrot kosztéw za swiadczenia wykonywane za granica

Dyrektywa zaklada, ze panstwo czlonkowskie ubezpieczenia zobowigzane
jest do zwrotu poniesionych przez pacjentéw kosztéw transgranicznej opie-
ki zdrowotnej, jezeli dana opieka zdrowotna miesci si¢ w zakresie $wiad-
czen, do ktorych ubezpieczony jest uprawniony w panstwie cztonkowskim
ubezpieczenia®. Jednoczesnie panstwo cztonkowskie ubezpieczenia moze
zdecydowa¢ o zwrocie innych zwigzanych z leczeniem kosztow, takich jak
koszty noclegu i podrozy*'.

18 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
2013 poz. 267).

19 Badania diagnostyczne, ambulatoryjna opieka specjalistyczna, rehabilitacja lecznicza
itd., wymagaja skierowania wystawionego przez lekarza ubezpieczenia zdrowotnego,
tym samym s3 niezbedne do uzyskania zgody na leczenie innym panstwie UE.

20 W sprawie C-368/98 Vanbraekel (wyrok z dnia 12 lipca 2001), Trybunal wskazal, ze
koszty leczenia poniesione w zwiazku z operacja pokrywa panstwo ubezpieczenia,
nawet jesli uprzednio odméwiono pacjentowi zgody na leczenie w innym panstwie
i takg zgode uzyskal pdzniej (np. droga postepowania sadowego). Pacjentowi przy-
stuguje zwrot kosztow leczenia w wysokosci kwoty leczenia w kraju ubezpieczenia.
W sprawie C-326/00 Ioannidis (wyrok z dnia 25 lutego 2003) ETS potwierdzit prawo
do ubiegania si¢ o zwrot kosztow leczenia za granicg wskazujac, ze wladze krajowe
nie moga stawia¢ wymogu uprzedniego zezwolenia ani zwraca¢ kosztow tylko wtedy,
gdy objawy choroby wystapity nagle podczas pobytu w innym panstwie.

21 Art. 7 ust. 4 dyrektywy 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011.
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Polski pacjent jest uprawniony do otrzymania zwrotu kosztéw poniesio-
nych za §wiadczenia opieki zdrowotnej udzielone na terenie innego niz Polska
panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej, ktore sa $wiadczeniami gwaran-
towanymi, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 24 wrzesnia
2013 r. w sprawie §wiadczen gwarantowanych z zakresu podstawowej opieki
zdrowotnej*?. Zwrotem objete zostaly rowniez koszty lekéw, wyrobéw me-
dycznych i srodkow spozywezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego
w przypadku recept wystawionych na terenie innego panstwa czlonkowskiego
UE niz Polska, a zrealizowanych za pelng odptatnoscia na terenie RP, o ile sg
one refundowane przez Narodowy Fundusz Zdrowia.

Zwrot kosztow transgranicznej opieki zdrowotnej obejmuje je do wyso-
kosci, do jakiej poniesienia zobowigzany bylby NFZ leczac pacjenta w kraju,
w zwigzku z czym jesli koszty leczenia za granicg przewyzszaja cennik NFZ,
rdznice pacjent pokryje samodzielnie, jesli za$ leczenie za granicg jest tan-
sze niz w Polsce, NFZ zwrdci calos¢ poniesionych przez pacjenta kosztow
leczenia - nie wiecej jednak niz warto$¢ $wiadczenia za granicg®®. Procedura
zwrotu kosztoéw nastepuje w trybie postepowania administracyjnego i ma
charakter wtdrny, co oznacza, Ze nastgpuje po uzyskaniu swiadczenia zdro-
wotnego i odbytym leczeniu za granicg. Wniosek o zwrot kosztéw nalezy
zlozy¢ w terminie 6 miesiecy od dnia wystawienia rachunku za §wiadczenia
objete wnioskiem w oddziale wojewddzkim Narodowego Funduszu Zdrowia
wiasciwym ze wzgledu na miejsce zamieszkania pacjenta. Wniosek o zwrot
kosztéw musi zawiera¢ dane wnioskodawcy - imie i nazwisko, date urodzenia,
numer PESEL, adres zamieszkania, oznaczenie terminu i paiistwa udzielenia
$wiadczenia opieki zdrowotnej oraz kwote, ktdrg uiszczono za $wiadczenie
opieki zdrowotnej wraz z podaniem waluty®*. Do wniosku o zwrot kosztéw
nalezy dotaczy¢ oryginat rachunku oraz potwierdzenie pokrycia calosci kosz-
tow $wiadczenia. Termin rozpatrzenia wniosku co do zasady wynosi 30 dni

22 Dz.U. 2013 poz. 1248. Akty zmieniajace: rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
20 pazdziernika 2014 r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie $wiadczen gwaranto-
wanych z zakresu podstawowej opieki zdrowotnej (Dz.U. 2014 poz. 1440) oraz roz-
porzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 29 grudnia 2014 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu podstawowej opieki zdrowotnej
(Dz.U. 2014 poz. 1914).

23 Szczegdlowo kwestie te reguluje art. 42 ¢ ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 — o $wiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanej ze $srodkéw publicznych (Dz.U. 2015 poz. 581).

24 Wymogi formalne wniosku: art. 42 d ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 - o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanej ze $srodkéw publicznych (Dz.U. 2015 poz. 581).

55



Matgorzata Wisniewska

od dnia wszczecia postepowania, jednakze w przypadku przeprowadzenia

postepowania wyjasniajacego rozpatrzenie wniosku nastepuje nie dtuzej niz
w ciaggu 60 dni od dnia wszczecia postepowania®. Dyrektor oddziatu woje-
wodzkiego NFZ moze odmowic zgody na zwrotu kosztéw, powotujgc sie na

art. 42 fustawy z dnia 27 sierpnia 2004 — o $wiadczeniach opieki zdrowotne;

finansowane;j ze srodkéw publicznych?, tj. w sytuacji, gdy $wiadczenie opieki

zdrowotnej objete wnioskiem nie jest $wiadczeniem gwarantowanym oraz

w przypadku ziszczenia sie przestanek warunkujgcych uzyskanie zgody na
leczenie transgraniczne — tj. w przypadku braku uzyskania zgody na lecze-
nie*”. Od decyzji dyrektora oddzialu wojewddzkiego Narodowego Funduszu
Zdrowia w sprawie zwrotu kosztoéw $wiadczeniobiorcy przystuguje odwolanie

do Prezesa NFZ.

Uznawanie recept

W ramach transgranicznej opieki zdrowotnej panstwa cztonkowskie zo-
bowigzane sg uznawa¢ waznos¢ recept lekarskich wystawionych w innym
panstwie cztonkowskim, jesli dotyczg one lekéw dopuszczonych do obrotu na
ich terytorium. Kwestia uznawania recept wystawionych w innym panstwie
cztonkowskim poruszona zostala w art. 11 dyrektywy o prawach pacjenta
w transgranicznej opiece zdrowotnej.”® Zgodnie z brzmieniem ust. 1 art. 11

25 Kwota przekazana przez NFZ na zwrot kosztow transgranicznej opieki zdrowotnej wy-
nosi ok. 1 mld zlotych. Na rok 2014 przewidziano kwote w wysokosci 940 mln 727 tys. z1,
za$ na rok 2015 — 1 mld 44 mln 967 tys. zl, zaktadajac, ze limit kosztéw na rok 2015
moze ulec obnizeniu w przypadku, gdy przychody ze sktadki na powszechne ubez-
pieczenie zdrowotne bedg nizsze niz planowane na ten rok. Pomniejszenie limitu
moze by¢ dokonane o kwote wynikajacg z réznicy miedzy przychodami planowanymi
a zrealizowanymi, jednakze nie moze by¢ nizsze niz 376 mln 449 tys zl.

26 Dz.U. 2015 poz. 581.

27 Wyrokiem z dnia 16 maja 2006 r. w sprawie C-372/04 Watts, ETS wskazal na obowigzek
zwrotu kosztow leczenia szpitalnego w innym panstwie cztonkowskim przez krajowa
stuzbe zdrowia, w ramach ktdrej takie leczenie byloby bezplatne. ETS wskazal, ze
Narodowa Stuzba Zdrowia w Wielkiej Brytanii (United Kingdom National Health
Service - NHS) nie moze odmoéwié pacjentowi zgody na leczenie za granica, moty-
wujac to czasem oczekiwania na leczenie szpitalne w kraju zamieszkania, chyba ze
udowodni, ze czas oczekiwania nie przekracza dopuszczalnego w praktyce lekarskiej
okresu przy uwzglednieniu stanu pacjenta i jego potrzeb klinicznych.

28 Dz.U. L 88, 4.4.2011.
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dyrektywy w przypadku, gdy produkt leczniczy zostal dopuszczony do ob-
rotu na terytorium panstwa czlonkowskiego, recepta wystawiona na taki
produkt w innym panstwie cztonkowskim zostanie zrealizowana zgodnie
z obowigzujacym prawodawstwem panstwa realizacji recepty. Dyrektywa
zakazuje stosowania ograniczen w zakresie uznawania recept — wyjatek sta-
nowi zagrozenie zdrowia ludzkiego oraz uzasadniona i usprawiedliwiona
watpliwo$¢ co do autentycznosci recepty®. Szczegdtowo kwestie realizacji
recept reguluje dyrektywa wykonawcza 2012/52/UE ustanawiajgca srodki
ulatwiajace uznawanie recept lekarskich wystawionych w innym panstwie
cztonkowskim®®. Celem wskazanej regulacji jest zapewnienie pacjentom
cigglosci leczenia i otrzymania leku na terenie Unii Europejskie;.

Dla ufatwienia uznawania recept w réznych krajach UE wprowadzono
0gdlny wzdr recepty, ktdry stanowi zatacznik do w/w dyrektywy. Taka recepta
powinna zawiera¢ dane dotyczace pacjenta: imie lub imiona i nazwisko, przy
czym nie mogg to by¢ inicjaly, date urodzenia, imie lub imiona i nazwisko
osoby wystawiajacej recepte, jej kwalifikacje zawodowe®" oraz dane do bez-
posredniego kontaktu®?. Ponadto recepta musi zawiera¢ adres miejsca pracy
osoby wystawiajacej wraz z oznaczeniem kraju — np. ,,Polska” albo skrét
»PL’, ,Deutschland” albo skrot ,DE” - oraz jej podpis®’. Na recepcie nalezy
wskaza¢ nazwe powszechnie stosowana (miedzynarodowg) leku lub nazwe
handlowg, jezeli przepisany produkt jest biologicznym produktem leczniczym
lub osoba wystawiajgca recepte uwaza, ze jest ona niezbedna ze wzgledow
medycznych®*, posta¢ farmaceutyczng, dawke, ilo¢, sposob dawkowania oraz

29 Zgodnie z trescig art. 11 ust. 1 dyrektywy 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 1., W przy-
padku, gdy produkt leczniczy jest dopuszczony do obrotu na ich terytorium, pan-
stwa czlonkowskie zapewniajg, aby recepty wystawione na taki produkt w innym
panstwie czlonkowskim na nazwisko okreslonego pacjenta mogly by¢ zrealizowane
na terytorium panstw zgodnie z aktualnie obowiazujacym prawem krajowym oraz by
zakazane byly jakiekolwiek ograniczenia w zakresie uznawania konkretnych recept,
chyba, ze sg ograniczone do tego, co jest konieczne i proporcjonalne do zagwaran-
towana ochrony zdrowia ludzkiego oraz nie majg charakteru dyskryminujacego lub
opieraja si¢ na uzasadnionych i usprawiedliwionych watpliwosciach co do autentycz-
noéci, tresci lub zrozumienia konkretnej recepty.

30 Dz.U. UE L 2012.356.68.

31 Tytul zawodowy - np. ,lekarz”, ,lek’, ,lek. med”, ,,dr n. med” itp.

32 Adres e-mail, numer telefonu lub faksu wraz z prefiksem mi¢dzynarodowym.

33 Dyrektywa dopuszcza ztozenie podpisu wlasnorg¢cznego lub w formie cyfrowej, w za-
leznosci od noénika, na ktérym wystawiono recepte.

34 W takim przypadku na recepcie zwig¢zle podaje sie powody uzycia nazwy handlowe;j.
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date wystawienia recepty. Implementacje dyrektywy stanowi rozporzadze-
nie Ministra Zdrowia z dnia 6 listopada 2013 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie recept lekarskich*®, ktére wprowadzito w § 5 definicje ,recepty
transgranicznej’, wskazujac réwniez jej elementy zgodnie z dyrektywa 2012/52/
UE. Recepty transgraniczne wystawiane sg w jezykach narodowych krajow
cztonkowskich i realizowane za pelng odptatnoscig — niezaleznie od upraw-
nien przystugujacych pacjentowi w Polsce. Na recepcie transgranicznej nie
moze by¢ przepisany lek, ktory zawiera $rodki odurzajace lub substancje
psychotropowe. W zwigzku z realizacja recept transgranicznych za peina
odplatnoscia, recepty te zwolnione sg z obowigzku spelniania wymogéw
formalnych, jakie muszg spelnia¢ recepty refundowane, przy czym jesli re-
cepta transgraniczna zawiera wszystkie przewidziane dla refundacji elementy
i wytyczne, wowczas na terenie RP taka recepta moze zosta¢ zrealizowana
z uwzglednieniem refundacji**.

Import produktow medycznych nie bedacych przedmiotem
obrotu w Polsce

Kwestie, gdy w celu ratowania zycia lub zdrowia pacjenta wymagane jest
podania leku, ktory z réznych powodow nie jest dopuszczony do obrotu
w Polsce lub ktérego produkcji zaprzestano, reguluje rozporzadzenie Mi-
nistra Zdrowia z dnia 21 marca 2012 r. w sprawie sprowadzania z zagranicy
produktow leczniczych niezbednych dla ratowania zycia lub zdrowia pacjenta
dopuszczonych do obrotu bez koniecznosci uzyskania pozwolenia®”
Wskazanym rozporzadzeniem uregulowana zostala instytucja tzw.
importu docelowego, z ktérego moze skorzysta pacjent, a ktorego celem
jest otrzymanie leku nieposiadajacego aktualnego $wiadectwa rejestracji

35 Dz.U. 2013 poz. 1293.

36 W § 3 rozporzadzenia w sprawie recept lekarskich okreslone zostaly elementy, jakie
musi spelnia¢ recepta wystawiona na leki i wyroby objete refundacjg. Sg to m.in. kod
uprawnient dodatkowych pacjenta, (np. inwalidzi wojenni oraz osoby represjonowa-
ne; Zastuzeni Honorowi Dawcy Krwi, itd.), numer identyfikujacy recepte nadawany
przez oddzial wojewddzki Funduszu (np.: 12 - Slgski Oddzial Narodowego Funduszu
Zdrowia w Katowicach, 15 — wielkopolski oddzial NFZ w Poznaniu), numer prawa
wykonywania zawodu osoby uprawnione;.

37 Dz.U. 2012 poz. 349.
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potwierdzajacego pozwolenie na dopuszczenie do obrotu®. Instytucja im-
portu docelowego umozliwia bez konieczno$ci uzyskania pozwolenia spro-
wadzenie na terytorium RP produktow leczniczych, ktérych odpowiedniki
z t3 samg substancja czynng nie zostaly zarejestrowane w Polsce, a kto-
rych zastosowanie jest niezbedne dla ratowania zycia lub zdrowia pacjenta.
O udzielenie zgody na sprowadzenie leku pacjent wystepuje do Ministra
Zdrowia za po$rednictwem lekarza prowadzacego. Podstawe wniosku stano-
wizapotrzebowanie, ktére wystawia szpital lub lekarz prowadzacy leczenie
poza szpitalem. Do zapotrzebowania nalezy dolaczy¢ kopie dokumentu
potwierdzajacego ubezpieczenie zdrowotne®, nastepnie wniosek kierowany
jest do zatwierdzenia przez konsultanta z wlasciwej dziedziny medycyny*’,
ktory potwierdza zasadno$¢ wystawienia zapotrzebowania. Zapotrzebo-
wanie musi zosta¢ skierowane do Ministra Zdrowia w terminie 60 dni od
dnia jego wystawienia, pod rygorem utraty waznosci*'. Minister rozpatruje
wniosek w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia jego otrzymania. Za-
potrzebowanie traci wazno$¢, jezeli nie zostanie skierowane do hurtowni
w terminie 60 dni od dnia jego zatwierdzenia; tym samym traci ono waz-
nos$¢ po uptywie 120 dni od dnia wystawienia. Zapotrzebowanie kierowane
jest do hurtowni farmaceutycznej za posrednictwem apteki, ktora zajmuje
sie sprowadzeniem leku i okresla czas oczekiwania na dostawe. W calej
procedurze Minister Zdrowia wydaje jedynie zezwolenie na sprowadzenie
danego leku z zagranicy w ramach importu docelowego, nie ma natomiast
wplywu na szybko$¢ wykonania zlecenia.

38 Wydawanego przez Urzad Rejestracji Produktéw Leczniczych, Wyrobéw Medycznych
i Produktéw Biobojczych.

39 Zapotrzebowanie sporzadza si¢ wedlug wzoru stanowiacego zatacznik nr 1 do rozpo-
rzadzenia. Zgodnie z § 4 w/w rozporzadzenia: jezeli pacjent leczony jest w szpitalu,
zapotrzebowanie wystawia lekarz prowadzacy, a nastepnie podpisuje je dyrektor
szpitala lub osoba przez niego upowazniona. Jezeli zapotrzebowanie wystawia lekarz
leczacy poza szpitalem, powinien odnotowac¢ jego wystawienie w dokumentacji me-
dyczne;j.

40 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. 0 konsultantach w ochronie zdrowia. Konsultantem
moze by¢ osoba, ktora posiada tytul specjalisty w danej dziedzinie medycyny, farmacji
lub innej dziedzinie majacej zastosowanie w ochronie zdrowia, a w przypadku braku
specjalisty w danej dziedzinie — w dziedzinie pokrewnej

41 W sytuacjach wyjatkowo pilnych zapotrzebowanie moze by¢ przekazane faksem lub
przy uzyciu no$nikéw elektronicznych, ale musi by¢ dostarczone w ciggu 5 dni od
dnia zgloszenia dokonanego w tej formie.
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Podsumowanie

Podstawowe prawo obywateli panstw cztonkowskich UE stanowi swoboda
przemieszczania si¢ w obrebie Unii. W trakcie pobytu w innym panstwie
czltonkowskim obywatele nie tracg swoich uprawnien socjalnych, w tym
réwniez zwigzanych z ochrong zdrowia. Panistwa cztonkowskie samodzielnie
ksztaltuja systemy zabezpieczen spotecznych, jednakze czynig to z uwzgled-
nieniem i podporzadkowujac si¢ prawu wspolnotowemu, co sprzyja zapew-
nianiu wysokiego poziomu ochrony socjalnej w Unii i przyczynia si¢ do
zachowania spojnosci, w oparciu o zasade sprawiedliwo$ci spotecznej oraz
zasade zréwnowazonego rozwoju.

Celem regulacji jest ustanowienie zasad ulatwiajacych dostep do bez-
piecznej transgranicznej opieki zdrowotnej o wysokiej jakosci na terenie
calej Unii, zgodnie z zasadami ustalonymi przez Europejski Trybunat Spra-
wiedliwosci, a takze promowanie wspotpracy w zakresie opieki zdrowotnej
miedzy panstwami cztonkowskimi, z poszanowaniem kompetencji panstw
czlonkowskich w zakresie $wiadczen zdrowotnych.
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Europejska integracja walutowa -
rys historyczny, znaczenie i aspekty prawne
wprowadzenia euro w Polsce

Uwagi ogélne

Integracja walutowa w ramach Unii Europejskiej stanowi istotne zagadnienie
z zakresu wspolpracy panstw cztonkowskich UE. Polega ona na przyjeciu
wspolnej waluty euro oraz przeniesieniu polityki pieni¢znej na szczebel unijny.
Integracja walutowa ma znaczacy wplyw na integracje gospodarcza — zmiana
waluty ma bowiem zapewniac realizacje zasad: swobody przeptywu kapitatu,
towarow, ustug oraz osob, a w konsekwencji utatwi¢ rozwoj gospodarczy
panstw czlonkowskich. Euro to europejska waluta, ktora postuguja si¢ oby-
watele 17 panstw Unii Europejskiej, a zatem okoto 330 milionéw 0séb'. Do
tej pory walute te przyjely: Austria, Belgia, Cypr, Estonia, Finlandia, Francja,
Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Luksemburg, Malta, Niemcy, Portu-
galia, Stowacja, Stowenia i Wlochy. Polska zobowigzata si¢ do wprowadzenia
wspdlnej waluty z chwilg podpisania traktatu akcesyjnego w dniu 16 kwietnia
2003 w Atenach. Wedlug oficjalnych wynikéw PKW do urn poszto 58,85%
uprawnionych do glosowania (tj. 17 584 085 0s6b sposrdd 29 864 969 upraw-
nionych), 77,45% z nich (tj. 13 514 872) odpowiedzialo, ze chce przystapienia
do UE przez Polske, natomiast 22,55% (tj. 3 935 655) odpowiedzialo nie”.
Oddano réwniez 126 187 gtoséw niewaznych (0,72% ogolne;j liczby gtosow).

1 www.nbp.pl/cie/eurowpolsce.pdf.

2 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 lipca 2003 r. o skorygowa-
nym wyniku ogdlnokrajowego referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje
traktatu dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej
(Dz.U. 2003 Nr 132 poz. 1223).
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W ten sposob Rzeczpospolita Polska przyjeta w acquis communautaire (czyli
porzadek prawny) Unii Europejskiej. Kryteria kwalifikacji do czlonkostwa
w Unii Europejskiej zostaty okreslone przez Rade Europejska’, a przyjecie
acquis communautaire wynika z warunkow przystapienia do Unii Europejskiej
okreslonych w trakcie spotkania przywodcow 6wczesnej Dwunastki podczas
szczytu Rady Europy w Kopenhadze w 1993 r. (tzw. kryteria kopenhaskie)
i uzupetnionych w Madrycie w 1995 roku.

Omawiany temat wprowadzenia euro w Polsce jest aktualny i szeroko
dyskutowany zaréwno przez politykéw, ekonomistow, prawnikow, w tym
konstytucjonalistow, jak i przez samych obywateli, ktérych bezposrednio
dotyczy planowana w Polsce zmiana. Wprowadzenie wspdlnej waluty wyma-
ga spelnienia §cisle okreslonych kryteriow prawnych i ekonomicznych (tak
zwane kryteria konwergencji prawnej i ekonomicznej), ponadto powoduje
donioste konsekwencje dla panistwa i jego obywateli. Dostosowanie polskiej
regulacji prawnej do wymogoéw stawianych przez prawo UE jest powaznym
wyzwaniem legislacyjnym, ktore stoi przed polskim ustawodawca. Istotna
jest w tym zakresie odpowiedz na pytanie, czy do zmiany polskiej waluty
na euro wymagana jest zmiana Konstytucji Rzeczypospolitej. W niniejszym
opracowaniu autor omawia rys historyczny dotyczacy integracji walutowej,
prawne aspekty wprowadzenia euro w Polsce, w tym reguly konwergencji
(czyli upodobniania, zblizania) oraz wskazywane zagrozenia i korzysci zwig-
zane z wprowadzeniem do obrotu waluty europejskiej.

Rys historyczny - historia najnowsza w integracji walutowej UE

Unia Gospodarczo-Walutowa (UGW) zostala ustanowiona tzw. traktatem
z Maastricht, czyli Traktatem o Unii Europejskiej z 7 lutego 1992 r.* (Dz.U.
UE. C Nr 191, s. 1). W stosunku do Rzeczypospolitej Polskiej traktat ten
obowigzuje od dnia przystapienia do Unii Europejskiej, tj. od 1 maja 2004,
i zostal on zalgczony do tzw. traktatu akcesyjnego® podpisanego 16 kwietnia

3 Art. 49 Traktatu o Unii Europejskiej, J. Barcz, Przewodnik po traktacie z Lizbony. Trak-
taty stanowigce Unig Europejskg. Stan obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu
traktatu z Lizbony, Warszawa 2008, s. 299.

4 Dz.U. UE. C Nr 191, s. 1, www.eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=URI-
SERV:xy0026.

s Traktat miedzy Krélestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republikg Federalng Niemiec,
Republika Grecka, Krélestwem Hiszpanii, Republikg Francuska, Irlandia, Republika

64



Europejska integracja walutowa...

2003 1. Atenach, opublikowanego w Dz.U. UE. L Nr 236 oraz w Polsce: Dz.U.
22004 1. Nr 90, poz. 864.

Analiza tresci wskazanego wyzej traktatu z Maastricht wskazuje expressis
verbis na - przewidziany przez strony traktatu — zamiar utworzenia unii go-
spodarczej i walutowej. W preambule traktatu z Maastricht z dnia 7 lutego
1992 r. przedstawiciele panstw sygnatariuszy postanowili, co nastepuje:

ZDECYDOWANI umocni¢ swe gospodarki, a takze doprowadzi¢
do ich zblizenia oraz do ustanowienia unii gospodarczej i walutowej,
w tym - zgodnie z postanowieniami niniejszego Traktatu i Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wspélne;j i stabilnej waluty®.

W przepisie art. 3 ust. 4 zawartym w tytule I (Postanowienia wspdlne)
traktatu z Maastricht wskazano: ,Unia ustanawia unie¢ gospodarczg i walu-
towa, ktorej waluta jest euro”

Wspolna waluta euro zostata wprowadzona do obiegu bezgotoéwkowego
w Unii Europejskiej w dniu 1 stycznia 1999 roku. Dopiero 3 lata pozniej, tj. dnia
1 stycznia 2002 roku, euro wprowadzono réwniez do obiegu gotéwkowego’.
Wtedy tez nastgpilo przekazanie kompetencji w zakresie prowadzenia wspdlnej
polityki pieni¢znej Europejskiemu Bankowi Centralnemu, co zapoczatkowato
realizacje ostatniego etapu tworzenia Unii Gospodarczej i Walutowej.

Wrioska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw, Republika
Austrii, Republika Portugalska, Republikg Finlandii, Krolestwem Szwecji, Zjednoczo-
nym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej (Pafistwami Czlonkowskimi
Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estoniska, Republika Cypryjska,
Republika Lotewska, Republikg Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty, Rze-
czapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia
Republiki Czeskiej, Republiki Estoniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotew-
skiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej
Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany
w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. (Dz.U. UE. L Nr 236, s. 17) oraz w Polsce: Dz.U.
22004 1. Nr 90, poz. 864.

6 www.oide.sejm.gov.pl/oide/?option=com_content&view=article&id=14429&Ite-
mid=420.

7 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1103/97 z dnia 17 czerwca 1997 r. w sprawie niektérych
przepiséw dotyczacych wprowadzenia euro (Dz.U. UE. L Nr 162, s. 1) oraz rozporzg-
dzenie rady (WE) nr 974/98 z dnia 3 maja 1998 r. w sprawie wprowadzenia (Dz.U.
UE. L Nr 139, s. 1) w zw. z Traktatem ustanawiajgcym Wspdlnote Europejska z dnia
25 marca 1957 r. (Dz.U. UE. C 1992 Nr 224, s. 1).
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Za istotne nalezy uznac¢ przepisy zawarte w dotaczonym do omawianego
traktatu z Maastricht protokole w sprawie Statutu Europejskiego Systemu
Bankéw Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego, zalaczonym do
wskazanego Traktatu z Maastricht: art. 1. ww. protokotu stanowi:

(...) Europejski Bank Centralny (EBC) i krajowe banki centralne
stanowig Europejski System Bankéw Centralnych (ESBC). EBC i kra-
jowe banki centralne Panstw Cztonkowskich, ktorych waluta jest euro,
stanowig Eurosystem. ESBC i EBC wypelniajg swoje zadania i dzialaja
zgodnie z postanowieniami traktatéw i niniejszego Statutu.

W dalszej czesci protokotu zawarto odestania do Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej, stad istotna jest jego analiza i przytoczenie zasad-
niczych regulacji prawnych dotyczacych wspdlnej waluty, wspolnej polityki
pienieznej oraz funkcjonowania instytucji unijnych, ktérych kompetencje
dotyczg jej realizacji. Celem unikniecia powtdrzen tresci zawartych w hi-
storycznych wersjach przepisow z tego zakresu oraz celem transparentnego
i syntetycznego wskazania podstaw prawnych, nalezy przytoczy¢ regulacje
obowigzujgce po zmianach ustalonych w traktacie lizbofiskim?®, ktéry nie
wprowadzit fundamentalnych zmian w zakresie traktatowych regulacji do-
tyczacych polityki gospodarczej i walutowej, ale ustalit aktualne brzmienie
Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu ustanawiajgcego Wspodlnote Europej-
ska. Na jego mocy Europejski Bank Centralny uzyskal status prawny instytucji
unijnej, w pozostalym zakresie postanowienia Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej w wersji skonsolidowanej sa analogiczne do przewidzia-
nych w ww. protokole. Zmienily si¢ numery artykuléw, co w szczegoélnosci
uzasadnia analize aktualnego brzmienia przepisow.

Przepis artykutu 127 (dawny artykut 105 TWE) stanowi:

1. Gléwnym celem Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych, zwa-
nego dalej ,,ESBC”, jest utrzymanie stabilnosci cen. Bez uszczerbku
dla celu stabilnosci cen, ESBC wspiera ogolne polityki gospodarcze
w Unii, majac na wzgledzie przyczynianie sie do osiagniecia celow
Unii ustanowionych w artykule 3 Traktatu o Unii Europejskiej. ESBC

8 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. 2009
Nr 203 poz. 1569).
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dziata w poszanowaniu zasady otwartej gospodarki rynkowej z wolng

konkurencja, sprzyjajac efektywnej alokacji zasobow (...).

Podstawowe zadania ESBC polegaja na:

- definiowaniu i urzeczywistnianiu polityki pieni¢znej Unii,

- przeprowadzaniu operacji walutowych zgodnie z artykutem 219,

- utrzymywaniu i zarzadzaniu oficjalnymi rezerwami walutowymi
Panstw Czlonkowskich,

- popieraniu nalezytego funkcjonowania systemow platniczych (...).

ESBC przyczynia si¢ do nalezytego wykonywania polityk prowa-

dzonych przez wlasciwe wladze w odniesieniu do nadzoru ostroz-

no$ciowego nad instytucjami kredytowymi i do stabilnosci systemu

finansowego.

Istotne sg rOwniez regulacje zawarte w artykule 128 omawianego Traktatu

o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j:

1.

Europejski Bank Centralny ma wytaczne prawo do upowazniania
do emisji banknotéw euro w Unii. Banknoty takie mogg emitowac
Europejski Bank Centralny i krajowe banki centralne. Banknoty emi-
towane przez Europejski Bank Centralny i krajowe banki centralne
sg jedynym legalnym $rodkiem platniczym w Unii.

Panstwa Cztonkowskie moga emitowaé monety euro, z zastrzezeniem
zgody Europejskiego Banku Centralnego co do wielko$ci emisji. Rada,
na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim
i Europejskim Bankiem Centralnym, moze przyja¢ srodki w celu
zharmonizowania nominalow i specyfikacji technicznych wszyst-
kich monet przeznaczonych do obiegu, w zakresie, w jakim jest to
niezbedne do zapewnienia nalezytego ich obiegu w Unii.

Artykut 129 Traktatu przewiduje natomiast, ze:

1.

ESBC jest kierowany przez organy decyzyjne Europejskiego Banku
Centralnego, ktérymi s3 Rada Prezeséw i Zarzad.

2. Statut Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego

Banku Centralnego, zwany dalej ,,Statutem ESBC i EBC”, jest ustano-
wiony w Protokole dotaczonym do Traktatow.

Artykut 131:

Kazde Pafistwo Cztonkowskie zapewnia zgodno$¢ swojego ustawodaw-
stwa krajowego, w tym statutu krajowego banku centralnego, z Trak-
tatami i Statutem ESBC i EBC.

67



tukasz Czarnecki

Artykut 133:

Bez uszczerbku dla uprawnien Europejskiego Banku Centralnego,
Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwyklg procedura
prawodawczg, ustanawiaja $rodki niezbedne do uzywania euro jako
jednej waluty. Srodki te s3 przyjmowane po konsultacji z Europejskim
Bankiem Centralnym.

Geneza integracji walutowej

Powyzej omoéwiono fakty z zakresu integracji walutowej w UE przypadajace
na okres ostatnich 20 lat. Warto siegna¢ dalej i przyjrze¢ sie genezie inte-
gracji gospodarczej i walutowej, aby zrozumie¢, jak narodzila sie idea zblize-
nia gospodarek unijnych, a nastepnie wprowadzenia wspdlnej waluty. Integracja
gospodarcza w Europie zostala zapoczatkowana juz w chwili powstania w 1951
roku Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali (EWWiS), w sklad ktdrej weszto
6 panstw Europy Zachodniej (Francja, RFN, Belgia, Holandia, Luksemburg,
Wrtochy). Nalezy oczywiscie podkresli¢, ze w owym czasie zasadnicza rola poro-
zumien miedzy panstwami miata na celu realizacje celow politycznych, w tym
zapewnienie bezpieczenstwa oraz gospodarczych, jednak samo wprowadzenie
wspolnej waluty nie stanowilo jeszcze zasadniczego celu umawiajacych sie
stron. Wskazane wyzej pafistwa, na mocy traktatéw rzymskich z 25 marca 1957
roku ustanowity Europejska Wspolnote Gospodarcza (EWG) oraz Europejska
Wspdlnote Energii Atomowej (Euratom). Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska z 1957 .” w spos6b ogdlny i lapidarny odnosit sie do kwestii wspdlnej
polityki walutowej. W art. 2 wskazanego traktatu okreslono nastepujacy cel:

Zadaniem Wspolnoty jest, przez ustanowienie wspolnego rynku, unii
gospodarczej i walutowej oraz urzeczywistnianie wspolnych polityk
lub dzialan okreslonych w artykulach 3 i 4, popieranie w calej Wspol-
nocie harmonijnego, zréwnowazonego i stalego rozwoju dziatalnosci
gospodarczej, wysokiego poziomu zatrudnienia i ochrony socjalnej,
réwnosci mezczyzn i kobiet, statego i nieinflacyjnego wzrostu, wysokie-
go stopnia konkurencyjnosci i konwergencji dokonan gospodarczych,

9 Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejskg z dnia 25 marca 1957 r. (Dz.U. UE. C
1992 Nr 224, 5. 1).
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wysokiego poziomu ochrony i poprawy jakosci srodowiska natural-
nego, podwyzszania poziomu i jako$ci zycia, spojnosci gospodarczej
i spotecznej oraz solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi.

Ponadto w artykulach 104-109 traktatu przewidziano:

1. obowigzek utrzymywania przez kraje cztonkowskie stalego bilansu
platniczego i wzmacnianie zaufania do wlasnej waluty,

2. ograniczona liberalizacje¢ obrotéw kapitalowych w niezbednym zakre-
sie, ktory jest wymagany dla prawidtowego funkcjonowania wspol-
nego rynku,

3. procedure konsultacyjng miedzy krajami czlonkowskimi w dziedzinie
kurséw walutowych.

Decyzj¢ o potrzebie budowy unii gospodarczej i walutowej podjeli liderzy

panstw EWG na szczycie w Hadze w 1969 roku'®. Opracowaniem szczegd-
fowego planu takiego ujednolicenia zajat si¢ zespol ekspertow z przewod-
niczacym Pierre Wernerem, dwczesnym premierem i ministrem finanséw
Luksemburga, ktdry stwierdzil w jednym ze swoich pozniejszych wystapien,
ze ,wojny gospodarcze mogg by¢ rownie katastrofalne w skutkach jak konflik-
ty militarne” W pazdzierniku 1970 r. wskazany zesp6t zaprezentowat wynik
prac, ktory nazwano Planem Wernera. Przyjeto w nim zalozenie, Ze unia
gospodarcza i walutowa zostanie wprowadzona w kilku etapach do konca
1980 r., czyli w ciagu 10 lat, jednak nie okreslono szczegétowo harmonogra-
mu dziatan w tym zakresie. Wskazany plan stanowil kompromis pomiedzy
dwoma koncepcjami dotyczacymi unii gospodarczej i walutowej — koncepcji
»monetarystow” i ,ekonomistéw”. Monetarysci wychodzi z zalozenia, ze unia
walutowa powinna stanowi¢ punkt wyjscia dla dalszej integracji gospodarczej,
natomiast ekonomisci twierdzili, Ze powinna ona by¢ ostatnim w kolejno-
$ci elementem unii gospodarczej. Plan Wernera przewidywal jednoczesne
postepy integracyjne. Wykonanie zawieszono w 1974 roku ze wzgledu na
kryzys gospodarczy. Ponadto nie bylo jednosci wsrdd panstw cztonkow-
skich w zakresie szybkiego stworzenia unii gospodarczej i walutowej. Z tego
wzgledu Plan Wernera nie zostal zrealizowany, nie stracit jednak catkowicie
na znaczeniu, ale stal si¢ punktem wyjscia, wskazujac kierunek rozwoju Unii
Europejskiej w zakresie utworzenia unii gospodarczej i walutowe;j.

10 P. Malec, Rola i znaczenie planu Wernera w procesie europejskiej integracji walutowej,
Analiza, UniaEuropejska.org 2013, nr 4 (16), s. 5.
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W potowie lat 80."! rozpoczeto wprowadzanie reform majacych na celu
utworzenie rynku wewnetrznego do roku 1992, co stanowito jeden z istotnych
punktow Planu Wernera. Nalezy zauwazy¢, ze uni¢ gospodarcza i walutowg
ponownie uznano wtedy za istotny cel integracji europejskiej. W istocie do-
piero w1992 roku, z chwilg podpisania traktatu w Maastricht, rozpoczeta sie
rzeczywista realizacja unii walutowej. Postanowienia traktatu autor omowit
we wczesniejszej czesci pracy, jako dotyczace najnowszej historii dotyczacej
integracji walutowej.

Reguty konwergencji prawnej i ekonomicznej

Nalezy wskaza¢, ze wprowadzenie euro w Polsce jest uzaleznione od spelnie-
nia warunkow konwergencji prawnej i ekonomicznej. Konwergencja praw-
na oznacza dostosowanie ustawodawstwa krajowego do przepiséw prawa
Unii Europejskiej, w szczeg6lnosci do przepiséw TFUE'. Zgodnie z treécig
przepisu art. 139 TFUE, Polski dotyczy obecnie derogacja w zakresie wpro-
wadzenia euro. Dotyczy ona panstw, ktore nie moga wprowadzi¢ euro do
czasu spelnienia wszystkich wymogéw konwergencji. Derogacja polega na
niestosowaniu do takich panstw okreslonych przepiséw Traktatu oraz Statutu
ESBC i EBC dotyczacych wspdlnej waluty. Przepis art. 139 TFUE stanowi:
1. Panstwa cztonkowskie, w odniesieniu do ktorych Rada nie zadecydo-
wala, ze spelniaja one warunki niezbedne do przyjecia euro, zwane
sg dalej ,,panstwami czlonkowskimi objetymi derogacja”.
2. Do panstw cztonkowskich objetych derogacjg nie stosuje sie naste-
pujacych postanowien traktatow:
1) przyjmowanie czesci ogolnych kierunkéw polityk gospodarczych
dotyczacych strefy euro w sposéb ogdlny (artykut 121 ustep 2);
2) $rodki przymusowe majace na celu zaradzenie nadmiernemu
deficytowi (artykul 126 ustepy 9 i 11);
3) cele i zadania ESBC (artykut 127 ustepy 1, 2,31 5);
4) emisja euro (artykutl 128);

1 Pierre Werner. The man who dreamed up the euro, “The Guardian’, London, 26 June
2002.

12 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 26 pazdziernika 2012 r. (Dz.U. UE. C
Nr 326, s. 47).
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5) akty Europejskiego Banku Centralnego (artykut 132);

6) $rodki dotyczace uzywania euro (artykul 133);

7) porozumienia walutowe i inne $rodki dotyczace polityki kursowej
(artykut 219);

8) mianowanie cztonkow Zarzadu Europejskiego Banku Centralnego
(artykut 283 ustep 2);

9) decyzje ustanawiajace wspodlne stanowiska w kwestiach szczegdl-
nego zainteresowania dla unii gospodarczej i walutowej, w ramach
wlasciwych miedzynarodowych instytucji i konferencji finanso-
wych (artykut 138 ustep 1);

10) $rodki w celu zapewnienia jednolitej reprezentacji w miedzyna-
rodowych instytucjach i konferencjach finansowych (artykut 138
ustep 2).

3. Panstwa czlonkowskie objete derogacja i ich krajowe banki centralne
s3 wylaczone z praw i obowigzkéw w ramach ESBC, zgodnie z roz-
dziatem IX Statutu ESBC i EBC. Przy rozszerzaniu UE nowe panstwa
czlonkowskie przystepuja do UE jako panstwa z derogacja. Dopiero po
spelnieniu regut konwergencji mozliwe jest przyjecie wspolnej waluty.

Zgodnie z trescig artykulu 140 ust. 1 TFUE (dawny artykul 121 ustep 1,

artykul 122 ustep 2 zdanie drugie oraz artykut 123 ustep 5 TWE), co najmniej
co dwa lata lub na wniosek panstwa cztonkowskiego objetego derogacja, Ko-
misja i Europejski Bank Centralny sktadajg Radzie sprawozdania w sprawie
postepéw dokonanych przez panstwa czlonkowskie objete derogacja w wy-
petnianiu ich zobowigzan w zakresie urzeczywistnienia unii gospodarczej
i walutowej. Sprawozdania te okreslajg, czy ustawodawstwo krajowe kazdego
z tych panstw cztonkowskich, w tym statuty jego krajowego banku centralne-
go, jest zgodne z artykutami 130 1 131 i ze Statutem ESBC i EBC. Sprawozdania
okreslajg rowniez, czy osiggniety zostal wysoki poziom trwatej konwergencji,
analizujac, w jakim stopniu kazde panstwo czlonkowskie spetnito nastepujace
kryteria:

1) osiggniecie wysokiego stopnia stabilno$ci cen; bedzie to wynikalo ze
stopy inflacji zblizonej do istniejacej w co najwyzej trzech panstwach
cztonkowskich, ktdre majg najlepsze rezultaty w dziedzinie stabil-
nosci cen,

2) stabilna sytuacja finanséw publicznych; bedzie to wynikato z sytuacji
budzetowej, ktéra nie wykazuje nadmiernego deficytu budzetowego
w rozumieniu artykutu 126 ustep 6,
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3) poszanowanie zwyklych margineséw wahan kurséw przewidzianych
mechanizmem kurséw wymiany walut europejskiego systemu waluto-
wego przez co najmniej dwa lata, bez dewaluacji w stosunku do euro,

4) trwaly charakter konwergencji osiagnietej przez panstwo cztonkow-
skie objete derogacja i jego udzialu w mechanizmie kurséw wymiany
walut, co odzwierciedla si¢ w poziomach dlugoterminowych stop
procentowych.

Zgodnie z art. 140 ust. 2 TFUE, po konsultacji z Parlamentem Europejskim

i dyskusji w ramach Rady Europejskiej, Rada, na wniosek Komisji, decyduje,
ktore panstwa czlonkowskie objete derogacja spelniajg niezbedne warunki,
na podstawie kryteriéw okreslonych w ustepie 1, i uchyla derogacje w stosun-
ku do danych panstw. W przepisie art. 140 ust. 3 TFUE wskazano, ze jezeli
decyduje sie, zgodnie z procedurg przewidziang w ustepie 2, o zakonczeniu
stosowania derogacji, Rada, stanowiac jednomyslnie gtosami panstw czton-
kowskich, ktérych walutg jest euro oraz danego panstwa czlonkowskiego
na wniosek Komisji i po konsultacji z Europejskim Bankiem Centralnym,
nieodwolalnie okresla kurs, po jakim euro zastepuje walute danego panstwa
cztonkowskiego oraz decyduje o innych srodkach niezbednych do wprowa-
dzenia euro jako jednej waluty w danym Panstwie.

Poczatkowo kryteria konwergencji byly okreslone w Traktacie o Unii Eu-
ropejskiej z dnia 7 lutego 1992 r*?, jednak w wyniku wejscia w zycie traktatu
lizbonskiego znalazly si¢ w artykule 140 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej'* (dawny Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Go-
spodarczg) oraz w protokole nr 13 w sprawie kryteriow konwergencji, ktory
okresla szczegdtowo rozumienie kazdego z kryteriow'’. Wskazano w nim:

Artykut 1: Kryterium stabilnosci cen okreslone w artykule 140 ustep 1
tiret pierwsze Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oznacza, ze
panstwo czlonkowskie ma trwaly poziom stabilno$ci cen, a $rednia stopa
inflacji, odnotowana w tym panstwie w ciggu jednego roku poprzedzajacego
badanie, nie przekracza o wigcej niz 1,5 punktu procentowego inflacji w co
najwyzej trzech Panstwach Czlonkowskich o najbardziej stabilnych cenach.
Inflacja mierzona jest za pomocg wskaznika cen artykuléw konsumpcyjnych

13 Dz.U. UE. CNr 191, s. 1.

14 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 26 pazdziernika 2012 . (Dz.U. UE. C Nr 326, s. 47).

15 Dz.U. C 326 z 26.10.2012, s. 281.
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na poréwnywalnych podstawach, z uwzglednieniem réznic w definicjach
krajowych.

Artykut 2: Kryterium sytuacji finanséw publicznych, okreslone w artykule
140 ustep 1 tiret drugie wspomnianego Traktatu, oznacza, ze w czasie badania
panstwo czlonkowskie nie jest objete decyzja Rady zgodnie z artykulem 126
ustep 6 wspomnianego traktatu, stwierdzajacg istnienie nadmiernego deficytu.

Artykul 3: Kryterium udzialu w mechanizmie kurséw walut Europejskiego
Systemu Walutowego, okreslonego w artykule 140 ustep 1 tiret trzecie wspo-
mnianego traktatu, oznacza, ze panstwo cztonkowskie stosowalo normalne
granice wahan, przewidziane w mechanizmie kurséw walut Europejskiego
Systemu Walutowego, bez powaznych napie¢ przynajmniej przez dwa lata
przed badaniem. W szczegdlnosci panstwo czlonkowskie nie zdewaluowato
dwustronnego centralnego kursu swojej waluty wobec euro z wlasnej inicja-
tywy przez ten sam okres.

Artykut 4: Kryterium konwergencji stop procentowych okreslone w ar-
tykule 140 ustep 1 tiret czwarte wspomnianego traktatu oznacza, ze w ciggu
jednego roku przed badaniem panstwo cztonkowskie posiadalo §rednig no-
minalng dlugoterminowa stope procentowa nie przekraczajaca wiecej niz
o dwa punkty procentowe stopy procentowej w co najwyzej trzech panstwach
czlonkowskich o najbardziej stabilnych cenach. Stopy procentowe oblicza si¢
na podstawie dlugoterminowych obligacji panstwowych lub poréwnywalnych
papieréw warto$ciowych, z uwzglednieniem réznic w definicjach krajowych.

Artykul 5: Dane statystyczne, z ktorych korzysta si¢ przy stosowaniu
niniejszego protokotu, sg dostarczane przez Komisje.

Artykut 6: Rada, stanowiac jednomyslnie, na wniosek Komisji i po kon-
sultacji z Parlamentem Europejskim, EBC oraz z Komitetem Ekonomiczno-
-Finansowym, przyjmuje odpowiednie przepisy w celu ustanowienia szczego-
tow kryteriow konwergencji, wymienionych w artykule 140 wspomnianego

traktatu, ktdre zastapia niniejszy protokdt.

Polska nie spetnia obecnie wszystkich kryteriow konwergencji. W tym celu
nalezy wykorzysta¢ dane zawarte w Monitorze Konwergencji Nominalnej za
maj 2015 r., wydawanym przez Ministerstwo Finansow'®:

Ad 1 kryterium stabilnosci cen (inflacyjne) - jest spetnione. W marcu
2015 1. Polska znalazta si¢ wéréd panstw tworzacych grupe referencyjng kry-
terium stabilnosci cen. Fakt ten jest jednoznaczny z wypelnianiem przez
Polske tego kryterium. Srednie 12-miesieczne tempo wzrostu indeksu HICP

16 www.mf.gov.pl/documents/764034/1002547/monitor_2015_05.pdf.
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wyniosto -0,3% (historycznie najnizszy poziom) i byto nizsze o 1,4 pkt proc.
od wartosci referencyjnej. Warto$¢ referencyjna zostata obliczona na pod-
stawie danych z 3 panstw UE o najbardziej stabilnych cenach, wéréd ktorych
znalazty sie Hiszpania, Wegry oraz - jak juz wskazano — Polska. Z grupy
referencyjnej zostaly wykluczone Bulgaria oraz Grecja.

Ad 2 kryterium fiskalne — nie jest spelnione. Kryterium fiskalne pozostaje
niewypelnione ze wzgledu na natozong na Polske procedure nadmiernego
deficytu. W 2014 r. deficyt nominalny zostat zredukowany o 0,8 pkt proc.,
do 3,2%. Ministerstwo Finanséw wskazuje przy tym, ze: ,Uwzgledniajac
wcigz ponoszone w I potowie 2014 r. koszty systemowej reformy emerytalnej
(wprowadzonej w 1999 r.) w wysokosci 0,4% PKB, skorygowany w ten spo-
sob (tj. porownywalny z krajami, ktore nie wdrozyly emerytalnego systemu
kapitatowego) deficyt wynidst 2,8% PKB, co pozwala oczekiwa¢ na zdjecie
z Polski procedury nadmiernego deficytu juz w 2015 r.”.

Ad 3 kryterium kursu walutowego - nie jest spetnione ze wzgledu na fakt,
ze polska waluta nie spetnia warunkow dotyczacych kurséow walutowych
w mechanizmie ERM II. Mechanizm Kurséw Walutowych ERM II przewiduje
takie ustalanie kurséw pomiedzy euro a walutami krajow UE niebedgcymi
cztonkami unii walutowej, by maksymalne odchylenia kurséw walut wynosity
+/-15% w stosunku do kursu centralnego euro. Uczestnictwo w mechanizmie
kursowym ERM II przez okres co najmniej dwdch lat jest jednym z kryteriow
konwergencji, jakie kraje pozostajace poza strefg euro muszg spelnic, by sta¢
sie pelnym cztonkiem UGW.

Ad 4 kryterium stop procentowych - jest spelnione. Srednia dtugotermi-
nowa stopa procentowa za ostatnie 12 miesi¢gcy wyniosta 3% (historycznie
najnizszy poziom), a tym samym uksztaltowala si¢ o 2,1 pkt proc. ponizej
wartosci referencyjnej, ktora wyniosta 5,1%. Podstawa do obliczenia wartosci
referencyjnej byly dane z Hiszpanii, Polski oraz Wegier.

Reguty konwergencji prawnej: zapewnienie zgodnosci prawodawstwa
krajowego z art. 130 1131 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

oraz ze Statutem Europejskiego Systemu Bankow Centralnych i Sta-
tutem Europejskiego Banku Centralnego. W tym zakresie pojawia sie
problem rozwazenia, czy wymagana jest zmiana Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej w celu dostosowania przepisow prawa krajowego

do przepiséw prawa unijnego.
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Problem zmiany konstytucji

Analiza pogladow wyrazanych w doktrynie, w szczegolnosci przez wybitnych
konstytucjonalistow — prof. Piotra Winczorka i prof. Marka Chmaja oraz
profesora Cezarego Kosikowskiego, specjalizujacego si¢ w prawie finanso-
wym i publicznym prawie gospodarczym - zmiana waluty w Polsce wymaga
zmiany konstytucji'’. Wedtug wskazanych przedstawicieli nauki, przyjecie
nowej waluty spowoduje przede wszystkim zmiane uprawnien NBP oraz
likwidacje Rady Polityki Pieni¢znej. W jednej z rozméw z PAP prof. Marek
Chmaj wskazat, ze:

Nowelizacja przepiséw konstytucji nie jest bardzo skomplikowanym
procesem. Sama procedura nie jest trudna, nowelizacja konstytucji moze
by¢ przeprowadzona w sumie w ciagu 2 miesiecy. Najpierw jest glosowanie
w sejmie, gdzie jest konieczno$¢ uzyskania 2/3 gloséw, a nastepnie w senacie
wigkszo$ci bezwzglednej glosow®.

W ocenie autora opracowania mozliwo$¢ uzyskania wiekszosci kwali-
fikowanej w sejmie nie wydaje sie fatwa i oczywista. Przeciwna wejsciu do
strefy euro w chwili obecnej jest partia Prawa i Sprawiedliwo$ci'®. Politycy
Platformy Obywatelskiej wskazywali natomiast, ze mozliwe jest wprowadze-
nie euro bez zmiany konstytucji*’.

Powyzsze wypowiedzi wymagaja konfrontacji z trescig przepisoéw obowig-
zujacego prawa. Wprowadzenie euro wymaga spelnienia warunku konwer-
gencji prawnej, oznaczajacego ,,zgodnos¢ prawodawstwa krajowego z art. 130
i 131 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz ze Statutem Euro-
pejskiego Systemu Bankow Centralnych i Statutem Europejskiego Banku
Centralnego”. Istotne jest zatem okreslenie wzajemnego stosunku przepiséw
konstytucji i przepisdw prawa unijnego.

Warto rozwazy¢ omawiany problem wprowadzenia euro bez zmiany kon-
stytucji, na podstawie konkretnego przykladu. Z analizy tresci przepisow
art. 227 ustawy zasadniczej wynika, ze NBP i Rada Polityki Pieni¢znej maja

17 C. Kosikowski, Prawo Unii Europejskiej w systemie polskiego prawa finansowego, Bia-
tystok 2010, s. 73; A. Gorska, M. Zolgala, Dostosowanie NBP do cztonkowstwa w Euro-
pejskim systemie Bankéw Centralnych i Eurosystemie (cz. II), ,Prawo Bankowe” 2005,
nr 11, s. 71; prawo.rp.pl/artykul/961535.html.

18 www.prawo.rp.pl/artykul/961535.html.

19 www.deon.pl/wiadomosci/polska/art,24771,szydlo-przeciwna-wejsciu-polski-do-stre-
fy-euro.html.

20 www.nczas.com/wiadomosci/polska/po-wprowadzimy-euro-bez-zmiany-konstytucji/.
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okreslone kompetencje dotyczgce pienigdza i polityki pienieznej. Przysta-
pienie Polski do strefy euro bedzie oznaczato, ze Narodowy Bank Polski
utraci kompetencje w zakresie emisji pienigdza. Kompetencja ta zostanie
przekazana ,,organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu”
na podstawie art. 9o Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*!, ktory stanowi
w ust. 1: ,,Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej
przekaza¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu
kompetencje organow wladzy panstwowej w niektérych sprawach.” Traktat
akcesyjny z roku 2003, na mocy ktdérego Polska przyjeta prawo unijne, jest
ratyfikowang umowg miedzynarodows. Zgoda na ratyfikacje zostata wyra-
zona w referendum ogolnokrajowym (art. 9o ust 3 w zw. z art. 125 ust 1i n.
konstytucji). W prawie unijnym wystepuje zasada pierwszenstwa prawa
unijnego przed prawem krajowym. Twierdzenie o braku koniecznosci zmiany
konstytucji mozna bytoby zatem - teoretycznie — uzasadnia¢ twierdzeniem
o prymacie prawa unijnego i niestosowaniu kolidujacych z nim przepisow
prawa krajowego.

Nalezy jednak wskaza¢, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia

11 maja 2005, sygn. akt K18/04 orzekd, ze zasada pierwszenstwa prawa wspol-
notowego dotyczy ustaw, nie za$ samej Konstytucji**>. Trybunal wskazal
miedzy innymi, ze:

1) Z racji swej nadrzednej mocy prawnej (art. 8 ust. 1) Konstytucja
korzysta na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa
obowigzywania i stosowania. Zagwarantowane w art. 91 ust. 2 Kon-
stytucji pierwszenstwo stosowania umow miedzynarodowych, ktore
zostaly ratyfikowane na podstawie upowaznienia ustawowego lub
podjetego (zgodnie z art. 9o ust. 3) w trybie ogdlnokrajowego refe-
rendum, przed ustawami nie oznacza analogicznego pierwszenstwa
tych uméw przed Konstytucja.

2) Aniart. 9o ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 Konstytucji nie upowazniaja do
przekazania organizacji migdzynarodowej kompetencji do stanowie-
nia aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktére bylyby sprzecz-
ne z Konstytucja, bedaca ,,najwyzszym prawem Rzeczypospolitej

21 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgro-
madzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nar6d w referendum
konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78 poz. 483).

22 www.trybunal.gov.pl/OTK/teksty/otkpdf/2005/K_18_o4.pdf.
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3)

4)

5)

Polskiej” (art. 8 ust. 1). Nie upowazniajg one takze do przekazania
kompetencji w zakresie, ktéry oznaczalby, iz Rzeczpospolita Polska
nie moze funkcjonowac jako panstwo suwerenne i demokratyczne.
Koncepcja i model prawa wspdlnotowego stworzyty nowa sytuacje,
w ktorej w panstwie czlonkowskim obowigzujg obok siebie dwa au-
tonomiczne porzadki prawne. Ich wzajemne oddzialywanie nie moze
by¢ opisane w pelni za pomoca tradycyjnych koncepcji monizmu
i dualizmu w ukladzie: prawo wewnetrzne — prawo miedzynarodo-
we. Wystepowanie wzglednej autonomii obu porzadkéw prawnych
(krajowego i wspolnotowego) nie oznacza braku ich wzajemnego od-
dzialywania. Nie eliminuje tez mozliwosci wystapienia kolizji miedzy
prawem wspolnotowym a Konstytucja.

Kolizja, o ktérej mowa wyzej, wystapitaby wowczas, gdyby doszto do
nieusuwalnej sprzecznosci miedzy norma Konstytucji a norma prawa
wspodlnotowego — sprzecznosci, ktorej nie mozna wyeliminowac przy
zastosowaniu wyktadni respektujacej wzgledna autonomie prawa
europejskiego i prawa krajowego. Kolizja taka w zadnym wypadku
nie moze by¢ rozwigzana przez uznanie nadrzedno$ci normy wspol-
notowej wobec normy konstytucyjnej. Nie mogtaby tez prowadzi¢ do
utraty mocy obowiazujacej przez norme konstytucyjna i zastapienia jej
norma wspolnotowsa ani do ograniczenia zakresu stosowania normy
konstytucyjnej do obszaru nieobjetego regulacjg prawa wspdlnotowe-
go. W takiej sytuacji Nardd jako suweren lub organ wladzy panstwowe;
konstytucyjnie upowazniony do reprezentowania Narodu, musialby
podja¢ decyzje albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu
zmian w regulacjach wspoélnotowych, albo - ostatecznie — o wysta-
pieniu Polski z Unii Europejskiej.

Sformutowana w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego zasada wykladni prawa wewnetrznego ,,przyjaznej dla
prawa europejskiego” ma swoje granice. W zadnej sytuacji nie moze
ona prowadzi¢ do rezultatéw sprzecznych z wyraznym brzmieniem
norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z minimum
funkcji gwarancyjnych realizowanych przez Konstytucje. W szcze-
gblnosci normy Konstytucji w dziedzinie praw i wolnosci jednostki
wyznaczajg minimalny i nieprzekraczalny prog, ktéry nie moze ulec
obnizeniu ani zakwestionowaniu na skutek wprowadzenia regulacji
wspdlnotowych.
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W ocenie autora opracowania, w przypadku wprowadzenia euro w Pol-
sce zmiana konstytucji jest wymagana. Podziela on w tym zakresie przy-
toczone poglady Trybunalu Konstytucyjnego. Przepisy prawne powin-
ny by¢ ponadto przejrzyste i zrozumiale dla samych obywateli, a zatem
nieuzasadnionym jest pozostawienie w najwazniejszym akcie prawnym
Rzeczypospolitej przepisow, ktore mialyby nie by¢ stosowane. Zmiana
ustawy zasadniczej jest rozwigzaniem wlasciwym i koniecznym, rozwia-
zujacym problem watpliwosci co do interpretacji przepiséw konstytucji
w omawianym zakresie.

W doktrynie wskazuje sie*’, ze z konstytucji powinny zosta¢ usuniete
wskazane nizej przepisy, celem zapewnienia zgodnosci prawa krajowego
Z prawem unijnym:

1) Przepis art 227 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi:

»Centralnym bankiem panstwa jest Narodowy Bank Polski. Przy-
stuguje mu wylaczne prawo emisji pienigdza oraz ustalania i reali-
zowania polityki pieni¢znej. Narodowy Bank Polski odpowiada za
warto$¢ polskiego pienigdza” NBP utraci bowiem wyltaczne prawo
do emisji pienigdza oraz kompetencje do ustalania i realizowania
polityki, a ponadto nie moze odpowiada¢ za wartos¢ polskiego pie-
niadza, ktéry przestanie istniec.

2) Przepisyart. 227 ust. 2i 5 (organy NBP) w zw. z ust. 6, ktdre stanowia:

Art. 227 ust. 2. Organami Narodowego Banku Polskiego sa: Prezes
Narodowego Banku Polskiego, Rada Polityki Pieni¢znej oraz Zarzad
Narodowego Banku Polskiego.

Art. 227. ust. 5. W sktad Rady Polityki Pienieznej wchodzg Prezes
Narodowego Banku Polskiego jako przewodniczacy oraz osoby wyréz-
niajgce si¢ wiedzg z zakresu finansow, powotywane na 6 lat, w rowne;j
liczbie przez Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejm i Senat.

Art. 227 ust. 6. Rada Polityki Pieni¢znej ustala corocznie zalozenia
polityki pienie¢znej i przedklada je do wiadomosci Sejmowi row-
noczesnie z przedlozeniem przez Rade Ministrow projektu ustawy
budzetowej. Rada Polityki Pienieznej, w ciagu 5 miesiecy od zakon-
czenia roku budzetowego, sklada Sejmowi sprawozdanie z wykonania
zalozen polityki pienieznej.

Zmiane powyzszych przepiséw uzasadnia fakt, iz ustalanie zato-
zen polityki pienieznej naleze¢ bedzie do EBC, nie za$ do RPP, ktdra

23 C. Kosikowski, op. cit., s. 73.
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utraci swoje kompetencje i stanie si¢ zbedna, chyba, ze otrzyma nowe
kompetencje, odmienne od ustalonych w art. 227 ust. 6.

3) Przepis art. 203 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi: Najwyzsza Izba
Kontroli kontroluje dziatalno$¢ organéw administracji rzagdowej, Na-
rodowego Banku Polskiego, panstwowych 0séb prawnych i innych
panstwowych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.

NIK nie bedzie mogt kontrolowaé dziatalnosci NBP w zwiaz-
ku z uczestnictwem w ESBC. Ponadto NBP powinien by¢ kontrolo-
wany z uwzglednieniem zasad okreslonych art. 27 ust 1 Statutu ESBC
i EBG, tj. z poszanowaniem jego niezaleznosci oraz przy zachowaniu
tajemnicy stuzbowej i bez kolizji z uprawnieniami rewidenta.

W doktrynie wskazuje sig, ze dyskusyjne jest wymaganie zmiany
przepisu art. 198 ust. 1 konstytucji, ktory przewiduje odpowiedzialnos¢
konstytucyjng prezesa NBP przed Trybunalem Stanu. Stwierdza si¢
bowiem, Ze przepis ten nie pozostaje w pelnej zgodnosci z art. 14 ust. 2
Statutu ESBC i EBC, gdy?z ten ostatni stanowi, iz prezes narodowego
banku centralnego moze by¢ zwolniony z urzedu wytacznie wowczas,
gdy nie spetnia juz warunkéw koniecznych do wykonywania swych
funkgji lub dopuscit sie powaznego uchybienia. Decyzja w tej sprawie
moze by¢ zaskarzona przez prezesa NBP lub Rade Prezeséw EBC
do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Nie wynika to jednak
z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ani ustawy o Trybunale Stanu.

Korzysci i zagrozenia zwigzane z wprowadzeniem euro

W ramach ostatniej czesci niniejszego opracowania, nalezy rozwazy<, czy
wprowadzenie euro w Polsce wiaze si¢ z korzy$ciami, czy tez negatywnymi
skutkami dla panstwa i obywateli. Bezsprzecznie wprowadzenie euro elimi-
nuje wystepujacy obecnie problem koniecznosci wymiany walut i ponoszenia
ryzyka wahan kursowych. Jest to istotne nie tylko dla oséb podrézujacych czy
podejmujacych prace za granicg. Wyeliminowanie niepewnosci w zakresie
ksztaltowania si¢ kurséw walutowych ulatwia podejmowanie racjonalnych,
dlugoterminowych decyzji ekonomicznych i tym samym umozliwia bar-
dziej efektywng alokacje zasobow. Wprowadzenie euro ma istotne znacze-
nie dla przedsigbiorstw prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza obejmujaca
handel miedzynarodowy oraz dokonujacych miedzynarodowych operacji
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finansowych - kwoty zobowigzan sg niejednokrotnie wielomilionowe. Ak-
tualnie wiele przedsiebiorstw napotyka trudnos¢ okreslenia rzeczywistych
wysokosci zobowigzan bez obaw o skutki finansowe wahan kursowych. Po-
nadto, gdy euro staje si¢ walutg umoéw i ptatnosci oraz waluta, w ktorej sa
zaciggane kredyty, zmniejszaja si¢ koszty transakcyjne, czyli koszty ponoszone
przy sprzedazy i zakupie walut narodowych oraz zwigzane z operacjami
zabezpieczajacymi przed ryzykiem kursowym. Eliminowane sg réwniez
dodatkowe koszty zwigzane z koniecznoscig réwnoleglego prowadzenia
kilku rachunkéw bankowych w réznych walutach. Warto podkresli¢, ze jedna
waluta oznacza tez wiekszg przejrzystos¢ cen, ktora w konsekwencji oznacza
tatwiejszy wybor zagranicznych dostawcéw i odbiorcow, jako ze tatwiej jest
poréwnywac ich oferty.
Do wymiernych kosztéw wprowadzenia euro naleza natomiast:
1) koszty dostosowania systeméw informatycznych oraz proceséw ope-
racyjnych do nowej waluty,
2) koszty przeszkolenia pracownikéw oraz partnerdw biznesowych w za-
kresie wykorzystywania nowej waluty,
3) koszty adaptacji urzadzen postugujacych si¢ gotowka (bankomaty,
automaty do sprzedazy towardéw itd.),
4) utrata przez banki czesci dochodéw z transakcji na rynku walutowym.
Do niewymiernych kosztéw wprowadzenia euro nalezy utrata kontroli
narodowej nad polityka monetarng oraz polityka kursu walutowego, po-
taczona z brakiem mozliwosci emisji wlasnej waluty. Warto w tym miej-
scu przytoczy¢ aktualne wypowiedzi przedstawicieli nauki wskazujace na
mozliwe problemy zwigzane z przyjeciem wspolnej waluty w Polsce. Omo-
wienie konsekwencji mozliwych zalet i wad wprowadzenia euro wymaga
uwzglednienia opinii ekonomistéw, a nie tylko prawnikow. Profesor Euge-
niusz Kwiatkowski, dyrektor Instytutu Ekonomii oraz kierownik Katedry
Makroekonomii Wydzialu Ekonomiczno-Socjologicznego Uniwersytetu
Lodzkiego, a takze prof. Uniwersytetu Warszawskiego Jerzy Zyzynski**
prezentujg zbiezne stanowisko, ktore zaklada, ze przyjecie euro po cenie
rynkowej moze negatywnie odbi¢ si¢ na rynku pracy przez wzrost cen, za
ktérymi nie nadazy wzrost plac, zatem kluczowa kwestig jest to, po jakim
kursie nastgpi zmiana waluty.
Opinie przedstawicieli nauki sg zatem rozbiezne. W dniu 22 czerwca 2015 1.,
Marek Belka, polski ekonomista, profesor, polityk, wykladowca akademicki,

24 WWW.pb.pl/4045298,22198,kiedy-polska-powinna-przyjac-euro.
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od 11 czerwca 2010 prezes Narodowego Banku Polskiego, przedstawiajac
w sejmie sprawozdanie z dzialalno$ci NBP za rok 2014, o$wiadczyl, ze ,nigdy
nie byl specjalnym entuzjastg wejscia Polski do strefy euro”. Wskazywal na
problemy, jakie strefa ma w zwigzku z tzw. kryzysem greckim. Pytal reto-
rycznie, czy Polacy réwniez ,,chcg ptacic za kryzys w Grecji”*®. Profesor nauk
ekonomicznych Danuta Hiibner wskazuje natomiast, ze euro daje ogromne
korzysci ekonomiczne, bowiem zapewnia ochrone Europejskiego Banku Cen-
tralnego na wypadek kryzysu, co umozliwia poprawe plynnosci finansowe;.
Jest to wedlug niej gwarancja stabilnosci dla inwestorow?.

Podsumowanie

Nalezy wskazad, ze ze wzgledu na niespelnienie kryteriow konwergencji
prawnej i ekonomicznej nie sposoéb w chwili obecnej okresli¢ date, w ktorej
mozliwe bedzie przyjecie wspdlnej waluty. Przystepujac do Unii Europejskiej,
Polska zobowigzata sie do przyjecia euro. Przystapienie do unii walutowe;j
bedzie jednak mozliwe dopiero po spelnieniu kryteriow ekonomicznych
i prawnych. Nalezy oceni¢, ze wprowadzenie Euro w Polsce wiaze sie za-
réwno z zaletami jak i okreslonymi zagrozeniami, przy czym szczegdlnie
istotna bedzie odpowiednia data zmiany waluty uwzgledniajaca korzystny
dla Polski kurs.

25 www.biznes.onet.pl/waluty/wiadomosci/belka-o-wprowadzeniu-euro-nigdy-nie-by-
lem-entuzjasta/c8r1vg.

26 www.money.pl/gospodarka/unia-europejska/wiadomosci/artykul/wejscie-polski-do-
-strefy-euro-prof-huebner,171,0,1808299.html.
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25 marca 1957 r. (Dz.U. UE. C 1992 Nr 224).

Traktat miedzy Krdlestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalna Niemiec,
Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republikg Francuskg, Irlandig, Republi-
ka Wloska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandow, Republika
Austrii, Republika Portugalska, Republikg Finlandii, Krolestwem Szwecji, Zjednoczo-
nym Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej (Panstwami Cztonkowskimi
Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estonska, Republika Cypryjska,
Republika Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty, Rze-
czapospolita Polska, Republikg Stowenii, Republikg Stowacka dotyczacy przystapienia
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Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotew-
skiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej
Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany
w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. (Dz.U. UE. L Nr 236).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana (Dz.U. UE. C Nr 326).

Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska z dnia 25 marca 1957 r. (Dz.U. UE. C 1992
Nr 224).

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






Rafat Borowski

Harmonizacja podatkow posrednich w Unii
Europejskiej. Stan obecny i perspektywy zmian

Wprowadzenie

Prawo Unii Europejskiej ma istotny wplyw na legislacje panstw cztonkow-
skich powodujac, ze jej prawodawstwo ma donioste znaczenie, zwtaszcza
na gruncie prawa podatkowego. Jednym z nich jest proces harmonizacji
podatkéw (tax harmonization), ktory okresla sie jako proces zblizania syste-
moéw podatkowych réznych krajow w taki sposob, ze sprawy podatkowe nie
wplywaja na przeptyw towaréw, ustug oraz czynnikéw produkeji miedzy tymi
krajami'. Unia Europejska dazac do powstania jednolitego i wspdlnego rynku
niezakldconego odmiennymi systemami podatkowymi czy tez przepisami
okreslajacymi budowe danego podatku w panstwie Wspolnoty postanowita,
ze odmiennosci i bariery rzutujace na idee budowy wspdlnego rynku nalezy
eliminowac. Regula ta zostata wprost wyrazona w art. 99 traktatu rzymskie-
go, ktéry upowaznial Komisje Europejska do przedstawiania propozycji
Radzie UE w sferze harmonizacji podatku obrotowego, akcyzy oraz innych
rodzajéow podatkéw posrednich? Traktat nie okreslit jednak granicy w sferze
harmonizacji podatkéw posrednich. Warto réwniez zauwazy¢, iz oprocz
wymienionych przestanek motywacja Rady do harmonizacji podatku VAT
byto zagwarantowanie wspdlnocie dochodéw wiasnych wynoszacych 1%
podstawy opodatkowania®.

1 L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 257.

> Traktat rzymski z dnia 25 marca 1957 . (Dz.U. z 2004 1. Nr 90, poz. 864/2).

3 Decyzja Rady 70/243/EWWiS, EWG, Euratom z dnia 21 kwietnia 1970 r. w sprawie
zastgpienia wktadow finansowych panstw cztonkowskich srodkami wlasnymi wspol-
not (Dz.U. L 94 z 28.4.1970, s. 19).
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Podatki posrednie stanowig istotng cze$¢ w budzetach panstw Unii Europej-
skiej. Ich wazna rola w sferze planowania budzetéw panstw cztonkowskich powo-
duje, ze proces harmonizacji wigze si¢ z licznymi konfliktami interesu, poniewaz
instytucje UE dazac do realizacji celu, jakim jest wspolny rynek, musza mie¢ na
wzgledzie wole panistw cztonkowskich, ktdre niechetnie pozbywaja sie wlasnych
kompetencji, zwlaszcza w sferze podatkowej, na rzecz organdéw UE. Warto przy
tym zauwazy¢ dwa odmienne cele krajowego i unijnego prawa podatkowego.
Celem pierwszego jest zapewnienie odpowiednich $rodkéw finansowych, za$
drugi stuzy prawidlowemu funkcjonowaniu rynku wewnetrznego®.

Czy wobec wymienionych probleméw harmonizacja podatkow posred-
nich w Unii Europejskiej jest efektywna? Czy aktualnie istnieje tendencja do
jej wstrzymania? Niniejszy artykul bedzie mial za zadanie odpowiedzie¢ na
przytoczone watpliwosci.

Harmonizacja podatku VAT w UE

Podatek VAT (ang. value added tax), w Polsce okreslany jako podatek od towa-
réw i ustug, jest to podatek obrotowy, naliczany na kazdym etapie obrotu, takze
sprzedazy detalicznej. Panistwa ustanawiajace Europejska Wspolnote Gospodar-
cz3 w1958 1. stosowaly w swoich systemach podatkowych podatki o charakterze
kumulacyjnym, za wyjatkiem Francji stosujgcej VAT. Warto zauwazy¢, Ze istotg
podatku kumulacyjnego jest jego naliczanie od wartosci zawierajacej podatek
naliczony w poprzednich fazach obrotu. Skutkowato to tym, ze cz¢s¢ obliczonego
obcigzenia podatkowego bylo podatkiem od podatku, czego konsekwencja byly
wyzsze ceny’. Opierajac sie na zaleceniach Komitetu Neumarka z 1963 r., ktérego
podstawg byl raport Tinbergena z 1953 r. komisja zarekomendowata wprowadze-
nie podatku VAT dla wszystkich krajéw cztonkowskich®.

Konsekwencja wspomnianych poczynan oraz upowaznienia zawartego
wart. 99 traktatu rzymskiego bylo uchwalenie przez Rade UE dwoch dyrektyw
stanowigcych fundament harmonizacji podatku VAT:

4 L Andrzejewska-Czerek, Wyktadnia prawa podatkowego Unii Europejskiej, Warszawa
2013, S. 28.

s K. Czajkowska, Harmonizacja podatkéw posrednich, www.biznespartner.pl/content/
view/181/38/.

6 B. Brzezinski, J. Gluchowski, C. Kosikowski, Harmonizacja prawa podatkowego Unii
Europejskiej i Polski, Warszawa 1998, s. 16.
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1) dyrektywy 67/227/EWG z 11 kwietnia 1967 r. w sprawie harmonizacji
ustawodawstw panstw cztonkowskich dotyczacych podatkéw obro-
towych, zwang ,,pierwsza dyrektywg” oraz

2) dyrektywy 67/228/EWG z 11 kwietnia 1967 r. w sprawie harmonizacji
ustawodawstw panstw cztonkowskich w odniesieniu do podatkéw
obrotowych - struktura i zasady stosowania wspdlnego systemu po-
datku od wartosci dodanej zwang ,,drugg dyrektywg”

Tres¢ pierwszej dyrektywy zobowigzywala panstwa czlonkowskie do za-
stapienia narodowych podatkéw obrotowych wspdlnym systemem podatku
od towar6w i ustug, tworzac zasadnicze reguly wspolnego podatku VAT, ktére
obowigzujg do dnia dzisiejszego tj.:

1) zasada wspolnego systemu podatku VAT obejmuje zastosowanie do
towardw i ustug ogdlnego podatku konsumpcyjnego dokladnie pro-
porcjonalnego do ceny towaréw i ustug, niezaleznie od ilo$ci trans-
akcji, jakie majg miejsce w procesie produkcji i dystrybucji przed
etapem, na ktérym podatek jest pobierany;

2) kazda transakcja bedzie podlegata podatkowi od towardéw i ustug
obliczonemu od ceny towar6w i ustug wedlug stawki, jaka ma za-
stosowanie do takich towarow i ustug, po odjeciu kwoty podatku
poniesionego bezposrednio w skladnikach kosztow;

3) podatek VAT stosuje si¢ az do sprzedazy detalicznej wiacznie.

Druga dyrektywa miata na celu okreslenie struktury wspolnego systemu
podatku VAT, a takze procedury jego zastosowania. Zgodnie z jej trescia
opodatkowaniu podatkiem od towarow i ustug podlegaly:

1) dostawa towarow i $wiadczenie ustug na terytorium kraju przez po-
datnika, dokonane za wynagrodzeniem,

2) import towaréw’.

Pdzniejsze dyrektywy, az do wydania szostej dyrektywy, tj. trzecia, czwarta

i piata, nie mialy istotnego wplywu na ksztalt podatku VAT we wspdlnocie
europejskiej. Ich tre$¢ ograniczata si¢ do dokonywania korekt technicznych
ksztattujacych podatek ze wzgledu na odmiennos¢ poszczegdlnych systemow
podatkowych w panstwach czlonkowskich. Do 1977 roku podstawowymi
aktami prawnymi, ktore budowaty podatek VAT w panstwach czlonkowskich
byta pierwsza i druga dyrektywa.

7 P Falkowski, Komentarz do art. 1-4, [w:] K. Lewandowski, P. Falkowski, Dyrektywa
VAT 2006/112. Komentarz, Warszawa 2012, S. 14.
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Ze wzgledu na ogolno$¢ druga dyrektywa, nie moggc zapobiec nieréwnemu
traktowaniu podatnikéw wykonujacych te same transakcje w réznych krajach
Wspdlnoty, zostata zastapiona w 1977 przez tzw. széstg dyrektywe®. Dodatkowo,
jak stusznie zauwaza J. Gluchowski, wspdlny system podatku VAT oparty na
pierwszej i drugiej dyrektywie pozwalal paristwom cztonkowskim na tak daleko
idacg dowolnos$¢, ze w praktyce w 1973 r. zamiast jednego systemu wspolnoto-
wego istniato tyle systemow, ile panstw cztonkowskich’. Obowiazujacy stan
nie sprzyjal integracji krajow zrzeszonych we wspolnocie europejskiej, utrud-
niajgc wspolprace gospodarczg i budowe wspdlnego rynku. Szosta dyrektywa,
zastepujac druga, stala si¢ najwazniejsza dyrektywa regulujaca podatek VAT
we Wspdlnocie. Jej tre$¢ byla bardziej szczegélowa, precyzujac i ujednolica-
jac zasady definiujace podatek VAT, okreslajac pojecie podatnika, transakcji
podlegajacych opodatkowaniu, miejsca opodatkowania transakgji. Zdefinio-
wano réwniez sposob powstania obliczenia zobowigzania podatkowego oraz
opracowano wspolny wykaz zwolnien z podatku VAT dla krajow Wspdlnoty.

W zwigzku z wprowadzeniem Jednolitego aktu europejskiego®, ktdry zastg-
pil pojecie ,wspdlnego rynku” zawartego w traktacie rzymskim na rzecz ,,rynku
wewnetrznego’, zobowigzujac kraje Wspdlnoty do ustanowienia jednolitego
rynku wewnetrznego, od 1 stycznia 1993 r. na terytorium wszystkich krajow
Wspdlnoty nastgpila potrzeba wydania przepiséw regulujacych kwestie opodat-
kowania transakcji wewnatrzwspdlnotowych. Reakcja Rady na niewystarcza-
jace przygotowanie panstw Wspolnoty byto wprowadzenie dyrektyw 91/680/
EWG i 92/111/EWG, ktorych tres¢ zawierata przepisy regulujace opodatkowanie
transakeji wewnatrzwspolnotowych''. Co wazne, nie byly to samoistne akty,
lecz ich zawarto$¢ sprowadzata sie do nowelizacji szostej dyrektywy.

Warto przy tym zwroci¢ uwage na dyrektywe 92/77/EWG, wydana
w 1992 r.'?, ktéra zobowigzywala kraje Wspolnoty do stosowania stawki

8 Dyrektywa 77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw
panstw cztonkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspélny system
podatku od warto$ci dodanej, ujednolicona podstawa wymiaru podatku.

9 J. Gluchowski, Harmonizacja podatkéw posrednich i bezposrednich, ,Glosa” 1999, nr 8,
s. 3.

10 Jednolity akt europejski z 28 lutego 1986 (Dz.U. L 169 z 29.6.1987).

1 A. Rochala, Wspdlny system podatku od wartosci dodanej w UE, [w:] Szkice z prawa
Unii Europejskiej, E. Piontek, A. Zawidzka, (red.), Krakéw 2003, s. 463.

12 Dyrektywa 92/77/EWG z dnia 19 pazdziernika 1992 r. uzupelniajaca wspélny system
podatku od warto$ci dodanej i zmieniajaca dyrektywe 77/388/EWG (zblizenie stawek
VAT).
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standardowej (podstawowej), w wysokosci nie nizszej niz 15% dla wszyst-
kich towaréw i ustug, ktore nie sg objete zwolnieniem z podatku lub innymi
stawkami. Oprocz wspomnianej stawki standardowej wprowadzono obo-
wigzujaca do dnia dzisiejszego mozliwos¢ zastosowania jednej lub dwdch
stawek obnizonych (inaczej zredukowanych) nie nizszych niz 5%. Stawki
te mogg mie¢ zastosowanie tylko do niektorych débr i ustug o charakterze
socjalnym lub kulturalnym. Chodzi tu m. in. o zywnos¢, lekarstwa, ksigzki,
gazety i czasopisma, ustugi transportu pasazerskiego. Dodatkowo przyje-
to, ze okresowo dopuszczalne jest stosowanie stawki zerowej jak réwniez
innych stawek nizszych od 5%, tzw. stawek superzredukowanych oraz tzw.
stawek przej$ciowych. W rezultacie uksztattowat sie system VAT obejmujacy
w praktyce cztery grupy stawek, cho¢ formalnie sg tylko dwie (standardowa
i zredukowana), pozostate sg za$ w stosunku do nich rozwigzaniami wyjat-
kowymi'®. Dla transakcji wewnatrzunijnych oraz eksportu stawka wynosi 0%
i warto zauwazy¢, ze nie jest to zwolnienie. W rozrachunku dyrektywa, mimo
zaktadanych celéw, nie wprowadzita zakladanej ostatecznej harmonizacji
stawek podatkowych w panstwach cztonkowskich'.

Nowelizacje szdstej dyrektywy, ktore w ciaggu kilkunastu lat od jej wpro-
wadzenia zatarly jej przejrzystos¢ i spowodowaly, Ze stala sie ona nieczytelna,
sklonity Rade do uchwalenia nowej dyrektywy. Nowe przepisy regulujace
podatek VAT w Unii Europejskiej zostaly zawarte w dyrektywie 2006/112/WE
z 28 listopada 2006 r., ktora weszta w Zycie 1 stycznia 2007 r. i obowigzuje do
dnia dzisiejszego. Uchylita ona 34 poprzednie dyrektywy z zakresu podatku
obrotowego, w tym pierwszg i szosta dyrektywe, implementujac ich przepisy
do swej tresci. Skutkiem wynikajacym z takiego rozwigzania jest obszernos¢
obowigzujacej do dzisiaj dyrektywy, ktéra ma ponad 400 artykuléw'’. Mimo
trudnosci, jaka bylo ustalenie wspdlnego podatku od wartosci dodanej, tre§¢
dyrektywy oraz jej przepisy sg sformutowane w sposéb zrozumialy i przej-
rzysty. Jak stusznie zwraca uwage C. Kosikowski, przepisy nowej dyrektywy,
zwlaszcza w zakresie odliczen, zastuguja na aprobate, poniewaz jasno formu-
tuja zakazy i uprawnienia dla krajowego prawodawcy w sferze mozliwosci

13 L. Oreziak, op. cit., s. 267.

14 B. Makowicz, Harmonizacja podatkéw posrednich w UE, ,,Studia Europejskie® 2004,
nr 2, 8. 100, cyt. za: G. Laule, Die Harmonisierung des Europdischen Steuerrechts, ,,In-
ternationales Steuerrecht” 2001, nr 10, s. 305.

15 Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego
systemu podatku od warto$ci dodanej (Dz.U. L 347 z 11.12.2006).
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regulacji'®. Mimo ze dyrektywa od momentu wejscia byla kilkakrotnie zmie-
niana'’, to nalezy stwierdzi¢, ze stanowi ona kamieri milowy w harmonizacji
podatku od wartosci dodanej na terenie Unii Europejskiej, przyczyniajac si¢
do wspolnotowego systemu VAT.

Harmonizacja podatku akcyzowego w UE

Podatek akcyzowy (ang. excise duty), czyli podatek obcigzajacy okreslone
towary ze wzgledu na kwestie ograniczenia konsumpcji lub duze skupienie
zysku zostal réwniez poddany procesowi harmonizacji. Ze wzgledu na jego
wieloletnig histori¢ oraz réznorodnos¢ dobr, na ktore byl natozony, w kazdym
z panstw cztonkowskim proces ten napotkal wiele trudnosci. Wspdlnota
europejska w dokonywanym od poczatku lat 70. procesie harmonizacji zgo-
dzila sie, by zharmonizowane zostaly akcyzy nakladane na wyroby tytoniowe,
alkohole i napoje alkoholowe, a takze na oleje mineralne. Wybor nie byt
przypadkowy ze wzgledu na powszechnos$¢ poboru akcyzy przez panstwa
cztonkowskie oraz przynoszenie najwiekszych zyskéw'®. Harmonizacja w za-
kresie podatku akcyzowego w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
polegata w duzej mierze na dostosowaniu krajowych regulacji do wspdlnych
celow, jakie zostaly postawione w przepisach prawa wspdlnotowego. Glow-
nym ich zamierzeniem bylo zapewnienie swobodnego przeplywu wyrobow
akcyzowych w ramach wspoélnego rynku'® oraz znalezienie dodatkowego
zrédla finansowania w zwigzku z coraz wigkszymi wydatkami finansowa-
nymi z budzetu Wspdlnoty*’. Wynikiem ogétu tych prac byla dyrektywa
Rady 69/169/EWG?'. Miata ona na celu harmonizacje przepiséw dotycza-
cych przewozdéw pasazerskich, wprowadzajac ulgi dla oséb, ktére przywoza

16 C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 239.

17 Cf. dyrektywa 2008/8/WE z 12 lutego 2008 r., dyrektywa 2008/117/WE z 16 grudnia
2008 1.

18 D. Maczynski, Polska akcyza na tle regulacji europejskich, ,Kwartalnik Prawa Podat-
kowego” 2003, nr 2-3, s. 61.

19 S. Parulski, Akcyza. Komentarz, Warszawa 2010, s. 28.

20 A. Krajewska, Podatki w Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 167.

21 Dyrektywa Rady 69/169/EWG z dnia 28 maja 1969 r. w sprawie harmonizacji przepi-
sOw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych si¢ do zwolnienia
z podatku obrotowego i podatku akcyzowego towaréw przywozonych w miedzyna-
rodowym ruchu pasazerskim.
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towary akcyzowe z innych krajow w celach niehandlowych, wykluczajgcych
podwdjne opodatkowanie tych towaréw np. kawa, herbata, cygara, alkohol,
perfumy czy tez wina.

Nastepnym i fundamentalnym etapem harmonizacji byta obowigzujaca
od 1 stycznia 1993 r. dyrektywa 92/12/EWG, zwana horyzontalna*?. Okreélita
ona podstawe wspolnotowego opodatkowania akcyza, regulujac takie kwestie,
jak: zakres terytorialny, przedmiot opodatkowania, definicje podstawowych
instytucji akcyzy, zasady przemieszczania wyrobéw akcyzowych na teryto-
rium Unii Europejskiej oraz miedzy nig a krajami spoza Wspolnoty, zwrot
podatku akcyzowego; a takze okres$lata katalog zwolnien. Co najwazniejsze,
tre$¢ dyrektywy wprowadzata zasade, ze pobor akcyzy bedzie uzalezniony od
panstwa, w ktérym nabywa si¢ ten produkt. Obok dyrektywy horyzontalne;
tworzacej podstawy zharmonizowanego podatku akcyzowego, Rada wydata
réwniez akty dotyczace poszczegolnych wyrobéw akcyzowych:

1) alkoholu i napojéw alkoholowych??,
2) papieroséw i wyrobow tytoniowych?,
3) oraz produktow energetycznych i energii elektrycznej®.

Wzrost informatyzacji i zwigzane z tym ufatwienia umozliwily wprowadze-
nie nowej regulacji w obrocie wyrobami akcyzowymi na terenie Wspoélnoty.
W zwiazku z tym postanowiono, ze na terenie Unii Europejskiej nalezy wpro-
wadzi¢ elektroniczny system przemieszczania wyrobow akcyzowych, ktory
mial zastapi¢ dokumenty w wersji papierowej komunikatami elektronicznymi.
Efektem tych prac jest obowiazujaca do dzisiaj nowa dyrektywa horyzontal-
na, tj. dyrektywa Rady 2008/118/WE, ktora weszta w zycie 1 kwietnia 2010 r,,

22 Dyrektywa Rady 92/12/EWG z dnia 25 lutego 1992 r. w sprawie ogélnych warunkéw
dotyczacych wyrobow objetych podatkiem akcyzowym, ich przechowywania, prze-
plywu oraz kontrolowania.

23 Dyrektywa Rady 92/83/EWG z dnia 19 pazdziernika 1992 r. w sprawie harmonizacji
struktury podatkéw akcyzowych od alkoholu i napojéw alkoholowych; dyrektywa
Rady 92/84/EWG z dnia 19 pazdziernika 1992 r. w sprawie zblizenia stawek podatku
akcyzowego dla alkoholu i napojéw alkoholowych.

24 Dyrektywa Rady 92/79/EWG z dnia 19 pazdziernika 1992 r. w sprawie zblizenia po-
datkow od papieroséw; dyrektywa Rady 92/80/EWG z dnia 19 pazdziernika 1992 r.
w sprawie zblizenia podatkéw od wyrobow tytoniowych innych niz papierosy; dy-
rektywa Rady 95/59/WE z dnia 27 listopada 1995 r. w sprawie podatkéw innych niz
podatki obrotowe, wplywajacych na spozycie wyrobow tytoniowych.

25 Dyrektywa Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restruktury-
zacji wspolnotowych przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania produktéw
energetycznych i energii elektryczne;.
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zastepujac dyrektywe horyzontalng z 1992 r. Jej wprowadzenie wigzalo sie
réwniez z uporzadkowaniem przepiséw poprzedniej dyrektywy horyzontalnej,
ktora po wielokrotnych zmianach stracilta na przejrzystosci, a jej budowa ulegta
zaburzeniu®®. Warto zauwazy¢, ze wprowadzenie systemu elektronicznego
EMCS zmniejszylto obciazenia administracyjne i finansowe po stronie podat-
nikéw, zachowujgc bezpieczenstwo fiskalne obrotu wyrobami akcyzowymi®’.
Mimo pewnych trudnosci, ktore wystapily przy wprowadzeniu tego systemu,
nalezy uzna¢, ze nowe regulacje zapobiegaja lub pozwalaja na szybka reakcje
w razie przypadkowego dopuszczenia wyrobu akcyzowego w stanie zawieszo-
nego poboru. Chronig one podatnika przed negatywnymi konsekwencjami,
kiedy jego wyroby zostaja bez jego zgody wprowadzone na dany rynek.

Warto zauwazy¢, ze dyrektywa horyzontalna w art. 1 ust. 3 stwierdza, ze
panstwa cztonkowskie mogg naktada¢ podatki na produkty inne niz wyroby
akcyzowe lub $wiadczenie ustug, w tym zwigzanych z wyrobami akcyzowy-
mi, ktore to podatki nie majg charakteru podatkdéw obrotowych. Jedynym
warunkiem to umozliwiajacym jest fakt, ze naktadanie takich podatkéw
nie moze jednak powodowa¢ zwigkszenia formalnoéci przy przekraczaniu
granic w handlu pomiedzy krajami Wspdlnoty. Za przyktad mozemy wy-
korzysta¢ samochdd osobowy, ktory w Polsce jest opodatkowany akcyza,
za$ np. w Holandii nie. W drugg strone: w Holandii podatkiem akcyzowym
(konsumpcyjnym) podlegajg takie towary jak woda mineralna, soki owocowe,
soki warzywne czy lemoniada®®.

Ostatnim aktem tak szeroko harmonizujacym podatek akcyzowy byla
dyrektywa Rady 2011/64/UE?, ktéra zastgpilta wszystkie trzy dyrektywy od-
noszace sie do tytoniu i wyrobow tytoniowych. Ideg przyswiecajacg unijnemu
prawodawcy byto zapewnienie jasnosci i przejrzystosci tekstu nowej dyrektywy
oraz chec¢ zapewnienia prawidtowego funkcjonowania rynku wewnetrznego
przy réwnoczesnym zagwarantowaniu wysokiego poziomu ochrony zdrowia
na terenie Unii. W nowej dyrektywie dokonano w wigkszosci technicznych
poprawek, a jej tre$¢ nie zmienia istoty zastgpionych dyrektyw.

26 S. Parulski, op. cit., s. 29.

27 Z. Liptak, M. Zawadzki, EMCS - zagrozenie czy szansa?, [w:] Regulacje w zakresie
prawa celnego i podatku akcyzowego po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej. Do-
Swiadczenia i perspektywy, P. Stanistawiszyn, T. Nowak (red.), Warszawa 2012, s. 137.

28 www.answersforbusiness.nl/tax/excise-duty-consumption-tax.

29 Dyrektywa Rady 2011/64/UE w sprawie struktury oraz stawek akcyzy stosowanych
do wyrobow tytoniowych.
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Kierunki zmian

W zielonej ksiedze w sprawie przyszto$ci podatku VAT*, Komisja Europejska
zauwazyla, ze stopien dotychczasowej harmonizacji podatku VAT oprocz
korzysci dla wspolnego rynku, niesie réwniez bariery i przeszkody, ktére nie
byty dotychczasowo zauwazone. Dodatkowo kryzys finansowy i gospodarczy
zwiekszyt stosunek podatkéw posrednich w dochodach budzetéw panistw
cztonkowskich w stosunku do podatkéw bezposrednich, niosgc réwniez nega-
tywne zjawiska, tj. unikanie opodatkowania. Komisja Europejska w wynikach
konsultacji stusznie stwierdza, ze wydajno$¢ opodatkowania posredniego
przy ograniczeniu kosztow przestrzegania przepiséw podatkowych oraz
kosztow poboru podatku VAT wplywa efektywnie na inne sfery, np. wzrost
gospodarczy czy tez rozwoj sektora matych i $rednich przedsiebiorstw.

Cel, jakim jest osiggniecie neutralnosci podatkowej na rynku wewnetrz-
nym, wymaga zastosowania usprawnien w przypadku zachodzenia zmian,
ktore negatywnie na tenze rynek wplywajg. Skomplikowany system podatku
VAT nie jest w stanie oprze¢ sie¢ fali oszustw podatkowych. Komisja Europej-
ska, widzac podejmowane w ostatnich latach dziatania majgce na celu obej-
$cie czy tez wyludzenie VAT, zaproponowata zmiane w systemie pobierania
irozliczania VAT. Wstepne propozycje spotkaly sie z obawg respondentdw co
do propozycji Komisji Europejskiej z powodu kosztéw wdrozenia i obstugi
kazdego z proponowanych systemow®'.

W zielonej ksiedze zaproponowano réwniez mozliwos¢ ujednolicenia stawki
VAT dla wszystkich towardéw i ustug, ktorego skutkiem bylaby efektywnosé¢
ekonomiczna. Postulat nie spotkat si¢ z jednomyslng zgoda ankietowanych,
ktorzy zwracali uwage, ze stosowanie obnizonych stawek podatku przyczynia
sie do wzrostu gospodarczego opartego na wiedzy i efektywnym wykorzysta-
niu posiadanych zasobow. Objawia sie to szczegolnie w przypadku ochrony
$rodowiska i zwigzanej z nig ochrony zdrowia oraz wspieraniu kultury, ktora
zapewnia tatwiejszy i rowny dostep do edukacji*?. Podsumowujgc rozwazania
Komisja stwierdzila, Ze obecne zréznicowanie wysokosci stawki podstawowe;j
w UE oraz stosowanie przez niektore panstwa czlonkowskie stawek obnizonych

30 www.eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010DC0695&qi
d=1433318086120&from=EN.

31 J. Rudzka, M. Borowski, op. cit., s. 12.

32 Www.ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/consultations/
tax/summary_report_consultation_vat_rates_en.pdf.
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nie zakl6ca funkcjonowania jednolitego rynku, gléwnie dlatego, ze w obecnym
systemie podatku VAT istnieja mechanizmy korygujace.

Co ciekawe, duza cz¢$¢ dokumentu poswiecona zostata problemowi biu-
rokracji i dziatan majacych na celu jej zmniejszenie. Jednym z postulatow
jest zniesienie obowigzku skladania rocznej deklaracji podsumowujacej VAT
lub tez informacji o dokonanych wewnatrzunijnych nabyciach towaréw, jak
réwniez ograniczenia w czgstotliwosci sktadania deklaracji VAT. Dodatkowo
postuluje si¢ wprowadzenie standardowej unijnej deklaracji VAT, majacej na
celu zmniejszenie obowigzkdéw spoczywajacych na przedsiebiorcach, ktérzy
muszg udziela¢ réznych informacji czesto niewymaganych przez dyrektywy
i przepisy krajowe. Prostszy system podatku VAT z wykorzystaniem narze-
dzi elektronicznych ograniczalby réwniez koszty dziatalnosci ponoszone
przez przedsiebiorcow i administracje podatkowe, zwigkszajac tym samym
korzysci netto dla skarbu panstwa w zakresie zwigkszonych dochodéw oraz
mniejszych wydatkow.

W przypadku dalszego procesu harmonizacji podatku akcyzowego, na
obecnym etapie nalezy si¢ spodziewac trudnosci ptynacych ze wzgledéw
ekonomicznych. W krajach, gdzie wplywy z poszczegdlnych wyrobdw akeyzo-
wych stanowia duzg czes¢ przychodow podatkowych, np. Polska, Czechy czy
Grecja, w interesie panstwa jest utrzymanie biezacego status quo ze wzgledow
fiskalnych®®. Receptg, ktora zostata wypracowana w celu zachowania stanu
obecnego, jest narzucenie panstwom cztonkowskim minimalnego poziomu
opodatkowania wyrobdw zharmonizowanych podatkiem akcyzowym. Mimo
ze dotychczasowa strategia si¢ sprawdza, minimalizujac zjawisko konkuren-
¢ji podatkowej, kraje Wspolnoty niekiedy w ramach celowej polityki (np.
zdrowotnej) specjalnie stosujg wysokie stawki akcyzowe na dane produkty,
np. papierosy czy alkohol, by zminimalizowac¢ ich spozycie.

Podsumowanie
Harmonizacja podatkéw posrednich ma na celu stworzenie wspdlnego rynku,

ktory bytby neutralny dla przedsiebiorcéw, a jednoczesnie obejmowalby catg
konsumpcje w Unii Europejskiej**. Z perspektywy czasu nalezy stwierdzi¢,

33 www.ec.europa.eu/health/archive/ph_determinants/life_style/tobacco/documents/
gp_smoke_pl.pdf.
34 R. Lipniewicz, Docelowy system VAT w Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 53.
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ze brak dzialan harmonizacyjnych podjetych przez instytucje Wspodlnoty
w sferze podatkéw posrednich nie pozwoliloby na uzyskanie dotychczaso-
wych efektow, zwlaszcza ze wplywa ona pozytywnie na per saldo dobrobytu
calej Unii*®. Zastgpienie podatku kumulacyjnego przez VAT czy ujednolice-
nie stawek podatkowych dla podatkéw posrednich w krajach UE stanowia
kamien milowy w budowie wspdlnego systemu VAT; mimo to wraz z do-
tychczasowymi dziataniami uwidaczniajg si¢ nowe problemy zaktocajace
wspolny rynek. Nalezy w tym przypadku spodziewac si¢ nowych inicjatyw
majacych na celu eliminacje dostrzezonych barier, jednak na obecnym pozio-
mie harmonizacji dalsze kroki beda czasochtonne ze wzgledu na konieczng
jednomyslno$¢ krajow Unii Europejskiej.

Pomimo napotkanych przeszkdd harmonizacja podatku akcyzowego
stanowi dobry przyklad szczegolnego zblizenia szczegolnego prawa podat-
kowego odmiennych historycznie panstw cztonkowskich. W tym przypadku
zdecydowano si¢ zblizy¢ ustawodawstwo tylko we wskazanych kwestiach,
nie decydujac si¢ na szerokie regulacje. Wspomniana dziatalnos¢ pozwolila
na unikniecie sporéw miedzy krajami cztonkowskimi ze wzgledu na ich
poszczegdlne interesy ekonomiczne.

Warto zauwazy¢, ze instytucje Wspolnoty nie wykraczajg poza ramy trak-
tatowe, nie ttumiac krajowych dzialan legislacyjnych w sferze podatkéw po-
$rednich, co zastuguje na aprobate. Przy trudnym i pracochtonnym procesie
harmonizacji uwzgledniono odmienne warunki ekonomiczne, spoteczne oraz
historyczne, ktére rzutujac na odmiennosc¢ poszczegélnych systeméw podat-
kowych, pozwolity w ciggu kilkudziesieciu lat pracy na zblizenie rozbieznych
interesow panstw czlonkowskich i uksztaltowanie w procesie harmonizacji
takiego systemu w sferze podatkdw posrednich, ktory nie zaktdca konkurenciji,
stajac sie fundamentem rynku Unii Europejskiej.

35 Cf. K. Suwalski, Harmonizacja podatkowa w procesie integracji krajéw UE - zarys
problemu, www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/27247/Integracja_gospodarcza_w_roz-
szerzonej_UE_oy.pdf.
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Europeizacja prawa prywatnego -
ku Europejskiemu Kodeksowi Cywilnemu

Proces integracji w ramach Unii Europejskiej sprzyja rozwojowi tendencji
do stopniowej europeizacji prawa prywatnego, niemniej jest ona zauwazalna
juz od zarania dziejéow. Do pojawienia sie wielkich kodyfikacji XIX wieku
bezposrednio obowigzywato prawo rzymskie. Nowozytne systemy praw-
ne wykorzystaly wszystko to, co w nim przydatne i warto$ciowe. Mozna
powiedzie¢, ze kodyfikacje europejskie stanowig rézne wizje i koncepcje
prawa rzymskiego'. Dla Europy gléwne znaczenie miaty francuski Kodeks
Napoleona i niemiecki Biirgerliches Gesetzbuch, inaczej BGB. Wysoki poziom
techniki legislacyjnej, a takze zdecydowane rzagdy Napoleona wywarty naj-
wigkszy i najtrwalszy wplyw na prawo cywilne. BGB w znacznie mniejszym
zakresie wplynal na obszar europejski’. Postulat tworzenia europejskiego
kodeksu cywilnego wyplynat od dwoch Francuzéw: A. de Saint Josepha
i E. Moulina w potowie XIX wieku®. Pomyst stworzenia wspdlnego prawa
zobowigzan dla Polski, Czechostowacji, Jugostawii i Bulgarii zglosit w 1933
roku na I Zjezdzie Prawnikow Panstw Stowianskich R. Longchamps de Berier.
Po IT wojnie §wiatowej dzieki dziatalnosci m.in. Komisji Miedzynarodowego
Prawa Handlowego ONZ /UNCITRAL/ oraz Migdzynarodowego Instytutu
Unifikacji Prawa Prywatnego /UNIDROIT/ idea tworzenia prawa ponadnaro-
dowego swoje ujscie znalazta w konwencjach miedzynarodowych. Szczegolne
znaczenie w obrebie unifikacji prawa prywatnego miata Konwencja Narodow

1 T. Maciejewski, Historia powszechna ustroju i prawa, Warszawa 2007, s. 270-271.

2 E Zoll, Metoda Acquis-Group. Wktad w harmonizacje prawa uméw w Europie, [w:] Eu-
ropeizacja prawa prywatnego, t. 2, Maksymilian Pazdan (red.), Warszawa 2008, s. 750.

3 R. Manko, Prawo prywatne w Unii Europejskiej. Perspektywy na przysztos¢, ,,Zeszyt
Naukowy Podyplomowego Studium Prawa Europejskiego Uniwersytetu Warszaw-
skiego” 2004, nr 10, s. 34.
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Zjednoczonych o umowach miedzynarodowej sprzedazy towaréw z 1980 r,
czyli Konwencja wiedenska. Zostala ona ratyfikowana przez 6o panstw i ob-
jeta niemal wszystkie panstwa o najwyzszych obrotach handlu miedzyna-
rodowego. Stanowi ona punkt odniesienia, wzdr i inspiracje dla projektow
harmonizacyjnych, zaréwno europejskich, jak i globalnych®.

Tendencja do europeizacji prawa prywatnego zostala zaaprobowana przez
organy unijne, szczegélnie przez Komisj¢ Europejska, ktdre to nadaty pewien
impuls w pracach nad tym stopniowym procesem. W szczegoélnosci dotycza
one prawa zobowigzan i dziedzin prywatnego prawa majatkowego®. Cytujac
za Rajskim: , Inicjatywy podjete ostatnio przez Komisje Europejska zostaty
uznane za najwazniejsze w historii Unii tego rodzaju projekty oraz za naj-
wazniejsze wydarzenia w calej dziedzinie europejskiego prawa prywatnego
w nadchodzacych latach”

W lutym 2003 roku zostal opublikowany Plan dziatania do bardziej spdj-
nego prawa kontraktéw. Pod dyskusje poddano trzy propozycje:

1) zwigkszenie spojnosci acquis communautaire;

2) popieranie kontraktowych standardéw (wzorcéw) europejskich;

3) prowadzenie dalszych badan nad tzw. opcyjnym aktem prawnym -
optional instrument®.

W $rodowisku akademickim debata na temat ujednolicania prawa prywat-
nego znalazta zwolennikéw i sceptykow. Niestety dyskusja skupiona jest nie
na konieczno$ci i celowosci harmonizacji, ale na réznicach wsrod uczestni-
kéw, co zwiazane jest z postrzeganiem tematu kodyfikacji oraz systematyka
przyjeta w krajowych porzadkach prawnych’.

Dziatanie rynku wewnetrznego jest zaktocone przez réznorodnos¢ sys-
temow prawa prywatnego, co jest wynikiem trudno$ci w stosowaniu prawa,
zwigzanych z wielowarstwowoscig, zlozonoscig i przenikaniem si¢ regula-
cji krajowych, wspdlnotowych i ponadnarodowych panstw cztonkowskich
UE. Sytuacja ta zrodzila potrzebe podjecia dyskusji nad usprawnieniem
iznalezieniem instrumentéw harmonizacyjnych systeméw prawa prywatnego,

4 E Zoll, op. cit., s. 751-752.

s J. Rajski, Rozwdj tendencji do europeizacji prawa prywatnego, [w:] Europeizacja prawa
prywatnego, t. 1, Maksymilian Pazdan (red.), Warszawa 2008, s. 263-264.

6 Ibidem, vide ]. Ciszewski, K. R. Kopka, Ius commune europaeum novum - budowa
europejskiego systemu kompozytowego prawa prywatnego (cz. I), ,Pienigdze i Wiez”
2011, nr 4 (53).

7 M. Adamczak-Retecka, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek za naruszenie
prawa wspolnotowego, Warszawa 2010, s. 127.
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a takze ewentualnej kodyfikacji w postaci Europejskiego Kodeksu Cywilnego.
Jego stworzenie niewatpliwie wzmocnitoby konkurencje, pozwolifoby unik-
ng¢ ograniczen praw podstawowych oraz obnizytoby koszty zawieranych
transakcji. Wcigz kwestig dyskusyjna pozostajg granice i sposdb przepro-
wadzania kodyfikacji, jak réwniez kompetencje Wspdlnoty do podejmo-
wania dziatan w tym zakresie®. Wedlug przeciwnikéw powotujacych sie
na traktatowg zasade subsydiarnoéci’, Wspolnota nie zostata wyposazona
w kompetencje do tak szerokiego dzialania w prawie prywatnym panstw
cztonkowskich. Jak zauwaza dr Adamczak-Retecka:

Zadna traktatowa norma kompetencyjna nie uprawnia Wspdlnoty
do wydania kodeksu cywilnego czy tez do kompleksowej kodyfikacji
prawa umow, nie jest natomiast wykluczone, Ze taka norma powstanie,
gdy zaistnieje wola polityczna.

Istnieje szereg opcjonalnych rozwiazan legislacyjnych. Wskazuje sie
w tym miejscu na restatements i ustawy modelowe czy rozwijanie soft laws
przez niezaleznych od rzadéw panstw czlonkowskich uczestnikow zycia
gospodarczego. Cztery podstawowe sposoby tworzenia wspdlnego prawa
prywatnego przemyslano w oparciu o wytyczne Komisji. Przez ich pryzmat
zostaje opracowywany spojny intelektualnie model, ktory tworza grupy
kodyfikacyjne. Jednym z proponowanych rozwigzan jest pozostawienie ist-
niejacych rozbieznosci sitom rynku; niemniej nie zyskat on aprobaty. Drugie
rozwigzanie dotyczy poszanowania acquis communautaire w zakresie prawa
umow przy réwnoczesnej modernizacji przyjetych rozwiazan. Trzecig opcja
jest rozpowszechnianie zasad niewigzacych, opracowanych przez grupy
prywatne. Normalizacja prawa prywatnego na poziomie wspdlnotowym
za pomocg rozporzadzenia jako rozwigzanie najbardziej radykalne bu-
dzi najwiecej kontrowersji. Wyniki badan grup prywatnych zrzeszajacych

8 Ibidem, s. 129.

9 Zasada subsydiarnoéci (inaczej pomocniczoséci) w korelacji z zasadg przyznania i pro-
porcjonalnoéci zostaly wyrazone w art. 5 TUE. Na jego podstawie zostal okreslony
poziom interwencji w dziedzinach kompetencji dzielonych migdzy pafistwami czlon-
kowskimi a Unig. Dzialania te dotycza zaréwno szczebla europejskiego, krajowego,
jak rowniez regionalnego. Uprawnia to do unijnej interwencji jedynie wowczas, gdy
jest w stanie dziata¢ skuteczniej niz pafistwo czlonkowskie do osiggniecia celéw Unii.
TL wzmocnil t¢ zasade poprzez wprowadzenie mechanizméw kontroli.
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przedstawicieli nauki i praktyki odegrajg znaczaca role w europeizacji
prawa prywatnego'®.

Komisja Europejskiego Prawa Umow
(Commision on European Contract Law)

Powolana zostala w 1982 roku z inicjatywy dunskiego profesora Ole Lando.
Jej celem bylo opracowanie zasad ogélnych europejskiego prawa umoéw. Sam
termin ,europejskiego prawa umow” zaczat by¢ uzywany w literaturze w la-
tach 9o. Jest on rozumiany jako wspdlne pojecia i konstrukcje prawne dla
réznych porzadkéw prawnych oraz jako ogoél obowiagzujacych norm prawa
wspolnotowego, ktoéry odnosi si¢ do zawarcia, tresci, wykonania, wygasniecia
umowy, czy odpowiedzialnosci za jej niewykonanie lub nienalezyte wyko-
nanie. W tym drugim znaczeniu termin ten uzywany jest w dokumentach
oficjalnych instytucji wspolnotowych''. Komisja przez 12 lat dzialajac pod
auspicjami KE, byta finansowana z budzetu Unii Europejskiej, a takze ze
$rodkéw publicznych Francji, Holandii i innych europejskich osrodkow
naukowych'?.

Komisja Lando miata status organizacji pozarzadowej. Jej cztonkowie nie
byli zwigzani instrukcjami swoich rzadéw, gdyz nie reprezentowali swoich
panstw. Sktad stanowili gléwnie przedstawiciele doktryny panstw cztonkow-
skich, co mialo by¢ gwarantem wysokiego poziomu prac. Material badawczy
stanowily systemy prawne panstw cztonkowskich, z czego wynikata koniecz-
nos¢ postugiwania si¢ metoda komparatystyczng. Wykorzystany zostat takze
caly dorobek prawny acquis communautaire*>. Wynikiem pracy Komisji
Lando byto opracowanie Europejskich Zasad Prawa Umoéw (PECL)'™. Jego
posta¢ przypomina amerykanskie restatements poprzez numeracje, obec-
nos¢ komentarzy i kazuséw. PECL stanowi podstawe dla przysztych dzialan
kodyfikacyjnych.

10 M. Adamczak-Retecka, op. cit., s. 130-131.

u K. Kowalski, Problemy unifikacji prawa prywatnego w Unii Europejskiej swietle Euro-
pejskiego Kodeksu Cywilnego, ,,Przeglad Prawniczy ELSA Poland” 2013, nr 1, s. 3.

12 R. Manko, op. cit., s. 39.

13 K. Kowalski, op. cit., s. 3.

14 E Zoll, op. cit., s. 753.
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Grupa ulegta formalnemu rozwigzaniu w 2003 roku po opublikowaniu
ostatniej czesci swoich badan, zamykajacej cze$¢ ogolna prawa zobowigzan
umownych. Mimo iz nastawienie grupy miato charakter antyhistoryczny,
ich sposob myslenia byt zblizony do racjonalistyczno-utylitarystycznych
koncepcji o$wieceniowych, a postawa samego Ole Lando cechowala irra-
cjonalna che¢ wprowadzania rewolucyjnych zmian, w wielu przypadkach
wykorzystane zostaly rozwigzania wywodzgce si¢ z prawa rzymskiego i ius
commune*’.

Grupa Studyjna do spraw Europejskiego
Kodeksu Cywilnego'®

Kontynuatorami prac Komisji Lando byla prywatna grupa pod przewod-
nictwem Christiana von Bara, ktérej cel zostal zadeklarowany w nazwie.
Grupa ta ma bardzo zhierarchizowang i rozbudowang strukture'”. W jej
sktad wchodza komitety: organizacyjny, koordynacyjny, projektujacy, rada
doradcza oraz osiem tematycznych zespotéw roboczych. Jednym z nich jest
zespol ,Badaczy”, tworzony przez doktorantéw, a nawet studentow studiow
podyplomowych, co moze wywolywaé pewne obawy. Cytujac za Manko:

Powierzenie tak odpowiedzialnej funkcji osobom dopiero co stawia-
jacym kroki w §wiecie nauki zdaje sie by¢ rozwigzaniem watpliwym,
zwazywszy na wage i donioslos¢ zadan, jakie wlozyla na swoje barki
Grupa Studyjna.

Na niekorzys$¢ grupy dziala takze wybor jezyka angielskiego, w ktorym
prowadzone sg prace. Angielski jezyk prawniczy nie do korica jest w stanie
odda¢ kontynentalng mysl cywilistyczna, gtéwnie ze wzgledu na brak od-
powiedniej terminologii. Rozwigzaniem tego problemu mogtoby by¢ uzycie
technicznej terminologii tacinskiej, wykorzystywanej w prawniczym jezyku
Europy od starozytnoéci i za czasow ius commune*®.

15 R. Manko, op. cit., s. 35-47.

16 Study Group on a European Civil Code.
17 K. Kowalski, op. cit., s. 4.

18 R. Manko, op. cit., s. 47-48.
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European Research Group on Existing EC Private Law

Powstata w 2002 roku Grupa Acquis zrzesza ponad pigcdziesieciu prawnikow
z panstw cztonkowskich UE. Jej celem jest opracowanie zespotu regut i za-
sad europejskiego prawa umoéw na podstawie juz istniejagcych norm prawa

wspolnotowego. Korzystaja oni z réznorodnego materialu normatywnego,
co pozwala w najpelniejszy sposob wywies¢ reguly prawa wspolnotowego

i odpowiada jego zasadniczym ideom. Zasady ogdlne zostaja opracowane

z wielosci regul szczegotowych. Stworzenie wewnetrznie spdjnego zespotu

regul i zasad jest proba przeciwdziatania rozdrobnieniu prawa wspdlnoto-
wego. Chca oni takze pokazad, ze podstawowe zasady prawa umoéw zostaly
juz ustalone i sg wspolne dla wszystkich panstw UE, a przede wszystkim po-
zwalajg zbudowal podstawowe elementy systemu, ktory sktada sie na prawo

uméw'’. Grupa postuluje utworzenie Europejskiego Kodeksu Cywilnego,
zawierajgcego normy ius dispositivum, ktorego stosowanie strony mogtyby
dowolnie taczy¢*°. Oprocz wyzej wspomnianych i pokrotce opisanych grup

zajmujacych sie badaniem i kodyfikacja prawa prywatnego, wymieni¢ nalezy
Akademie¢ Europejskich Znawcéw Prawa Prywatnego, Migdzynarodowa
Grupe Roboczg ds. Europejskiego Prawa Powierniczego czy Komisje Eu-
ropejskiego Prawa Rodzinnego®'. Co ciekawe, mimo tak licznych i zakro-
jonych na szeroka skale prac badawczych oraz aprobaty instytucji UE, nie

powotano komisji ds. Europejskiego Kodeksu Cywilnego®*.

Wspélne Ramy Odniesienia

W roku 2008 opublikowane zostaly wspolne ramy odniesienia (Draft Com-
mon Frame of Reference), opracowane przez Grupe Studyjng i Grupe Acquis
przy wspolpracy tzw. sieci badawczej, w sktad ktérej wchodzily rozmaite
grupy, instytuty i uniwersytety panstw cztonkowskich, zaangazowanych przez
Komisje Europejska. Prace prowadzone byty w trybie wspolnych posiedzen,

19 E Zoll, op. cit., s. 759-761.

20 M. Adamczak-Retecka, Europeizacja Prawa Prywatnego, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2009, t. XXI, s. 442.

21 Szerzej na ten temat: R Manko, op. cit., s. 53; idem, Europejski Kodeks cywilny — stan
prac nad projektem i perspektywy dalszego rozwoju, ,,Studia Iuridica” 2004, t. XLIII,
s. 135-154; J. Rajski, op. cit., s. 269-270.

22 J. Ciszewski, K. R. Kopka, op. cit., s. 208.
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nazywanych warsztatami roboczymi (tzw. workshops). Byly one poswiecone
zagadnieniom ogo6lnym, dotyczacym m.in. struktury DCFR, pojeciom kon-
traktu, konsumenta, profesjonalisty, a takze kwestiom szczegétowym, ktore
zwigzane byly z rozmaitymi typami kontraktéw (franszyza, agencja i dys-
trybucja, ubezpieczenia) oraz instytucjami prawa zobowigzan®. Inspiracja
przy pracy nad DCFR byty PECL oraz akt stworzony przez Grupe Acquis,
czyli Acquis Principles.

Zalozeniem Komisji bylo stworzenie regul, majacych stuzy¢ polep-
szeniu jakosci i zagwarantowaniu spojnosci istniejacego juz europej-
skiego prawa umow, a takze urzeczywistnienie idei ujednolicenia prawa
prywatnego. Zgodnie z powyzszym, DCFR mialo zawiera¢ jasno okre-
$lone definicje poje¢ prawnych, zasad podstawowych oraz wzorcowych
przepiséw prawa umoéw opierajacych sie na acquis communautaire, jak
réwniez sprawdzonych rozwigzaniach probleméw zapozyczonych z kra-
jowych systemow prawnych. W takiej wlasnie postaci moglyby one zosta¢
uwzglednione przy implementacji dyrektyw dotyczacych prawa uméw do
prawa krajowego®*, dzieki czemu nadano by wewnetrzng spojnosé dy-
rektywom, ktore to dotychczas nie byly oparte na zasadach jednolitych?®.
Wspdlne ramy odniesienia majg charakter kodyfikacyjny, acz niewiazacy
(soft law). W ujeciu funkcjonalnym traktowany jest jako tzw. skrzynka
z narzedziami (tool box), stanowi podstawe i material podczas tworzenia
prawa wspdlnotowego, gdyz zawiera zbior definicji, podstawowe zasady
i reguty modelowe®®.

DCFR mogg stanowi¢ podstawe do opracowania tzw. opcyjnego instru-
mentu prawnego, czego potwierdzenie znalez¢ mozna w Projekcie rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady o prawie wlasciwym dla zobowigzan
umownych (Rzym I), ktéry stawia zasade swobodnego wyboru prawa jako
zasade podstawowg. Dodatkowe postanowienia dokumentu umozliwiaja
stronom dokonania wyboru miedzy zasadami UNIDROIT, Zasadami Euro-
pejskiego Prawa Umow czy innym fakultatywnym instrumentem wspdlno-
towym, ktérym moga by¢ wlasnie wspdlne ramy odniesienia®.

23 J. Rajski, op. cit., s. 267-268.

24 M. Adamczak-Retecka, op. cit., s. 136.
25 J. Rajski, op. cit., s. 269.

26 K. Kowalski, op. cit., s. 4.

27 M. Adamczak-Retecka, op. cit., s. 137.
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Projekt Europejskiego Kodeksu Cywilnego

Pierwsze wzmianki o ,europejskim kodeksie cywilnym” pojawity si¢ juz
w pierwszych rezolucjach PE w 1989°® i 1994° roku. W uchwatach tych
podkreslono, ze we Wspdlnocie nalezy wspiera¢ wszelkie dziatania praw-
nopordéwnawcze czy inne podejmowane czynnosci, ktérych celem bytaby
kodyfikacja europejskiego prawa prywatnego, gdyz ujednolicenie obszaréw
prawa prywatnego takich jak prawo zobowigzan, urzeczywistniloby wspdl-
ny rynek®®. Scementowana w ten spos6b Unia Europejska niewatpliwie
zwiekszylaby swojg konkurencyjnos$¢ na $wiatowym rynku, zapobiegajac
tym samym ekspansywnemu monopolowi gospodarczemu Azji. Pozostaje
kwestig dyskusyjng, czy ewentualna kodyfikacja obejmowalaby calos¢ prawa
prywatnego, prawa zobowigzan, czy tylko prawa umow’”.

Dotychczas najbardziej znaczacg role w procesie zblizania prawa pry-
watnego ma dyrektywa, ktora jest najczesciej uzywanym instrumentem
prawnym UE. Niestety, zwazywszy na jej posrednig skuteczno$¢ oraz
fragmentaryczny i niespdjny charakter, nie da si¢ zauwazy¢ uniformizacji
przepisow, chocby ze wzgledu na pozostawienie ustawodawcom krajowym
szerokiego modus operandi co do transpozycji’’. Krytycznie wyraza si¢
w tej kwestii Manko, zarzucajac Unii tworzenie kolejnych, bardzo szcze-
gbétowych i sektorowych dyrektyw w obszarze prawa prywatnego’?, ktére
to w momencie wdrazania przez panstwa cztonkowskie narazaja systemy
krajowe na szwank. Zwraca takze uwage na to, Ze wdrozenie prawa unijnego
dotyczacego sprzedazy konsumenckiej odbiera konsumentom uprawnienia,
z ktorych mogli korzysta¢ dotychczas®*. W literaturze podnosi sie réwniez

28 Dz.U. Nr C 158 z 28.6.1989.

29 Dz.U. Nr C 205 Z 25.7.1994.

30 J. Pisulinski, Kilka pyta# o Europejski Kodeks Cywilny, ,Transformacje Prawa Prywat-
nego” 2006, Nr 2, s. 99.

31 J. Ciszewski, K. R. Kopka, op. cit., s. 208.

32 Ibidem, s. 204.

33 Dla przykltadu: dyrektywa Rady 85/577/EWG z dnia 20 grudnia 1985 r. w sprawie
ochrony konsumentéw w odniesieniu do uméw zawartych poza lokalem przedsie-
biorstwa, dyrektywa Rady 93/13/EWG z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczciwych
warunkéw w umowach konsumenckich, czy tez uznana za jedng z najtrudniejszych
do implementacji, a zarazem najwazniejsza w dazeniu do wspdlnotowego prawa
umow dyrektywa 99/44/WE z 25 maja 1999 r. o niektorych aspektach sprzedazy
konsumenckiej i zwigzanych z nig gwarancjach.

34 R. Manko, op.cit., s. 13-28.
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kwestie, iz moze prowadzi¢ to do zatarcia granic miedzy prawem publicz-
nym a prywatnym®®.

Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze stworzenie zunifikowanego systemu
prawa prywatnego jest warunkiem koniecznym w budowaniu rynku we-
wnetrznego UE. Trudno jest bowiem realizowa¢ traktatowe zasady swo-
bdd bez jednolitej przestrzeni prawnej. Pewnos$¢ prawna na obszarze UE
jest zaklocona przez zbyt duza liczbe rézniacych sie porzadkéw prawnych
(tzw. balkanizacja prawa prywatnego). Ujednolicenie wigzaloby sie takze
ze znacznym obnizeniem kosztow transakcyjnych czy zmniejszeniem sie¢
kosztow obstugi prawnej lub tlumaczen. Najwazniejsza zaletg unifikacji
byloby natomiast zwigkszenie konkurencyjnosci na rynku wewnetrznym.
Istotnym zdaje sie by¢ takze usprawnienie sadownictwa. Sady nie musiatyby
zapoznawac si¢ z prawem obcym, gdyz moglyby stosowa¢ prawo powszechne
w postaci EKC*®.

Glosy kontrargumentujace wysuwaja jednak tezy zupelnie odwrotne,
chociazby powolujac si¢ na fakt, Ze bujny rozwdj prawa rzymskiego nastapit
dzieki elastycznosci procedur prawotworczych i dziatalnoéci juryspruden-
cji, a nie sztywno skodyfikowanego systemu prawnego, co miatoby miejsce
w przypadku utworzenia EKC. Problematyczna jest takze kwestia termino-
logii, ktéra w kazdej kulturze prawnej jest w pewnym zakresie oryginalna
i wlasna. Nie dziwi uzywanie przez badaczy z calej Europy jezyka angielskiego,
jednak pewnych poje¢ typowych dla systemu common law nie da si¢ odnie$¢
i uzy¢ na gruncie systemu kontynentalnego®’. Rozbieznosci w pojeciach
wymagajg ich kazdorazowej interpretacji i ustalenia znaczenia, co podczas
tlumaczenia da rezultat kilku kodekséw. Najbardziej rozsadnym zdaje si¢
by¢ korzystanie z termindéw i paremii taciniskich oraz sformulowan ustawo-
dawcy unijnego, wobec czego oczywiscie szczegolnie wzrasta rola metody
prawnopordéwnawczej. Zapewne jednym z zadan tworcow EKC bedzie uzycie
okreslen nowatorskich, jasnych i zrozumialych dla kazdego europejskiego
prawnika*®. Obok réznic semantycznych, rozbieznosci zaznaczajg si¢ takze
w tre$ci przepisdw prawa pozytywnego czy w stylu doktryny i orzecznictwa.
O ile mozna wigc méwic o kulturze europejskiego prawa publicznego opartej
na orzecznictwie ETS, o tyle w sferze prawa prywatnego ciezko znalez¢ jaki-

35 Szerzej na ten temat: ibidem, s. 28 i in.

36 J. Ciszewski, K. R. Kopka, op. cit., s. 210-212.
37 J. Pisulinski, op. cit., s. 106.

38 K. Kowalski, op. cit., s. 6.
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kolwiek jej zalazek, dlatego nie sposéb nie zgodzi¢ si¢ z R. Manko, ze ,w chwili
obecnej brak jest w Europie jednej, wspolnej kultury prawa prywatnego’, co
w efekcie nie pozostawia watpliwosci co do oceny gotowosci europejskiej
kultury prawnej na wydanie EKC*”.

Zaréwno stanowisko instytucji unijnych, jak réwniez doktryny nie jest
jednolite. Parlament Europejski, mimo najwcze$niej wykazywanej checi
stworzenia kodeksu, z czasem zdecydowanie ztagodzil swoje stanowisko,
dzialania KE ograniczajg sie zasadniczo jedynie do wydawania komunikatow,
niemniej to wla$nie ona nadaje rytm pracom kodyfikacyjnym. Rada UE jest
natomiast najbardziej zdystansowana.

Co do kwestii stanowienia prawa, pod uwage brane jest przyjecie kodeksu
w ramach umowy miedzynarodowej albo poprzez akty prawa wtornego, czyli
dyrektywy lub rozporzadzenia. Pierwsza z wymienionych form jest najmniej
prawdopodobna, gdyz z gory wiadomo, Ze cel moze nie zosta¢ osiagniety,
przystapienie do umowy miedzynarodowej jest przeciez dobrowolne. Ponadto
jakakolwiek zmiana umowy wymagalaby zgody wszystkich stron. Jesli chodzi
o dyrektywe, jest ona przede wszystkim instrumentem harmonizacyjnym,
a nie stuzy unifikacji, co wynika z mozliwosci korzystania z odmiennych
rozwigzan przez ustawodawstwo panstw czlonkowskich podczas jej imple-
mentacji. Rozwiazaniem najtrafniejszym zdaje si¢ by¢ rozporzadzenie, ktére
ma zasieg ogdlny, wigze w calosci panstwa cztonkowskie i jest bezposrednio
przez nie stosowane. Jest ono podstawowym instrumentem unifikacji prawa
unijnego®.

Jedynie bardzo szerokie spojrzenie i doglebna analiza pozwoli podja¢ ra-
cjonalng decyzje dotyczacg powstawania kolejnych instrumentéw prawnych,
ktore miatyby utatwi¢ funkcjonowanie w gaszczu rownolegle obowigzujacych
systemow prawnych. Obiektywna ocena mozliwa jest z pewnej perspektywy
czasu, dlatego nalezy przede wszystkim skorzysta¢ z do§wiadczen przeszlosci.
Nie sposdb czegokolwiek prognozowac i bada¢ w oderwaniu od calego tta hi-
storycznego. Zdaje sie, ze w kontekscie europeizacji prawa prywatnego nalezy
zada¢ pytanie nie to, czy Unia Europejska osiagnie spdjnos¢ w sferze prawa

39 R. Manko, op. cit., s. 97.

40 Potwierdzeniem tego moga by¢ regulacje w sprawie jurysdykeji i uznawania orzeczen
sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i sadowych (rozporzadzenie
Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 22 grudnia 2000 r., ,Bruksela I”) i jurysdykeji oraz
uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach malzenskich oraz w sprawach doty-
czacych odpowiedzialnoéci rodzicielskiej (rozporzadzenie Rady (WE) nr 2201/2003
z dnia 27 listopada 2003 1., ,,Bruksela IT”).
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prywatnego, a o to kiedy, w jakim zakresie i w jakiej formie to nastapi. Skrajne
oceny doktryny, brak spdjnosci w tej kwestii instytucji unijnych niewatpliwie
utrudnia jednoznaczne zajecie stanowiska. Europejski Kodeks Cywilny jako
opcjonalny instrument prawny mialby dotyczy¢ w zasadzie jedynie wycinka
prawa prywatnego, dotyczacego prawa umow i zobowigzan. Jego wprowa-
dzenie niewatpliwie pozwolitoby zaja¢ UE pozycje konkurencyjna na swiecie,
a takze zacie$niloby integracje polityczna. Z drugiej strony, law in action, nie-
zaleznie od stanowiska kodeksu, musi nadgza¢ za dynamicznie zmieniajacymi
sie warunkami spotecznymi, co rodzi obawe, iz po jakims$ czasie od wydania
zacznie od nich odstawac i nie spelni zupelnie swojej roli. Przede wszystkim
nie nalezy zapomina¢, ze prawo ma ulatwiaé zycie i stuzy¢ spoleczenstwu,
arolg prawnikow jest jego jak najlepsze dostosowywanie do zmieniajgce;j si¢
rzeczywisto$ci. Najwieksza role odegra tu na pewno zdanie i w koncu dziata-
nie odpowiednich organéw unijnych z uwzglednieniem traktatowych zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Ciagly proces europeizacji na pewno nie
zakonczy si¢ wraz z powstaniem Europejskiego Kodeksu Cywilnego. Krokiem
nastepnym byloby zapewne stworzenie procedury cywilnej, co wigzaloby sie
to z konieczno$cig wyposazenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
w kompetencje dokonywania wigzacej wykladni przepiséw (o ile EKC nie
zostalby przyjety w formie dyrektywy czy rozporzadzenia) lub stworzenia
osobnego sadu, ktdry rozstrzygalby watpliwosci i ujednolicat w ten sposob
praktyke orzecznicza w skali europejskiej. Pewne jest to, iz dyskusje i badania
trwac beda nadal, zar6wno na poziomie akademicko-naukowym, jak réwniez
na poziomie panstw i organdw unijnych. Kluczem do sukcesu jest wzajemne
zrozumienie odmienno$ci i rzeczywiste tworzenie kultury prawnej. Dotych-
czasowe projekty $wiadcza o mozliwoéci efektywnego dialogu prawnego nie
tylko pomiedzy przedstawicielami roznych systemow prawnych. Wskazuja na
pewien uniwersalizm prawa w kontekscie realizowania przyjetych wartosci,
niezaleznie od istnienia jednego aktu prawnego.
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Marcin Czerwinski

Grupy wykonawcow w unijnym prawie
zamowien publicznych

Wprowadzenie

Unijne prawo zaméwien publicznych regulujace procedury udzielania zamo-
wien publicznych obejmuje m.in. problematyke uczestnictwa grup wykonaw-
cOw w postepowaniach zamoéwieniowych oraz realizacji zaméwien przez takie
grupy. Podstawowymi aktami prawnymi harmonizujacymi prawo zamoéwien
publicznych sg dyrektywy. Cho¢ prawo pierwotne nie zawiera przepiséw
regulujacych wprost tematyke zaméwien publicznych to ustanawia jednak
pewne fundamentalne zasady, ktére posrednio odnoszg sie rowniez do rynku
zamowien publicznych i grup wykonawcdéw. Stad prawo pierwotne stawato
sie podstawa rozstrzygnie¢ prawodawczych i orzeczniczych.

W dniu 28 marca 2014 r. opublikowane zostaly trzy nowe dyrektywy unij-
ne: dyrektywa 2014/24/UE w sprawie zamowien publicznych®, dyrektywa
2014/25/UE w sprawie udzielania zamowien przez podmioty dzialajace w sek-
torach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych? oraz
dyrektywa 2014/23/UE w sprawie udzielania koncesji’, ktére wprowadzajg

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.02.2014 1. W sprawie
zamOwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. UE L z 2014,
nr 94, s. 65), dalej: dyrektywa 2014/24/UE lub dyrektywa klasyczna.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26.02.2014 1. w sprawie
udzielania zaméwien przez podmioty dzialajace w sektorach gospodarki wodnej,
energetyki, transportu i ushug pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE (Dz. Urz.
UE L z 2014, nr 94, s. 243), dalej: dyrektywa 2014/25/UE lub dyrektywa sektorowa.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z 26.02.2014 1. W sprawie
udzielania koncesji (Dz. Urz. UE L z 2014, nr 94, s. 1), dalej: dyrektywa 2014/23/UE
lub dyrektywa koncesyjna.
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pewne modyfikacje w przepisach dotyczacych grup wykonawcéw. Polska
bedzie musiata je implementowa¢ do dnia 18 kwietnia 2016 roku, zatem do
tego czasu wcigz istotne znaczenie beda mialy dotychczasowe dyrektywy: dy-
rektywa klasyczna 2004/18/WE* i dyrektywa sektorowa 2004/17/WE?®. Nieza-
leznie od tego w mocy pozostanie réwniez dyrektywa obronna 2009/81/WE®.

Celem niniejszego opracowania jest przeanalizowanie unijnych regulacji
i orzecznictwa dotyczacych grup wykonawcow w postepowaniach zamo-
wieniowych oraz wskazanie réznic miedzy rozwigzaniami przewidzianymi
w dotychczasowych i nowych dyrektywach zamoéwieniowych. Rosnace zna-
czenie konsorcjow wykonawcow tworzonych w celu udzialu w rynku zamé-
wieniowym oraz konieczno$¢ implementacji nowych przepiséw o grupach
wykonawcow do krajowych porzadkéw prawnych wskazujg na koniecznosé
podjecia trudu poszukiwania rozwigzan problemdw interpretacyjnych po-
jawiajacych sie na tle tredci przepiséw unijnych. Ze wzgledu na tozsamos¢
wiekszosci instytucji, omdwione zostang przede wszystkim regulacje dyrek-
tywy klasycznej 2004/18/WE oraz dyrektywy klasycznej 2014/24/UE z od-
wolaniem do wlasciwych przepiséw pozostalych dyrektyw i ewentualnym
wskazaniem rdznic.

Grupy wykonawcéw w dotychczasowych dyrektywach

Prawo unijne gwarantuje mozliwo$¢ zawigzywania i udziatu grup wykonaw-
coéw (m.in. konsorcjéw) w postepowaniach zaméwieniowych. Przyczyna
tworzenia takich grup po stronie wykonawcéw moze by¢ duzy rozmiar za-
mowienia, stopien jego skomplikowania, koniecznos¢ podziatu ryzyka (np.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/18/WE z 31.03.2004 r. W sprawie
koordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane, do-
stawy i ustugi (Dz. Urz. UE L z 2004, nr 134, s. 114), dalej: dyrektywa 2004/18/WE.

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/17/WE z dnia 31.03.2004 r. ko-
ordynujaca procedury udzielania zamdwien przez podmioty dzialajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych (Dz. Urz. UE. L z 2004,
nr 134, s. 1), dalej: dyrektywa 2004/17/WE.

6 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z dnia 13.07.2009 r. w spra-
wie koordynacji procedur udzielania niektérych zaméwien na roboty budowlane,
dostawy i ustugi przez instytucje lub podmioty zamawiajace w dziedzinach obronnosci
i bezpieczenstwa i zmieniajaca dyrektywy 2004/17/WE i 2004/18/WE (Dz. Urz. UEL
Z 2009, 1r 216, s. 76), dalej: dyrektywa 2009/81/WE lub dyrektywa obronna.
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w przypadku koncesji na roboty budowlane) czy niemoznos¢ samodzielnego
spelnienia wymogoéw przewidzianych przez zamawiajacego’. W interesie
Unii Europejskiej jest za$ nie tylko otwarcie na jak najszersza konkuren-
cje w dziedzinie zamowien, ale takze wspieranie udziatu matych i $rednich
przedsiebiorstw w postepowaniach przetargowych, ktére to polega réwniez
na umozliwieniu tym podmiotom wspdlnego ubiegania si¢ o udzielenie
zamowienia.

Juz w dyrektywie Rady 71/305/EWG z 26 lipca 1971 odnoszacej sie do
koordynacji procedur udzielania zamdéwien na roboty budowlane® (w art. 21)
oraz w dyrektywie Rady 77/62/EWG z 21 grudnia 1976 r. koordynujacej
procedury udzielania zaméwien publicznych na dostawy® (w art. 18) prze-
widziano, ze oferty moga by¢ skladane przez grupy wykonawcow, przy czym
nie mozna wymagac, aby grupy te przybraly w celu zfozenia oferty okreslong
forme prawng. Mozna jednak tego byto wymagac od grupy, ktorej udzie-
lono zamoéwienia, z dodatkowym zastrzezeniem przy dostawach, iz tylko
w zakresie, w jakim taka zmiana jest niezbedna do zadowalajacej realizacji
zamoOwienia. Identyczne rozwigzania przyjeto nastepnie w dyrektywie Rady
92/50/EWG z dnia 18 czerwca 1992 r. odnoszacej sie do koordynacji procedur
udzielania zaméwien publicznych na ustugi'® (art. 26), dyrektywie Rady
93/36/EWG z dnia 14 czerwca 1993 r. koordynujacej procedury udzielania
zaméwien publicznych na dostawy'' (art. 18) i dyrektywy Rady 93/37/EWG
z dnia 14 czerwca 1993 r. dotyczacej koordynacji procedur udzielania zamo-
wien publicznych na roboty budowlane'? (art. 21).

Przyjete w stowniczku dyrektywy 2004/18/WE w art. 1 ust. 8 oraz
wart. 1ust. 7 w dyrektywy 2004/17/WE pojecia ,,przedsigbiorcy budowlanego”,

7 A.Soltysinska, Europejskie prawo zaméwier publicznych. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 117-118.

8 Dyrektywa Rady 71/305/EWG z 26.07.1971 dotyczaca koordynacji procedur udzielania
zamowien na roboty budowlane (Dz. Urz. WE L 185 2 16.08.1971, s. 5).

9 Dyrektywa Rady 77/62/EWG z 21.12.1976 r. koordynujaca procedury udzielania za-
mowien publicznych na dostawy (Dz. Urz. WE L 13 15.01.1977 s. 1).

10 Dyrektywa Rady 92/50/EWG z dnia 18.06.1992 r. odnoszaca si¢ do koordynacji pro-
cedur udzielania zamdéwien publicznych na ustugi (Dz. Urz. WE L 209 z 24.07.1992,
s.1).

u Dyrektywa Rady 93/36/EWG z dnia 14.06.1993 r. koordynujaca procedury udzielania
zamowien publicznych na dostawy (Dz. Urz. WE 199 Z 09.08.1993, s. 1).

12 Dyrektywa Rady 93/37/EWG z dnia 14.06.1993 r. dotyczaca koordynacji proce-
dur udzielania zamdwien publicznych na roboty budowlane (Dz. Urz. WE L 199
7 09.08.1993, S. 54).

113



Marcin Czerwiniski

»dostawcy” oraz ,,ustugodawcy” uwzgledniaja mozliwos¢ dzialania podmio-

tow w ramach grupy utworzonej w celu uczestnictwa w postepowaniu prze-
targowym. Pojecie ,wykonawcy” obejmuje trzy powyzsze kategorie, a wiec
takze grupy przedsigbiorcow budowlanych, dostawcow i ustugodawcow. Ana-
logicznie nalezy rozumie¢ definicje sformulowane w dyrektywie obronne;
2009/81/WE w art. 1 pkt 13 i 14.

Zgodnie z art. 4 ust. dyrektywy 2004/18/WE, grupy wykonawcéw moga
sklada¢ oferty lub wysuwa¢ swoje kandydatury. W celu ztozenia oferty lub
wniosku o dopuszczenie do udziatu instytucje zamawiajgce nie moga wy-
magac, aby grupy wykonawcow przybieraty okres§lona forme prawna. Moga
jednak wymaga¢, aby wybrana grupa podlegata wspomnianemu wymogowi,
w przypadku gdyby udzielono jej zamoéwienia, w zakresie w jakim zmiana
taka niezbedna jest do zadowalajacej realizacji zamowienia. Odpowiednikiem
tego przepisu jest w dyrektywie 2004/17/WE art. 11 ust. 2 odnoszacy sie do
mozliwos$ci tworzenia grup przez wykonawcow ubiegajacych si¢ o zamowie-
nia sektorowe, a w dyrektywie obronnej art. 5 ust. 2.

Chociaz przepis ten uprawnia wykonawcow do taczenia sie¢ w grupy,
to dyrektywa 2004/18/WE nie okreéla blizej zasad tworzenia takich grup,
dopuszczalnosci i zasad zmian skladu takich grup etc. Zakazuje jedynie
instytucjom zamawiajacym zadania od grupy przybrania okreslonej formy
prawnej na etapie sktadania wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w poste-
powaniu lub przedstawiania ofert. Oznacza to, ze to od woli samych zainte-
resowanych wykonawcow (oferentdw, kandydatéow) zalezy forma i stopien
powiazania czlonkéw grupy. Celem tego przepisu jest utatwienie dostepu
do rynku zaméwieniowego i stworzenie jak najszerszych mozliwosci party-
cypacji w tym rynku zainteresowanym oferentom'’. Zgodnie z pierwszym
pogladem, analizowany przepis nie oznacza, ze wspotpraca przedsigbiorcow
moze mie¢ charakter zupelnie nieformalny, chociazby ze wzgledu na ko-
niecznos¢ ustalenia reprezentanta czy liczby i tozsamosci cztonkéw grupy.
Zgodnie z drugim pogladem, dla uzyskania statusu grupy wykonawcow
wystarczajace jest wspdlne ztozenie oferty badz wniosku bez okreslania
formuly prawnej kooperacji'*. Wydaje sie, ze trafniejsze jest pierwsze roz-
wigzanie lepiej stuzace pewnosci obrotu i przejrzystosci procedur zamo-
wieniowych, przy czym zazwyczaj uécislenie formy i zasad wspdtpracy

13 C. Bovis, EU public procurement law, Cheltenham, United Kingdom 2007, s. 24.
14 Por. J. Pawelec, Komentarz do art. 19 dyrektywy 2014/24/UE, [w:] Dyrektywa 2014/24/
UE w sprawie zamowieni publicznych. Komentarz, Legalis/el. 2015.
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w celu wspdlnego ubiegania si¢ 0 zamoéwienie jest zazwyczaj dokonywane
przepisami prawa krajowego. Nalezy przypomnie¢, ze dyrektywa 2004/18/
WE nie ogranicza kregu wykonawcdw jedynie do oséb fizycznych czy osdb
prawnych, moga to by¢ réwniez jakiekolwiek inne podmioty publiczne,
takze nieposiadajace osobowosci prawnej. W literaturze wskazuje sie, ze
forma faczenia w grupy wykonawcéw moga by¢ porozumienia umowne
(umowa konsorcjum, umowa o wspoétpracy, spotka cywilna), wykonawcy
moga réwniez utworzy¢ nowa osobe prawna (spotka handlowa) lub nawet
nowy podmiot publiczny (spétka komunalna). Szczegélng uwage nalezy
zwrdci¢ na mozliwosci zawiazania europejskiego ugrupowania intereséw
gospodarczych, jako formy prawnej posredniej pomiedzy umowa o wspolne
przedsiewziecie, spotka i stowarzyszeniem. Forma ta regulowana jest na
poziomie unijnym w rozporzadzeniu Rady 2137/85/EWG z dnia 25 lipca
1985 r. w sprawie europejskiego ugrupowania intereséw gospodarczych
(EUIG) ijej rola zostala podkreslona w komunikacie Komisji Europejskiej
dotyczacym uczestnictwa w postepowaniach w przedmiocie udzielenia
zamowienia publicznego Europejskich Ugrupowan Intereséw Gospodar-
czych'®. Wykonawcy mogg zawigza¢ grupe dla celow konkretnego postepo-
wania, moga to by¢ rowniez porozumienia zawarte wczeéniej dla realizacji
szerszych celéw, np. dla uzyskania kilku zaméwien*’.

Cho¢ przepis dyrektywy tego nie reguluje, to naturalnym jest, ze w przy-
padku gdy wykonawcy tworza grupe w oparciu o umowe konsorcjalna (umo-
we o wspdlpracy), to powinni wskaza¢ osoby uprawnione do reprezentowania
konsorcjum w postepowaniu zamdéwieniowym (i ewentualnie odwotawczym)
oraz przedlozy¢ dokumenty stwierdzajace liczbe, tozsamos$¢ konsorcjantow
i umocowanie do reprezentacji wybranego przedstawiciela (zawarte w umo-
wie lub odrebnym pelnomocnictwie). Pelnomocnik moze by¢ upowazniony
tylko do czynnosci zwigzanych ze skladaniem oferty, do zawarcia umowy
o zaméwienie publiczne lub takze do sktadania srodkéw odwotawczych, co
moze wymaga¢ pelnomocnictwa szczegdlnego. Kwestie pelnomocnictwa
reguluja zazwyczaj krajowe kodeksy cywilne lub akty prawne dotyczace za-
moéwien publicznych. Reprezentantem grupy moze by¢ tzw. lider czyli jeden
z wykonawcow albo osoba trzecia, np. adwokat lub radca prawny. Natomiast

15 Komunikat Komisji dotyczacy uczestnictwa Europejskich Ugrupowan Intereséw
Gospodarczych (EUIG) w zamodwieniach publicznych i programach finansowanych
ze $rodkéw publicznych, Dz.Urz. WE C 285 2 20.09.1997, s. 17-24.

16 A. Soltysinska, op. cit., s. 117-118, 318-319.
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w przypadku utworzenia nowej osoby prawne, regul reprezentacji nalezy
poszukiwa¢ w odpowiednich przepisach prawa krajowego'”.

Prawo unijne nie determinuje odpowiedzialnosci wewnatrzgrupowe;j
oraz odpowiedzialnosci w stosunkach miedzy grupa a zamawiajacym, stad
sprecyzowanie regul odpowiedzialnosci, np. wykreowanie odpowiedzialnosci
solidarnej moze nastapi¢ w prawie krajowym, w umowie konsorcjalnej lub
w umowie o zamdwienie publiczne.

Przepis wprost stanowi, Ze instytucje zamawiajace moga wymagac, aby wy-
brana grupa przybrala okreslong forme¢ prawng (nie zawsze musi by¢ to nowy
podmiot) w przypadku, gdyby udzielono jej zamowienia, i to w zakresie, w jakim
zmiana taka niezbedna bedzie do zadowalajacej realizacji zaméwienia. Roz-
wigzanie to ma chroni¢ pewnos¢ obrotu, interes zamawiajacego, umozliwia¢
nadzor nad realizacja zamoéwienia i ulatwia¢ przebieg ewentualnego sporu sg-
dowego'®. Panistwo, implementujgc dyrektywe, moze nie wprowadza¢ takiego
wymogu do krajowych przepiséw zamdwieniowych, moze przyzna¢ pewien
zakres swobodnego uznania po stronie instytucji zamawiajacej co do decy-
zji 0 wymaganiu okreslonej formy prawnej albo moze nalozy¢ obowigzek na
instytucje zamawiajgce odno$nie do zadania okreslonej formy prawnej, ale
jedynie wowczas, gdy bedzie to niezbedne dla prawidlowej realizacji zamo-
wienia publicznego. W dwdch ostatnich przypadkach instytucje zamawiajace
powinny poinformowaé w ogloszeniu lub specyfikacji technicznej o mozliwo-
$ci wystgpienia z takim wymogiem wobec zwycieskiej grupy wykonawcow, na
co wskazujg zatgczniki do dyrektyw okreslajace tre$¢ ogloszen o zamdwieniu
i uwzgledniajace forme prawng, jaka musi przyja¢ grupa wykonawcow, ktorej
zostanie udzielone zaméwienie. Oczywistym jest, ze wymog przyjecia danej formy
prawnej zazwyczaj stanowi ci¢zar dla grupy ze wzgledu na dodatkowe koszty
czy wzajemne rozliczenia. Przekroczenie przez zamawiajacego obiektywnego
kryterium niezbedno$ci moze by¢ kwestionowane przez wykonawcéw i w ra-
zie sporu instytucja zamawiajaca bedzie musiala wykaza¢, ze jej zadanie bylo
zasadne. Ingerencja instytucji zamawiajacej w forme prawna grup wykonawcow
nie powinna prowadzi¢ do wykluczenia mozliwosci udzialu w postepowaniu
w oparciu o wybrane formy i nie powinna powodowa¢ ograniczenia lub unie-
mozliwienia korzystania z mozliwo$ci polegania na zasobach cztonkéw grupy *°.

17 Ibidem, s. 117.

18 C. Bovis, op. cit., s. 241 75.

19 A. Soltysiniska, Europejskie prawo zamowiern publicznych. Komentarz, op. cit., s. 118;
por. tez J. Pawelec, Komentarz do art. 19 dyrektywy 2014/24/UE, op. cit.
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Dopuszczalno$¢ i zasady zmian w grupach wykonawcow nie sg przed-
miotem prawa unijnego, co zostanie rozwinigte w dalszej czesci opracowania.
Rozstrzygajac problemy prawne z tego zakresu nalezy odwotywac si¢ do fun-
damentalnych zasad calego rezimu zamoéwien publicznych, tj. zasady réwnego
traktowania wykonawcow oraz zasady ochrony konkurencji*®. Wydaje sie jed-
nak - w nawigzaniu do wyroku TSUE z 19 czerwca 2008 . C-454/06 Pressetext
Nachrichtenagentur GmbH*' - ze cztonkowie zwycieskiego konsorcjum mogg
w trakcie realizacji zamowienia dokonywa¢é wewnetrznych zmian organizacyj-
nych w jednej szczegolnej sytuacji. Mianowicie, konsorcjant mogtby powierzy¢
wykonanie okreslonej cz¢$ci zamoéwienia spélce corce, w ktdrej jest jedynym
udziatowcem pod warunkiem ze bytby odpowiedzialny solidarnie za posza-
nowanie zobowigzan umownych (np. przy wykorzystaniu konstrukeji kumu-
latywnego przystapienia do dtugu®?). Nie moglby jednak zby¢ udziatéw spotki
corki bez narazenia si¢ na zarzut niedopuszczalnej zmiany umowy. Niestety,
polscy zamawiajacy 1 wykonawcy nie mogg si¢ powotywaé na wspomniane
orzeczenie w celu ominiecia wymogow z art. 144 ust. 1 p.z.p.>* Przepis dopuszcza
modyfikacje umowy, jezeli mozliwos¢ taka przewidziana zostata w ogloszeniu
o zamdwieniu lub w specyfikacji istotnych warunkéw zamdwienia wraz z wa-
runkami tej zmiany. W literaturze wskazano, ze polski przepis - jako bardziej
rygorystyczny — nie narusza prawa unijnego, a ustawodawca krajowy ma kom-
petencje do swobodnej regulacji materii, ktora nie zostata w dyrektywie ujeta®.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze przewidziano szczegoélne rozwigzanie
w dyrektywie obronnej odno$nie do umoéw o podwykonawstwo zawartych
pomiedzy przedsigbiorstwami nalezacymi do grup wykonawcéw. Co do
zasady, umowy o podwykonawstwo sg objete surowym rezimem dyrektywy
obronnej, czego przejawem jest obowigzek udzielania zamdwien na pod-
wykonawstwo w procedurze konkurencyjnej. Umowy wewnatrzgrupowe
nie podlegaja takim rygorom na mocy art. 50 ust. 2, nie moga by¢ réwniez
uznane przez zamawiajacego za spelniajagce wymog minimalnego poziomu

20 K. Horubski, Zmiany sktadu konsorcjum w postgpowaniu o udzielenie zamdwienia oraz
na etapie wykonywania zaméwienia, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu” 2012, nr 270, s. 25.

21 Wyrok TS 2 19.06.2008 r. w sprawie C-454/06, Pressetext Nachrichtenagentur GmbH
v. Republika Austrii i in., ECR 2008, s. I-04401.

22 K. Horubski, Zmiany sktadu..., op. cit., s. 33.

23 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamodwien publicznych (t.j. Dz.U. z 2013 .
poz. 907 ze zm.), dalej: p.z.p.

24 A. Soltysinska, Glosa do wyroku TS z dnia 19 czerwca 2008 1., C-454/06, LEX/el. 2009.
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podwykonawstwa. Podobne wylaczenie (ze stosowania zasad publikacji ogto-
szen) wystepuje w art. 63 ust. 2 dyrektywy 2004/18/ WE odnosnie do stosun-
kow koncesjonariuszy z cztonkami grupy lub podmiotami z nig powigzanymi.

W art. 47 ust. 31art. 48 ust. 4 dyrektywy 2004/18/ WE okre$lono zasady na
jakich grupa wykonawcéw moze przedstawi¢ zdolnoséci swoich czlonkéw
na etapie kwalifikacji wykonawcdw odno$nie do potencjatu technicznego
i kondycji finansowej. Niezaleznie od tego, cztonkowie grupy moga powo-
tywa¢ sie zdolnosci i potencjat innych podmiotéw, na ogélnych zasadach
okre$lonych w art. 47 ust. 2 i art. 48 ust. 3 dyrektywy?*. Dyrektywa 2004/17/
WE, w celu uproszczenia procesu udzielania zamowien przez zamawiajacych
sektorowych, w odmienny sposéb reguluje zasady przeprowadzania etapu
kwalifikacji oferentéw niz to czyni dyrektywa klasyczna, czego przejawem
jest upowaznienie podmiotéw zamawiajacych do stanowienia i wykorzysty-
wania wlasnych systemow kwalifikacji wykonawcow (art. 53 ust. 1 dyrektywy
2004/17/WE) oraz wlasnych kryteriéw kwalifikacji podmiotowej wykonaw-
cow jako etapu procedur przetargowych (art. 54 ust. 1 dyrektywy 2004/17/WE).
Niemniej jednak art. 53 ust. 4 i 5 oraz art. 54 ust. 5 i 6 dyrektywy 2004/17/WE
podobnie jak przepisy dyrektywy klasycznej pozwalajg grupie wykonawcow
powola¢ sie na mozliwos$ci gospodarcze i finansowe oraz mozliwosci tech-
niczne lub zawodowe cztonkéw grupy i innych podmiotéw dla wykazania
spelnienia odpowiednio kryteriow i zasad dopuszczenia do systemu kwalifi-
kowania oraz kryteriow kwalifikacji podmiotowej. Przepisy te nie wspominaja
za$ o innych kryteriach przewidzianych przez instytucje zamawiajaca. Z racji
na podobienstwo wskazanych przepiséw dyrektywy klasycznej i dyrektywy
sektorowej, wystarczajgce jest omowienie tylko tych pierwszych.

W mydl art. 47 ust. 3 dyrektywy 2004/18/ WE, grupa wykonawcoéw moze przed-
stawia¢ zdolnosci dotyczace sytuacji ekonomicznej i finansowej innych cztonkéw
tej grupy lub innych podmiotéw na takich samych zasadach jak wykonawca po-
legajacy na zdolnosciach innych podmiotéw. Oznacza to, Ze grupa musi w takiej
sytuacji udowodni¢ instytucji zamawiajacej, iz bedzie dysponowata niezbednymi
zasobami. Odpowiednikiem tego przepisu w dyrektywie 2004/17/WE jest art. 53
ust. 4 in fine i art. 54 ust. 5 in fine, a w dyrektywie obronnej art. 41 ust. 3 (z ble-
dem redakcyjnym w jego tresci w postaci odestania do art. 4 zamiast do art. 5).

Wedle art. 48 ust. 4 dyrektywy 2004/18/WE, grupa wykonawcéw moze
przedstawia¢ zdolno$ci dotyczace kwalifikacji technicznych lub zawodowych

25 A. Soltysinska, Europejskie prawo zaméwieri publicznych. Komentarz, op. cit., s. 120;
zob. tez C. Bovis, op. cit., s. 133 1 139.
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innych cztonkéw tej grupy lub innych podmiotéw na takich samych zasadach
jak wykonawca polegajacy na zdolno$ciach innych podmiotéw. Tym samym,
grupa musi udowodni¢ zamawiajgcemu, iz bedzie dysponowata niezbednymi
zasobami. Odpowiednikiem tego przepisu w dyrektywie 2004/17/WE jest
art. 53 ust. 5in fineiart. 54 ust. 6 in fine, a w dyrektywie obronnej art. 42 ust. 3.

Jeszcze przed wprowadzeniem przepisu art. 47 ust. 213 orazart. 48 ust. 314
dyrektywy 2004/18/WE, orzecznictwo Trybunatu wskazywato na dopuszczal-
nos¢ powolywania sie oferentéw na zdolno$¢ i potencjal innych podmiotéw
i zakres takiej mozliwos$ci, cho¢ przepisy dyrektyw 93/36/EWG, 93/37/EWG
i 92/50/EWG do tego problemu si¢ wprost nie odnosity. Zwrdci¢ przy tym
nalezy uwage na podobne traktowanie grup kapitatowych i konsorcjow. Mia-
nowicie, w sprawie C-389/92 Ballast Nedam Groep®® w orzeczeniu z dnia
14 kwietnia 1994 r. Trybunal pozwolit instytucji zamawiajgcej bra¢ pod uwage
przy ocenie spelnienia kryteriéw przez gtéwny podmiot grupy holdingowe;
poszczegélne podmioty wchodzace w sklad tej grupy. Orzeczenie to zosta-
o doprecyzowane przez Trybunal w sprawie C-5/97 Ballast Nedam Groep
v. Belgia®’, dotyczacej tych samych podmiotéw. Trybunal uznat, ze w razie
zlozenia stosownych dokumentéw przez gtéwny podmiot dziatajacy w ra-
mach konsorcjum lub holdingu, instytucja zamawiajaca jest obowigzana
uwzgledni¢ réwniez inne podmioty wchodzace w sklad grupy. W sprawie
C-176/98 Holst Italia®® Trybunat orzekt, iz ustugodawca w celu dowiedzenia,
ze spelnia wszystkie kryteria natury ekonomicznej, finansowej i technicznej
zezwalajace na uczestnictwo w przetargu, moze przedstawiac zaswiadczenia
dotyczace innych podmiotdw, niezaleznie od taczacych ich wiezi®.

Ze wskazanych przepiséw wynika, ze grupa wykonawcéw musi udowod-
ni¢ zamawiajacemu, iz bedzie dysponowatla niezbednymi zasobami, nale-
zacymi do czlonkéw grupy. W tym celu grupa moze dostarczy¢ np. umowe
konsorcjalna z ktdrej wynikaé bedzie zobowigzanie konsorcjantéw do udo-
stepnienia wlasnych zasobéw grupie. Takie uprawnienie grupy musi doty-
czy¢ konkretnego zamdwienia lub okreslonego okresu, czy tez okreslonego
rodzaju dziatalno$ci, tak by instytucja zamawiajgca nie miata watpliwosci

26 Orzeczenie TS 7 14.04.1994 r. w sprawie C-389/92, Ballast Nedam Groep, ECR 1994,
s. [-1289.

27 Orzeczenie TS z18.12.1997 r. w sprawie C-5/97, Ballast Nedam Groep v. Belgia, ECR
1997, 8. [-07549.

28 Orzeczenie TS z 2.12.1999 r. w sprawie C-176/98, Holst Italia SpA v. Comune di Cagliari,
ECR 1994, s. [-1289.

29 A. Soltysinska, Europejskie prawo zaméwien publicznych. Komentarz, op. cit., s. 317-318.
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co do zdolnosci grupy do realizacji zamoéwienia. Przepisy nie precyzuja, czy
instytucje zamawiajace majg uprawnienie do zadania okreslonych doku-
mentdéw od grupy, czy tez musza sie ograniczy¢ do oceny dostarczonych im
dowoddéw, co moze oznacza¢ swobode regulacyjna w tym przedmiocie po
stronie prawodawcy krajowego™.

Problemy z praktycznym stosowaniem przepisoéw umozliwiajacych
powolywanie si¢ na potencjal czlonkdéw grupy wystepuja przy EUIG ze
wzgledu na jego specyficzng konstrukcje prawng. Jest to odrebna od uczest-
nikow jednostka organizacyjna (w Polsce jest to tzw. utfomna osoba prawna
zart. 33" k.c.), ktorej celem nie jest osigganie zyskow dla siebie i ktorej dzia-
talnos$¢ nie moze mie¢ bardziej znaczacego charakteru, a jedynie pomocniczy
wobec dziatalnosci cztonkéw. W literaturze wskazano, ze kryteria podmio-
towe w postepowaniu zamowieniowym powinny by¢ przez zamawiajacego
stosowane zaréwno do samego EUIG jak i do poszczegélnych cztonkow.
Gdy wszyscy cztonkowie EUIG spelniajg wymagane kryteria to nie jest
konieczne zgdanie stosownych zaswiadczen od samego EUIG. Jeéli za$
nie wszyscy uczestnicy spelnig wymagane warunki, to sam udziat EUIG nie
jest wystarczajacg przestankg do uczestnictwa w przetargu. Jednakze wy-
starczajace jest, by kryteria zostaly spelnione przez przedsiebiorstwa, ktore
w praktyce beda wykonywac¢ udzielone zaméwienie. Podobnie, obowigzek
wpisu na listy urzedowe nie powinien stanowi¢ przeszkody dla EUIG do
uczestnictwa w postepowaniu zaméwieniowym?®'. Innymi stowy, EUIG
przy ocenie spelnienia kryteriéw podmiotowych powinna by¢ traktowana
jak konsorcjum czy innego rodzaju grupa wykonawcow, a nie jako odrebna
i samodzielna jednostka organizacyjna.

Zgodnie z art. 52 ust. 1 zdanie trzecie dyrektywy 2004/18/WE, panstwa
cztonkowskie dostosowujg warunki dokonywania wpiséw do urzedowych
wykazdéw zatwierdzonych wykonawcow, dostawcow lub ustugodawcow do
przepiséw regulujacych mozliwos$¢ polegania na zdolnosciach cztonkéw
grupy i innych podmiotéw w odniesieniu do wnioskéw o dokonanie wpisu
w wykazie, skladanych przez wykonawcow nalezacych do grupy i powotu-
jacych sie¢ na udostepnione im zasoby przez inne podmioty nalezace do tej
grupy. Odmiennie niz przy kwalifikacji dokonywanej na potrzeby konkret-
nego postepowania przetargowego, w takim przypadku grupa wykonawcow
musi udowodni¢ organowi sporzadzajacemu urzedowy wykaz, iz zasoby

30 Ibidem, s. 316-317.
31 Ibidem, s. 319-320.

120



Grupy wykonawcow w unijnym prawie zamoéwien publicznych

te zostang oddane do jej dyspozycji na caly okres waznosci zaswiadczenia
potwierdzajacego ich wpis w urzedowym wykazie i Ze przez ten sam okres
czlonkowie grupy nadal bedg spetniali kryteria kwalifikacji, na ktdre grupa
powoluja sie we wnioskach. Odpowiednikiem tego przepisu w dyrektywie
obronnej jest art. 46 ust. 1 zdanie trzecie.

Wybrane orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci UE

w sprawie grup wykonawcow

W wyroku TSUE z dnia 23 stycznia 2003 r. w sprawie C-57/01 Makedoniko®
przedmiotem rozwazan byta dopuszczalnos$¢ zmian w sktadzie konsorcjum
podczas procedury ubiegania sie o udzielenie zamdéwienia publicznego®.

W stanie faktycznym bedacym podstawa orzeczenia, panstwo greckie
bedace zamawiajagcym zamie$cito ogloszenie o wszczeciu szescioetapowego
postepowania o udzielenie zamowienia na zaprojektowanie, budowe i eks-
ploatacje za wynagrodzeniem metra w Salonikach. Udzial w postepowaniu
mogly bra¢ takze konsorcja i grupy wykonawcow wspétpracujace w innych
formach prawnych. Instytucja zamawiajaca zastrzegla, ze zmiany w skladzie
konsorcjum sa mozliwe (i moga polega¢ na zwigkszeniu liczby uczestnikéw),
ale tylko do dnia skfadania ofert. Nastepnie w wyniku selekeji instytucja za-
mawiajgca wskazala na konsorcjum Makedoniko Metro jako na wybranego
oferenta. Po wyborze, zwycieskie konsorcjum poinformowalo zamawiajacego
o zmianie sktadu konsorcjum. Instytucja zamawiajaca uznata, ze konsorcjum
Makedoniko Metro nie spelnia juz kryteridow wymienionych w ogloszeniu
i zakoniczyla z nim negocjacje, wykluczajac z postepowania®®.

Trybunal zauwazyl, Ze obowigzujaca w aktualnym wowczas stanie praw-
nym dyrektywa 93/37 nie sprzeciwiata si¢ przepisom krajowym, ktore zakazuja
zmian w sktadzie konsorcjum uczestniczacego w postepowaniu o udzielenie
zamoOwienia, ktore majg miejsce po zlozeniu ofert. Przepisy regulujace sktad
konsorcjow naleza do kompetencji panstw czlonkowskich, gdyz przepis
dyrektywy ogranicza si¢ w swej tresci jedynie do dopuszczenia grup wyko-
nawcow do udzialu w postepowaniach zamowieniowych i zakazu naktadania

32 Wyrok TS z 23.01.2003 1. w sprawie C-57/01, Makedoniko Metro, Mikhaniki AE i Elliniko
Dimosio, ECR 2003, s. [-1091.

33 Zob. C. Bovis, op. cit., s. 150-156.

34 A. Soltysinska, Europejskie prawo zaméwienr publicznych. Komentarz, op. cit., s. 119.
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na takie grupy wymogow przybrania okreélonej formy prawnej przed wy-
borem oferty. Innymi stowy, skoro dyrektywa nie zawiera zadnych regulacji
odnosnie do dopuszczalnosci zmian w strukturze konsorcjum, zagadnienie
to pozostaje w kompetencji panstw cztonkowskich. Zakaz zmian w sktadzie
konsorcjum jest uzasadniony potrzebg efektywnego udzielania zamdwien
publicznych, gdyz taka zmiana oznacza zmiane potencjatu technicznego,
kondycji finansowej i wiarygodnosci oferenta. Konsorcjum w zmienionym
sktadzie moze by¢ uznane za niezdolne do wykonania zamdwienia i by¢
moze niezdolne do ponownego przejscia etapu kwalifikacji z wynikiem po-
zytywnym®®. Na marginesie powyzszych rozwazan, Trybunat powotujgc sie
na dyrektywe odwolawcza stwierdzil, ze konsorcjum musi mie¢ mozliwo$¢
skorzystania z procedur odwotawczych w takim zakresie, w jakim naruszane
sa uprawnienia konsorcjum przyznane przez prawo wspdlnotowe.

O ile dopuszczalnos¢ i zasady zmian w grupach wykonawcow sg przed-
miotem prawa krajowego, to nalezy zauwazy¢, ze takze w polskim prawie brak
jest przepisow odnoszgcych sie wprost do tego problemu. W literaturze stwier-
dzono, ze w razie braku unormowan w tym zakresie, to instytucje zamawiajace
powinny okresli¢ w dokumentacji przetargowej reguly dopuszczalnosci zmian
w konsorcjach wykonawcow. Dopiero w razie braku jakichkolwiek zastrzezen,
dopuszczalno$é modyfikacji w sktadzie grupy wykonawcow bedzie podlegata
ogolnym zasadom prawa zamowien publicznych, gdzie organ rozstrzygajacy
sprawe bedzie bral pod uwagg etap postepowania, wplyw zmian na zdolnos¢
grupy do realizacji zamowienia, spelnienie kryteriéw kwalifikacji oraz kry-
teriow wyboru oferty>°.

W wyroku TSUE z dnia 8 wrzesnia 2005 r. w sprawie C-129/04, Espace
Trianon SA, Société wallonne de location-financement SA (Sofi bail) v. Offi-
ce communautaire et régional de la formation professionnelle et de lemploi
(FOREM)*” przedmiotem rozwazan byta legitymacja procesowa po stronie
grupy wykonawcow*®.

35 Ibidem.

36 Ibidem, s. 119-120.

37 Wyrok TS z 8.09.2005 r. w sprawie C-129/04, Espace Trianon SA, Société wallonne de
location-financement SA (Sofi bail) v. Office communautaire et régional de la formation
professionnelle et de lemploi (FOREM), ECR 2005, s. I-7805.

38 Zob. A. Soltysinska, Zaméwienia publiczne — procedury odwolawcze - pojecie ,,interes
w uzyskaniu danego zamowienia publicznego” - dopuszczalnos¢ indywidualnej skargi
jednego z cztonkéw konsorcjum, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 6, s. 53-56.
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W stanie faktycznym bedacym podstawg orzeczenia, wspdlnotowy i regio-
nalny Urzad ds. ksztalcenia zawodowego i zatrudnienia (FOREM) w Belgii,
jako instytucja zamawiajgca, opublikowal ogloszenie o zamoéwieniu obej-
mujacym zaprojektowanie, realizacje i sfinansowanie budynku do uzytku
dyrekeji regionalnej w Liége. Wsrdd 5 zlozonych ofert jedna pochodzita
od konsorcjum Espace Trianon-Sofibail. Zamawiajacy udzielit zamoéwienia
innemu konsorcjum (CIDP-BPC). Spéiki Espace Trianon i Sofibail wniosty
skarge o stwierdzenie niewazno$ci decyzji zamawiajacego. Decyzje o wszcze-
ciu postepowania sagdowego przez Espace Trianon byly wadliwe, bowiem
zostaly podjete przez dwoch cztonkow zarzadu, nie za$ przez zarzad - zgod-
nie ze statutem spotki. W zwigzku z tym Conseil d’Etat zapytata TSUE, czy
nieprzyznanie przez prawo krajowe legitymacji procesowej poszczegdlnym
cztonkom konsorcjum jest zgodne z prawem unijnym?.

Trybunat uznal, Ze prawo unijne dopuszcza rozwigzania krajowe, wedtug
ktoérych nie jeden z czlonkéw grupy indywidualnie, lecz jedynie wszyscy
razem czlonkowie grupy mogli wnie$¢ skarge na decyzj¢ o udzieleniu zamo-
wienia, a wadliwo$ci skargi jednego z cztonkéw powoduje niedopuszczalnosé
skargi catej grupy. Zdaniem Trybunalu interes w uzyskaniu zamoéwienia
publicznego ma bowiem konsorcjum jako grupa wykonawcdéw, a nie po-
szczegodlni konsorcjanci. Nie jest jednak wykluczona kompetencja panstw
cztonkowskich UE do rozszerzenia kregu podmiotéw uprawnionych do
wnoszenia skarg o samodzielnych konsorcjantow*’.

W wyroku TSUE z dnia 23 grudnia 2009 r. w sprawie C-376/08 Serrantoni
Srl, Consorzio stabile edili Scrl v. Comune di Milano*' przedmiotem rozwazan
byta mozliwosci faczenia przez jeden podmiot roli konsorcjanta i samodziel-
nego wykonawcy ubiegajacego sie o udzielenie zaméwienia publicznego®’.

Orzeczenie zapadio na tle nastepujacego stanu faktycznego. Gmina Me-
diolan oglosita w roku 2007 przetarg celem udzielenia zamdwienia na roboty
budowlane w zakresie modernizacji urzedu gminy. Jednym z uczestnikéw byto
konsorcjum (Consorzio stabile edili Scrl). W postepowaniu wzigl jednak udziat
jako samodzielny wykonawca, czlonek tego konsorcjum - spotka Serrantoni.

39 Ibidem, s. s55.

40 Ibidem, s. 53-54.

41 Wyrok TS z 23.12.2009 r. w sprawie C-376/08, Serrantoni Srl, Consorzio stabile edili
Scrlv. Comune di Milano, ECR 2009, s. I-12169.

42 Zob. D. Szescilo, Glosa do wyroku TS z dnia 23 grudnia 2009 r., C-376/08, ,Samorzad
Terytorialny” 2010, nr 5, s. 69-72.
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Gmina wykluczyla z postgpowania przetargowego spotke oraz konsor-
cjum, w zwigzku z naruszeniem wloskich przepiséw zamowieniowych zaka-
zujgcych udziatu konsorcjum i jego cztonkéw w tym samym postepowaniu
zamOwieniowym. Gmina Mediolan postanowila ztozy¢ w trybie tego prze-
pisu doniesienie do prokuratury o popelnieniu przewidzianego we wloskim
kodeksie karnym przestepstwa polegajacego na udziale konsorcjum i jego
czlonkéw w tym samym postepowaniu zamoéwieniowym i przyznala zamo-
wienie innemu przedsiebiorstwu.

Spotka Serrantoni i state konsorcjum, ktérego jest ona cztonkiem, wnios-
ty do wloskiego sadu administracyjnego skarge na wspomniana decyzje¢
instytucji zamawiajacej, zarzucajac niezgodno$¢ wloskich przepisow zamo-
wieniowych z art. 4 dyrektywy 2004/18/WE, z art. 39, 43, 49 i 81 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska oraz z zasada niedyskryminacji.

Trybunal rozwazat zgodnos¢ z prawem wspolnotowym uregulowania
krajowego dotyczacego postepowan ponizej progéw unijnych (ale o znaczeniu
transgranicznym) polegajacego na automatycznym wykluczeniu z udziatu
w postepowaniu i nalozeniu sankcji karnych w stosunku do konsorcjum
stalego (przewidzianego we wloskim prawie) jak i przedsigbiorstw bedacych
jego cztonkami, gdy te ostatnie przedstawily konkurencyjne w stosunku do
tego konsorcjum oferty w ramach tego samego postepowania, nawet jesli
oferta tego konsorcjum nie zostala ztozona na rachunek i w interesie tych
przedsigbiorstw.

Trybunal zauwazyt, ze przyjecie za wzorzec kontroli przepiséw dyrektywy
klasycznej byto bezprzedmiotowe z uwagi na to, ze warto$¢ spornego zamo-
wienia nie przekroczyla progu, od ktdrego stosuje sie dyrektywe. Niemniej
jednak nawet postepowania ponizej progéw objete sg zasadami niedyskry-
minacji i przejrzystosci. Stad Trybunal uznal, ze srodek przewidziany we
wloskich przepisach stanowi traktowanie dyskryminacyjne na niekorzy$¢
formy konsorcjum stalego i nie jest zgodny z zasada réwnoéci. Bezwzgled-
ny obowigzek wykluczenia przez instytucje zamawiajace zainteresowanych
podmiotdw, gdy istniejace stosunki miedzy nimi pozostajg bez wptywu na
ich zachowanie w ramach postepowan, w ktérych uczestnicza narusza za-
sade proporcjonalnosci. Jest bowiem sprzeczna z interesem wspdlnotowym
w zakresie zapewnienia uczestnictwa w przetargu jak najwickszej liczby
oferentéw i wykracza poza to, co niezbedne dla osiggniecia celu polegajace-
go na zapewnieniu stosowania zasad réwnosci traktowania i przejrzystosci.

Nalezy zauwazy¢, ze brak jest w polskim prawie przepiséw wprost regu-
lujacych sytuacje jednoczesnego udzialu w postepowaniu zamoéwieniowym

124



Grupy wykonawcow w unijnym prawie zamoéwien publicznych

konsorcjum oraz jego poszczegdlnych uczestnikoéw. W szczegdlnosci, nie
stanowi to przestanki wykluczenia wykonawcow z art. 24 p.z.p.**

Grupy wykonawcow w nowych dyrektywach

W motywie pi¢tnastym preambuly do dyrektywy klasycznej 2014/24/UE
wskazano na potrzebe doprecyzowania, ze grupy wykonawcow, réwniez
w przypadku gdy przyjely one forme tymczasowego stowarzyszenia, moga
bra¢ udzial w postepowaniach o udzielenie zamoéwienia, bez koniecznosci
przyjmowania okreslonej formy prawnej. W zakresie, w jakim jest to koniecz-
ne — np. gdy wymagana jest odpowiedzialnos¢ solidarna — okreslona forma
moze by¢ wymagana w sytuacji, gdy takim grupom udzielono zamdwienia.

Podkreslono nadto konieczno$¢ wyjasnienia, ze instytucje zamawiajace
powinny mie¢ mozliwos¢ jednoznacznego okreslenia sposobu, w jaki grupy
wykonawcodw majg spetni¢ wymogi dotyczace sytuacji ekonomicznej i finan-
sowej badz kryteria dotyczace zdolnosci technicznej i zawodowej, ktdre sa
wymagane od wykonawcow uczestniczacych samodzielnie. Realizacja za-
mowien przez grupy wykonawcdw moze wymagac ustanowienia warunkow,
ktorych nie naktada si¢ na uczestnikdéw indywidualnych. Warunki takie, ktore
powinny by¢ uzasadnione obiektywnymi przestankami i ktére powinny by¢
proporcjonalne, moglyby np. obejmowa¢ wymoég wyznaczenia wspolnego
przedstawicielstwa lub gléwnego partnera do celéw postepowania o udzie-
lenie zamoéwienia lub wymog przedstawienia informacji o skfadzie takich
grup. Bardzo podobne brzmienie majg takze motyw osiemnasty preambuly
do dyrektywy sektorowej 2014/25/UE oraz motyw dziewiaty do dyrektywy
koncesyjnej 2014/23/UE.

W art. 2 pkt 10 dyrektywy klasycznej zdefiniowano pojecie wykonawcy,
ktdre oznaczaé ma kazdg osobe fizyczna lub prawna, podmiot publiczny
lub grupe takich oséb lub podmiotéw, w tym tymczasowe stowarzyszenie
przedsiebiorstw, ktdre oferujg na rynku wykonanie robot budowlanych lub
obiektu budowlanego, dostawe produktéw lub $wiadczenie ustug. Identyczne
definicje znajdziemy w art. 2 pkt 6 dyrektywy sektorowej i art. 5 pkt 2 dyrek-
tywy koncesyjnej. W przeciwienstwie do poprzedniej regulacji, nowe dy-
rektywy poprzestaja na zdefiniowaniu ogdlnego pojecia ,wykonawcy” bez

43 Ibidem, s. 72.
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odnoszenia do poje¢ przedsigbiorcy budowlanego, dostawcy i ustugodawcy.
Wydaje sig, Ze zmiana ta ma raczej charakter redakcyjny niz merytoryczny.
Zgodnie z art. 19 ust. 2 dyrektywy klasycznej, grupy wykonawcow, w tym
tymczasowe stowarzyszenia, mogg bra¢ udziat w postepowaniach o udzielenie
zamowienia. Instytucje zamawiajace nie mogg wymagac od nich posiadania
okreslonej formy prawnej, by grupy te mogty przedlozy¢ oferte lub wniosek
o dopuszczenie do udzialu. W razie potrzeby instytucje zamawiajace moga
w dokumentach zamoéwienia sprecyzowac sposob, w jaki grupy wykonaw-
cOw majg spelni¢ wymogi dotyczace sytuacji ekonomicznej i finansowej lub
zdolnoéci technicznej i zawodowej, pod warunkiem Ze jest to obiektywnie
uzasadnione i proporcjonalne. Panistwa cztonkowskie moga okresli¢ standar-
dowe warunki okreslajace, w jaki sposob grupy wykonawcoéw majg spetniaé
te wymogi. Warunki realizacji zamoéwienia przez takie grupy wykonawcow
odmienne od warunkéw nakltadanych na pojedynczych uczestnikéw musza
réwniez by¢ obiektywnie uzasadnione i proporcjonalne. Analogiczng tre§¢
majg art. 37 ust. 2 dyrektywy sektorowej i art. 26 ust. 2 dyrektywy koncesyjne;j.
Natomiast ust. 3 stanowi, Ze instytucje zamawiajace moga wymagac, by
grupy wykonawcow przyjety okreslona forme prawng w przypadku udzie-
lenia im zamoéwienia, w zakresie, w jakim taka zmiana niezbedna jest do
zadowalajacej realizacji zamodwienia. Jego odpowiednikiem jest w dyrektywie
sektorowej art. 37 ust. 3, a w dyrektywie koncesyjnej art. 26 ust. 3.
Rozwigzania odnos$nie do niemoznosci narzucenia formy prawnej przez
instytucje zamawiajacg lub panstwo czlonkowskie oraz uprawnienia insty-
tucji zamawiajacej do Zadania od zwycigskiej grup wykonawcow przyjecia
okreslonej formy prawnej pozostajag podobne do dotychczas obowigzujg-
cych. Nie zdecydowano si¢ na wprowadzenie do nowych dyrektyw obo-
wiazku wskazania osoby, ktéra bedzie reprezentowata grupe w stosunku do
zamawiajgcego. Obowiazek taki zazwyczaj wprowadzony jest przepisami
prawa krajowego (np. w art. 23 ust. 2 p.z.p.). Nie przewidziano takze re-
gulacji dotyczacych zmian skladu grupy w trakcie realizacji zamdwienia
(problemu tego nie rozwiazuje art. 72 ust. 1 lit. d pkt ii dyrektywy klasycznej
dotyczacy modyfikacji uméw), zasad wewnetrznej wspolpracy czltonkéow
grupy i — w zasadzie — zasad odpowiedzialnosci cztonkéw konsorcjum
wzgledem zamawiajgcego (cho¢ wymag przyjecia okreslonej formy prawnej
moze mie¢ na to wplyw). Stad elementy te badz wymagaja interpretacji
ogllnych zasad dyrektyw (zakaz zmian podmiotowych grupy na etapie
realizacyjnym) badz pozostaja domeng prawodawcy krajowego. Nalezy
jedynie poczyni¢ uwage, Ze z tresci preambuly i przepiséw o poleganiu
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na zdolnos$ciach ekonomiczno-finansowych innych podmiotéw wynika
preferencja prawodawcy unijnego dla odpowiedzialnosci solidarnej.
Nowe dyrektywy wprowadzajg regulacje w zakresie warunkéw udziatu
w postepowaniu stawianym grupie wykonawcow, ktora to stanowi pewng
nowo$¢ normatywna. Mianowicie, instytucja zamawiajaca moze, w razie po-
trzeby, sprecyzowac sposdb, w jaki grupy wykonawcow maja spetni¢ wymogi
dotyczace sytuacji ekonomicznej lub finansowej lub zdolnosci technicznych
i zawodowych. W pismiennictwie podkresla sig, Ze instytucja zamawiajaca
nie moze wprowadza¢ dodatkowych warunkow ponad te, ktére sg przewi-
dziane dla wszystkich podmiotéw pod pozorem ,sprecyzowania sposobu
spelnienia warunkéw”. Sprecyzowanie powinno zas nastgpi¢ w dokumentach
zamOwienia lub nawet prawodawstwie krajowym i ogranicza¢ si¢ jedynie
do technicznego sposobu wypelnienia badz udokumentowania warunkéw
kwalifikacji. Nadto, sprecyzowanie musi by¢ obiektywnie uzasadnione i pro-
porcjonalne. Niezaleznie od tego, nowe dyrektywy pozwalaja na ustanowienie
warunkow, ktorych nie naktada sie na uczestnikow indywidualnych, o ile sg
uzasadnione obiektywnymi przestankami i sg proporcjonalne. Przykladowe
warunki znalazty si¢ w przytoczonym juz fragmencie preambuly, tj. wymog
wyznaczenia wspdlnego przedstawicielstwa lub gtéwnego partnera do celow
postepowania o udzielenie zamowienia lub wymag przedstawienia informacji
o skladzie takich grup czy wymog przyjecia okreslonej formy po uzyskaniu
zamowienia, gdy w kontekscie spelniania warunkéw odnoszacych sie do sytu-
acji ekonomicznej i finansowej wymagana jest odpowiedzialnos¢ solidarna**.
W mysl art. 63 ust. 1 in fine dyrektywy 2014/24/UE, grupa wykonawcéw
moze polega¢ na zdolnosci cztonkdw tej grupy (lub innych podmiotéw) pod
okreslonymi warunkami, scharakteryzowanymi we wczesniejszej czesci prze-
pisu co do sytuacji polegania na zdolno$ci innych podmiotéw w ogdlnosci.
Takie generalne odestanie moze powodowa¢ pewne watpliwosci interpre-
tacyjne, przy czym przedstawiony zostanie jeden z wariantéw odczytywania
tego przepisu. Mianowicie, w odniesieniu do kryteriéw dotyczacych sytuacji
ekonomicznej i finansowej oraz kryteriow dotyczacych zdolnosci technicznej
i zawodowej grupa wykonawcow moze polegaé na zdolnosci czlonkéw gru-
py (innych podmiotow) bez wzgledu na to, ktory cztonek grupy (podmiot)
bedzie realizowal konkretne czesci zamoéwienia. W odniesieniu do kryte-
riéw dotyczacych wyksztatcenia i kwalifikacji zawodowych lub dotyczacych
stosownego do$wiadczenia zawodowego, grupa wykonawcow moze jednak

44 ]. Pawelec, Komentarz do art. 19 dyrektywy 2014/24/UE, op. cit.
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polega¢ na zdolnosci cztonkéw grupy (innych podmiotéw) tylko wtedy, gdy
ci ostatni zrealizujg roboty budowlane lub ustugi, odno$nie do ktorych takie
zdolnoéci s niezbedne. W przypadku gdy grupa wykonawcéow chce polegaé
na zdolnosci czlonkéw grupy (innych podmiotéw), musi udowodni¢ insty-
tucji zamawiajacej, ze bedzie dysponowac niezbednymi zasobami.

Instytucja zamawiajaca sprawdza czy czlonkowie grupy (inne podmio-
ty), na ktdérych zdolnosci grupa wykonawcoéw zamierza polega¢, spetniaja
odpowiednie kryteria kwalifikacji, i czy istniejg podstawy wykluczenia. Sg
watpliwosci, czy na podstawie odestania mozna stosowac art. 63 ust. 1 akapit 2
zdanie drugie i trzecie z odpowiednimi modyfikacjami czy ich stosowanie
bedzie niemozliwe. Gdyby przyja¢ pierwszy wariant, instytucja zamawia-
jaca musialaby wymagac¢, aby odpowiedni czlonek grupy zastgpit cztonka
grupy (inny podmiot), ktdry nie spelnia stosownego kryterium kwalifikacji
lub wobec ktorego istnieja obowigzkowe podstawy wykluczenia i mogta-
by wymaga¢ lub mogtaby by¢ zobowigzana przez panstwo czlonkowskie
do wymagania, by odpowiedni czlonek grupy zastapit czlonka grupy (wy-
konawce), wobec ktorego istnieja nieobowigzkowe podstawy wykluczenia.
Zgodnie z drugim pogladem, przepisy te nie nadajg si¢ do stosowania przy
grupie wykonawcow, gdyz w przypadku podstaw wykluczenia odnoénie do
jednego z cztonkéw grupy wykluczony powinien zostaé ,wykonawca’, czyli
w tym przypadku wszyscy cztonkowie konsorcjum, jako jeden wykonawca
(grupa podmiotéw). Co do zasady, nie jest bowiem mozliwe dokonywanie
zmian podmiotowych w zakresie poszczegoélnych cztonkéw konsorcjum
(,wymiana jednego z cztonkéw konsorcjum”)**. Nalezy sie raczej przychyli¢
do tego ostatniego stanowiska.

Jak juz bylo to sygnalizowane, jezeli grupa wykonawcow polega na zdolno-
$ci czlonkow w odniesieniu do kryteriéw dotyczacych sytuacji ekonomiczne;j
i finansowej, instytucja zamawiajgca moze wymaga¢ od cztonkéw grupy
solidarnej odpowiedzialnosci za realizacje zamowienia.

Z kolei w ust. 2 przyjeto, ze w przypadku zamoéwien na roboty budowlane,
zamOwien na ustugi oraz prac zwigzanych z rozmieszczeniem lub instalacja
w ramach zaméwienia na dostawy, instytucje zamawiajace moga wymagac,
aby okreslone kluczowe zadania byly wykonywane bezposrednio — w przy-
padku oferty ztozonej przez grupe wykonawcow - przez uczestnika tej grupy
(a nie przez podwykonawce).

45 Tak J. Pawelec, Komentarz do art. 63 dyrektywy 2014/24/UE, [w:] Dyrektywa 2014/24/
UE w sprawie zaméwien publicznych. Komentarz, op. cit.
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Podobnie jak to bylo dotychczas, art. 79 ust. 11 2 nowej dyrektywy sek-
torowej pozwalaja grupie wykonawcéw powolac sie na zdolnosci ekono-
miczne i finansowe oraz techniczne i zawodowe cztonkéw grupy i innych
podmiotéw dla wykazania spetnienia odpowiednio kryteriow i zasad do-
puszczenia do systemu kwalifikowania oraz kryteriéw kwalifikacji podmio-
towej. Wprowadzone rozwigzania przypominaja te przyjete w dyrektywie
klasycznej, z tymze nie wspomina si¢ o kryteriach dotyczacych wyksztalce-
nia i kwalifikacji zawodowych lub dotyczacych stosownego doswiadczenia
zawodowego. Odpowiednikiem tych przepiséw w dyrektywie koncesyjnej
jest art. 38 ust. 2 i 3, ktory jest tre$ciowo nieco odmienny i nie przewiduje
rozwigzania w postaci wymogu zastgpienia cztonka grupy, wobec ktérego
istnieja podstawy wykluczenia ani wymogu, aby okreslone kluczowe za-
dania byly wykonywane bezposrednio przez dany podmiot uczestniczacy
W postepowaniu.

Wedle art. 64 ust. 2 zdanie drugie i nastepne dyrektywy 2014/24/UE, pan-
stwa czlonkowskie dostosowujg warunki dokonywania wpiséw do urzedo-
wych wykazow zatwierdzonych wykonawcow, dostawcow lub ustugodawcow
do przepiséw regulujacych mozliwo$¢ polegania na zdolnosciach cztonkow
grupy i innych podmiotéw w odniesieniu do wnioskéw o dokonanie wpisu
skladanych przez wykonawcéw nalezacych do grupy i powotujacych sie na
zasoby udostepnione im przez inne podmioty nalezace do tej grupy. W takich
przypadkach wykonawcy ci musza udowodni¢ organowi sporzadzajacemu
urzedowy wykaz, iz bedg mie¢ te zasoby do dyspozycji przez caly okres waz-
nosci zaswiadczenia potwierdzajacego ich wpis do urzedowego wykazu i ze
przez ten sam okres podmioty te nadal bedg spelnialy wymogi kwalifikacji
podmiotowej objete urzedowym wykazem lub zaswiadczeniem, na ktérych
wykonawcy polegaja na potrzeby wpisu do wykazu. Nowa dyrektywa, po-
dobnie jak poprzednia, nie wprowadzita rozréznienia sytuacji, kiedy grupa
wykonawcow polega na zdolnosci cztonkéw tej grupy, od sytuacji, kiedy
polega na zasobach innego, trzeciego podmiotu, zatem w obu przypadkach
grupa musi wykaza¢ stosownymi dokumentami, np. potwierdzajacymi wspdl-
ng przynalezno$¢ do grupy wnioskodawcy dokonujacego wpisu i podmiotu,
na ktorego potencjal chce sie powotaé®.

W zalaczniku V do dyrektywy 2014/24/UE w czesci D sprecyzowano
informacje, jakie nalezy zamie$ci¢ w ogloszeniu o udzieleniu zamdwienia (tj.

46 J. Pawelec, Komentarz do art. 64 dyrektywy 2014/24/UE, [w:] Dyrektywa 2014/24/UE
w sprawie zaméwien publicznych. Komentarz, op. cit.
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o wyniku postepowania). Powinna znalez¢ si¢ tam m.in. informacja, czy za-
mowienie zostalo udzielone grupie wykonawcéw (joint venture, konsorcjum
lub innej grupie). Z kolei w zalaczniku XI do dyrektywy sektorowej uscislono
informacje, jakie nalezy zamiesci¢ w ogloszeniu o zamowieniu wszczynajg-
cym postepowanie co do procedury otwartej, ograniczonej i negocjacyjne;j.
Musi si¢ tam znalez¢é m.in. — w stosownych przypadkach - forma prawna,
jaka powinna przyja¢ grupa wykonawcéw, ktorej udzielono zamowienia.

Podsumowanie

Analiza przepisow dyrektyw odnoszacych sie do grup wykonawcow pozwala
stwierdzi¢, ze zmiany w tej dziedzinie to raczej ewolucja niz rewolucja. Sg
one nakierowane na usprawnienie i doprecyzowanie istniejacych instytucji.
Od poczatku obowigzywania dyrektyw podstawowga gwarancjg udziatu grup
wykonawcédw w procedurach zamoéwieniowych jest zakaz narzucania formy
prawnej przez instytucje zamawiajaca do momentu wyboru zwycieskiej
oferty. W nowych dyrektywach rozwinieto przede wszystkim unormowanie
odnoszace si¢ do spelniania warunkéw podmiotowych przez grupe wyko-
nawcéw. Poza regulacja dyrektywy pozostaje zwlaszcza reprezentacja grupy,
tre$¢ i forma umowy o wspdtpracy, dopuszczalnos$¢ samodzielnego sktadania
ofert przez cztonkéw grupy czy udziatu w kilku konsorcjach w tym samym
postepowaniu, modyfikacje sktadu grupy, konsekwencje upadtoéci uczestnika
grupy, legitymacja procesowa, zasady rozliczen z instytucja zamawiajaca,
odpowiedzialno$¢ grupy z tytulu umowy z zamawiajagcym czy wskazanie
granicy miedzy dopuszczalnym kreowaniem grup wykonawcow a zmowa
przetargowa. Kwestie te powinny zosta¢ uregulowane w prawach krajowych.

Na koniec warto podkresli¢, ze rdwniez w Polsce zauwaza si¢ ciagly wzrost
zainteresowania wykonawcow grupowa forma udzialu w postepowaniach
zamowieniowych. Konieczno$¢ wdrozenia przepiséw nowych dyrektyw moze
by¢ okazjg do rozwigzania istotnych probleméw interpretacyjnych i rozwi-
niecia ram prawnych tej formy kooperacji w sposdb bardziej kompleksowy
z uwzglednieniem wskazéwek przedstawionych przez TSUE.
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Perspektywa uregulowania w prawie
europejskim umow o przetwarzanie
w chmurze obliczeniowej (cloud computing)

Zagadnienia zwigzane z umowami o przetwarzanie w chmurze obliczeniowej
byty dotychczas przedmiotem ograniczonego zainteresowania w doktrynie.
W pi$miennictwie prawniczym mozna wskaza¢ jedynie kilka artykutow
pos$wieconych w catosci tej kwestii'. Wiecej wypowiedzi odnotowano w lite-
raturze informatycznej, lecz majg one na og6t charakter popularyzatorski?.
Tymczasem problematyka wymienionych kontraktéw nabiera coraz wigkszej
doniostosci praktycznej wraz ze stalym wzrostem znaczenia gospodarczego
tych umow. Konkluzje te potwierdza w szczegdlnosci dostrzezenie powyz-
szego zagadnienia przez prawodawce unijnego. Dlatego tez z zaciekawieniem

1 VideS. Ahmed, R. Zalewska, Przetwarzanie w chmurze obliczeniowej (cloud computing).
Kwestie uméw i zgodnosci z prawem z perspektywy prawnika wewnetrznego, ,Monitor
Prawniczy” 2014, nr 22, s. 1213-1219; A. M. Dziegiel, Prawne aspekty cloud computing,

»Czas Informacji” 2013, nr 2, s. 79-86; J. Kurek, Prawne uwarunkowania swiadczenia
ustug w chmurze w obrocie konsumenckim, [w:] Internet. Cloud computing. Przetwarza-
nie w chmurach, G. Szpor (red.), Warszawa 2013, s. 155-171; E. Molenda-Kropielnicka,
Cloud Computing - zagadnienia prawne, ZNUJ] PPWT 2013, z. 119, 5. 109-149; K. Zok,
Charakter prawny umowy o korzystanie z oprogramowania jako ustugi (Software as
a Service, SaaS) na tle polskiego prawa i wybranych zagranicznych systeméw prawnych,
ZNUJ PPWI 2015, z. 129, s. 18-32.

2 VideR. Bieda, Dzielo czy ustuga?, www.computerworld.pl/news/345388; M. Darowska,
Licencja czy ustuga?, www.computerworld.pl/news/356123; M. Gajek, Decydujg prawa
i obowigzki stron, www4.rp.pl/artykul/1084196-Umowy-SaaS-upowazniaja-przedsie-
biorce-do-korzystania--z-okreslonych-aplikacji.html; K. Gienas, Rézne oblicza pro-
duktu IT, www.computerworld.pl/news/321498; M. Tomkiewicz, Problemy z chmurg,
www.computerworld.pl/news/383281; B. Widla, Zgodnie z przeznaczeniem, www.
computerworld.pl/news/357788.
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nalezy odnotowac¢ podjecie prac dotyczacych uregulowania wspomnianych
kontraktow w prawie europejskim.

Pojecie chmury obliczeniowej

Geneza takich nazw jak ,,chmura obliczeniowa’, ,,obliczenia w chmurze” lub
»przetwarzanie w chmurze (obliczeniowej)”* nie zostata jak dotad w pelni
wyjasniona. Co wigcej, w komunikacie Komisji Europejskiej z dnia 27 wrzes-
nia 2012 roku wskazane jest, ze sformulowanie ogolnej definicji wyrazenia
»~chmury obliczeniowej” jest mozliwe ze wzgledu na réznorodnos¢ cech, jakie
in casu wykazuje okre$lony sposob uzycia tej technologii®. Nie podzielajac
w pelni tego sceptycyzmu, mozna w mojej ocenie wskaza¢ na definicje zapro-
ponowang przez amerykanski Narodowy Instytut Standaryzacji i Technologii
(National Institute of Standards and Technology — NIST), zgodnie z ktora
»obliczanie w chmurach to model pozwalajacy na powszechny, wygodny
dostep na zadanie do sieci wspdlnej puli konfigurowalnych zasobéw obli-
czeniowych (np. sieci, serwerdw, pamieci, aplikacji i ustug), ktére moga by¢
szybko dostarczone i zwolnione przy minimalnym wysitku zarzadzania lub
interakeji dostawcy ustugi™.
Nalezy przy tym zgodzi¢ sie ze stanowiskiem wyrazonym w powolanym
komunikacie Komisji Europejskiej, ze przytoczone wyjasnienie wydaje sie

3 Na ogot w literaturze krajowej zwrot cloud computing jest ttumaczony jako ,,chmura
obliczeniowa”. Z jezykowego punktu widzenia trafniejsze wydaje si¢ raczej wyraze-
nie ,obliczenia w chmurze”. Niemniej rdznice te nie maja w mojej ocenie istotnego
znaczenia. W niniejszym opracowaniu sa one uzywane jako synonimy.

4  Wykorzystanie potencjatu chmury obliczeniowej w Europie, Komunikat Komisji do
Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw z dnia 27 wrze$nia 2012 roku, s. 3.

s P.Mell, T. Grance, The NIST Definition of Cloud Computing. Recommendations of the
National Institute of Standards and Technology, NIST Special Publication 800-145,
www.csrc.nist.gov/publications/PubsSPs.html, s. 2. Do powyzszej definicji odwoluje
sie takze Europejski Instytut Norm Komunikacyjnych (European Telecommunications
Standards Institute, ETSI) w dokumencie CLOUD; Initial Analysis of standarization
requirements for Cloud services, ETSI TR 102997 v1.1.1 (2010-04), www.etsi.org/deliver/
etsi_tr/102900_102999/102997/01.01.01_60/tr_102997vo1o101p.pdf, s. 6. W literaturze
ujecie to aprobuje E. Molenda-Kropielnicka, Cloud Computing Recommendations of
the National Institute of Standards and Technology, op. cit., s. 111.
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prima facie bardzo abstrakcyjne®. Niemniej mozliwe jest takze odwotanie sie
do definicji sformulowanej w tym wtasnie dokumencie. We wspomnianym
komunikacie z dnia 27 wrze$nia 2012 roku wskazano, ze:

model ,,chmury obliczeniowej” mozna w uproszczeniu zdefiniowa¢
jako przechowywanie, przetwarzanie i wykorzystanie danych, do ktd-
rych dostep uzyskuje si¢ przez Internet, na znajdujacych sie w innej
lokalizacji komputerach’.

Warto przy tym zauwazy¢, ze przecietny uzytkownik Internetu wzglednie
czesto korzysta z omawianej technologii. Dotyczy to w szczegdlnosci takich
przypadkow jak: sprawdzanie skrzynki poczty elektronicznej z poziomu stro-
ny internetowej, przechowywanie zdje¢ lub plikdéw muzycznych na dyskach
sieciowych, korzystanie z portali spoteczno$ciowych lub granie w niektére
gry komputerowego®. Z kolei dla przedsigbiorcy przydatne s3: programy
komputerowe do obstugi ksiegowosci, planowania zasobéw przedsigbiorstwa
(ang. enterprise resource planning) lub zarzadzania relacjami z klientem (ang.
client relationship management).

Zarys gtownych watpliwosci prawnych

Eksploatacja chmury obliczeniowej nie jest jednak zupelnie wolna od watpli-
wosci. Z uwagi na korzystanie z wielu serwerdw, zlokalizowanych nierzadko
w odleglych od siebie czesciach swiata, powstaje pytanie o rezim prawny, jaki
nalezy stosowaé w odniesieniu do danych zgromadzonych na urzadzeniach
wchodzgcych w skfad takiej sieci komputerowej’. Warto przy tym zaznaczy¢,
ze uzytkownik na ogét nie zdaje sobie sprawy z powyzszej konsekwencji do-
konywania obliczen w chmurze. Podobnie nie dysponuje on réwniez wiedza
o umowach zawartych przez dostawce chmury obliczeniowej z osobami
trzecimi o wlgczenie ich serwerdéw do sieci dostawcy. Tymczasem wskazane

6 Wykorzystanie potencjatu chmury obliczeniowej w Europie, Komunikat Komisji do
Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw z dnia 27 wrze$nia 2012 roku, op. cit.

7 Ibidem, s. 2.

8 VideS. Ahmed, R. Zalewska, op. cit., s. 1213; E. Molenda-Kropielnicka, op. cit., s. 113.

9 KOM (2012) 529 final, s. 4.
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okoliczno$ci majg czgsto istotne znaczenie dla uzytkownika, dla ktérego nie
zawsze jest obojetny, chocby ze wzgledéw bezpieczenstwa, poziom ochrony
danych zapewniony w okreslonym systemie prawnym oraz krag podmiotéw,
ktore posrednio mogg mie¢ do nich dostep.

Poza tym dostawcy chmury obliczeniowej nierzadko wystepuja jako
silniejsza strona kontraktu, wykorzystujac swoja przewage ekonomiczng
i technologiczng do jednostronnego ksztattowania tresci umowy za pomoca
wzorca. Trzeba jednak zauwazy¢, ze podmioty te sg takze narazone (przynaj-
mniej potencjalnie) na ponoszenie odpowiedzialnosci w skali calego $wiata
(z uwagi na globalny charakter Internetu).

Decyzja Komisji Europejskiej o powotaniu grupy ekspertow

Istotnego znaczenia na tym tle nabiera zatem decyzja Komisji Europejskiej
z dnia 18 czerwca 2013 roku, na mocy ktérej powotana zostala grupa eksper-
tow ds. uméw dotyczacych przetwarzania w chmurze'. Tym samym podjeto
réwniez pierwsza probe opracowania regulacji dla wymienionych kontraktow.
Warto przy tym zaznaczy¢, ze decyzje te mozna traktowaé takze jako prze-
jaw technokratycznej koncepcji europejskiego prawa umoéw''. Doniosto$é
powyzszych, jak dotad jedynie wstepnych, prac legislacyjnych potwierdzaja
przy tym analizy ekonomiczne przedstawione przez Komisj¢ Europejska
w komunikacie z dnia 27 wrze$nia 2012 r. Wynika z nich bowiem, ze faczny
wplyw omawianej technologii powinien przetozy¢ si¢ do na kwote 967 mld
euro PKB oraz powstanie 3,8 mln miejsc pracy do 2020 roku'?.

Do chwili obecnej odbylo si¢ facznie siedem spotkan grupy ekspertéw,
w trakcie ktérych przeprowadzono ogélng dyskusje nad specyfika omawia-
nych uméw oraz dyskusje szczegdtowe w okre$lonych panelach tematycz-
nych. Eksperci poruszali przy tym w swoich rozwazaniach szerokie spek-
trum zagadnien, odnoszac si¢ m.in. do kwestii z zakresu prawa zobowigzan,
ochrony danych osobowych, wlasnosci intelektualnej oraz prawa prywatnego

10 Dz. Urz. UE C 174 z 20.6.2013 ., S. 6-9.

11 M. Zietek, Europejskie prawo konsumenckie jako wyraz technokratycznej koncepcji
prawa umow, [w:] Kierunki rozwoju europejskiego prawa prywatnego. Wplyw euro-
pejskiego prawa konsumenckiego na prawo krajowe, M. Jagielska, E. Rott-Pietrzyk,
A. Wiewidrowska-Domagalska (red.), Warszawa 2012, s. 279-290.

12 KOM (2012) 529 final, s. 3.
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miedzynarodowego. Ze wzgledu na ramy niniejszego opracowania, uwaga
w dalszym wywodzie zostanie skoncentrowana przede wszystkim na glow-
nych watpliwo$ciach, jakie wylonily si¢ na tle pierwszej z tych plaszczyzn, tj.
plaszczyznie prawa obligacyjnego.

Zakres przedmiotowy prac grupy ekspertow

Przedmiotem rozwazan grupy ekspertow byla triada umow o przetwarzanie
w chmurze obliczeniowej, na ktorg sklada sie (1) umowa o korzystanie z infra-
struktury jako ustugi (Infrastructure as a Service, InaS), (2) umowa o korzystanie
z platformy jako ustugi (Platform as a Service, PaaS) oraz (3) umowa o korzy-
stanie z oprogramowania jako ustugi (Software as a Service, SaaS)"*. Wskazano
przy tym, Ze najistotniejszy z perspektywy obrotu gospodarczego jest wlasnie
ten ostatni kontrakt'*, co nalezy uznac za trafne spostrzezenie. Niemniej pewne
watpliwosci moze w mojej ocenie budzi¢ niekiedy zbyt jednorodne traktowanie
wszystkich tych umdw jako szczegdlnej postaci ogolnej umowy o przetwa-
rzanie w chmurze obliczeniowej. Nie negujac istnienia doniostych zagadnien
o charakterze ogdlnym, wasciwych dla wszystkich kontraktéw zaliczonych do
wspomnianej triady, zasadne wydaje sie, moim zdaniem, dostrzezenie w wiek-
szym stopniu specyfiki poszczegolnych kontraktow. Niewatpliwie zagadnienie
to wymaga poglebionej refleksji. Niemniej trudno a limine abstrahowaé od
réznic pomiedzy umowa o korzystanie z infrastruktury (przedmiotu mate-
rialnego) jako ustugi i umowg o korzystanie z oprogramowania (przedmiotu
niematerialnego) jako ustugi. Tym bardziej, ze kwalifikacja tego ostatniego
kontraktu nalezy do zagadnien kontrowersyjnych*.

Eksperci uznali zarazem, ze przyszia regulacja omawianych kontraktow
powinna obejmowac zaréwno umowy odplatne, jak i nieodptatne'®. Stusznie
bowiem wskazano, ze nierzadko kontrakty zawarte prima facie pod tytutem
darmym przewidujg ,,ukryte” wynagrodzenie w postaci dostepu do infor-
macji o uzytkowniku'’. Nalezy przy tym zgodzi¢ sie, ze dane te prezentuja

13 P. Mell, T. Grance, op. cit., s. 2-3; E. Molenda-Kropielnicka, op. cit., s. 112-114.

14 Synthesis of the meeting of 19/20 November 2013, www.ec.europa.eu/justice/contract/
cloud-computing/expert-group/index_en.htm, s. 2.

15 Cf. E. Molenda-Kropielnicka, op. cit., s. 131-132; K. 70Kk, op. cit.

16 Synthesis of the meeting of 19/20 November 2013, op. cit., s. 2-3.

17 Cf.]. Kurek, op. cit., s. 169.
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czesto okreslong warto$¢ ekonomiczng. Mimo pewnej rozbieznosci pogla-
dow, wigkszo$¢ ekspertéw uznala rowniez, ze umowy nieodplatne powinny
by¢ przynajmniej cze$ciowo odmiennie uregulowane niz umowy odptatne
(np. w zakresie srodkéw ochrony przystugujacych uzytkownikowi w razie
naruszenia zobowigzania), co uwazam za stuszny postulat.

Obowiazek informacyjny

Juz w komunikacie z dnia 27 wrze$nia 2012 ."%, a nastepnie w pkt 2 preambuty
do decyzji z dnia 18 czerwca 2013 r. wskazano, ze jedna z gléwnych prze-
szkdd w upowszechnieniu korzystania z chmury obliczeniowej jest zawilos¢
postanowien umownych oraz brak wiedzy uzytkownika o przystugujacych
mu prawach. Podobnie na samym poczatku prac grupy ekspertéw zwrécono
szczegolnie uwage na potrzebe uregulowania obowigzku informacyjnego do-
stawcy chmury obliczeniowej"’. Postulat ten nawigzuje zarazem do przyjetego
w prawie europejskim modelu ochrony konsumenta poprzez informacje’.
Zaklada sieg, Ze wyposazenie podmiotu nieprofesjonalnego w odpowiedni
zaséb wiedzy pozwoli mu na podjecie racjonalnej i satysfakcjonujacej decyzji
co do zawarcia okreslonej umowy i tym samym nawigzania wiezi obligacyjnej.

Na tym tle powstaje jednak istotne pytanie, czy odrebne uregulowanie
obowigzku informacyjnego dostawcy chmury obliczeniowej jest rzeczywiscie
niezbedne, skoro juz w chwili obecnej prawodawca unijny formutuje w wielu
dyrektywach obowigzki udzielenia konsumentowi okreslonych informacji na
etapie przedkontraktowym?®'. W tej mierze eksperci w wiekszoéci udzielili

18 KOM (2012) 529 final, s. 14-15.

19 Topics to be covered by the expert group, www.ec.europa.eu/justice/contract/cloud-
computing/expert-group/index_en.htm.

20 Cf. M. Grochowski, Obowigzki informacyjne w umowach z udziatem konsumentéw
a nadmierny formalizm prawa, [w:] Kierunki rozwoju europejskiego prawa prywatnego...,
op. cit., passim; K. Kryczka, O zawieraniu umow drogq elektroniczng - polski kodeks
cywilny a prawo europejskie, ,,Przeglad Sadowy 20067, nr 7-8, s. 107; E. Letowska,
Prawo uméw konsumenckich, Warszawa 2002, s. 10-22; P. Miklaszewicz, Antynomie
paradygmatu ochrony konsumenta przez informacje - prawo Unii Europejskiej a prace
nad nowym polskim Kodeksem cywilnym, [w:] Kierunki rozwoju europejskiego prawa
prywatnego..., op. cit., passim.

21 Synthesis of the meeting of 29/30 January 2014, www.ec.europa.eu/justice/contract/

-

cloud-computing/expert-group/index_en.htm.
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odpowiedzi twierdzacej, argumentujac, Ze rozwazane umowy zwigzane sa
z zaawansowang i szybko zmieniajacg si¢ technologia. Taka konkluzja wydaje
sie trafna, jezeli uwzgledni sie fakt, Ze konsumenci korzystajacy z chmury
obliczeniowej na ogot napotykaja na trudnosci w uzyskaniu dostepu do
niezbednych wiadomosci i w zrozumieniu ich tresci**. Z kolei mali i §redni
przedsiebiorcy, aktywniej poszukujacy danych o chmurze obliczeniowej,
moga nie uzyska¢ wszystkich niezbednych informacji, gdyz dostawcy tej
technologii nie s3 de lege lata zobligowani do ich udzielenia. Niewykluczo-
ne zatem, ze ci ostatni poprzestang tylko na selektywnym przedstawieniu
informacji, ktérych weryfikacja przekracza mozliwosci wspomnianej grupy
przedsiebiorcow.

Eksperci uznali zarazem, ze zasadne jest nalozenie na dostawce chmury
obliczeniowej obowiazku udzielenia informacji o (1) prawach konsumen-
ta, (2) ochronie danych osobowych oraz o (3) odpowiedzialnoséci cywil-
noprawnej*’. Jednoczes$nie zwrdcono takze uwage na sposéb prezentacji
i doboru tych wiadomosci w celu zapewnienia ich jasno$ci i zrozumiatosci.
Nadmierna koncentracja danych lub ich szczegélowos$¢ nie przyczyni sie
bowiem do wzrostu pewnosci uzytkownika, stanowigc przy tym obcigze-
nie dla dostawcy chmury obliczeniowej**. Powyzsze spostrzezenia zostaly
nastepnie uszczegdtowione przez wyliczenie dwunastu informacji, ktére
trafnie uznano za kluczowe dla osoby korzystajacej z chmury oblicze-
niowej?*. Dotyczg one w szczeg6lnosci dostepnosci ustugi, jej istotnych
cech, mozliwosci wykonania kopii zapasowej (back-up), zmiany dostawcy
chmury obliczeniowej (tzw. switch), miejsca przechowywania danych i ich
przenoszalno$ci oraz interoperacyjno$ci. Poza tym eksperci wskazali, ze
informacje dotyczace rozwazanych uméw powinny by¢ udzielone w jezyku
ojczystym uzytkownika, a nie tylko w jezyku angielskim?®.

22 Topics to be covered by the expert group, op. cit.

23 Synthesis of the meeting of 19/20 November 2013, s. 3.

24 Synthesis of the meeting of 29/30 January 2014, op. cit., s. 9-10.
25 Ibidem, s. 8-9.

26 Ibidem, s. 9.
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Zmiana dostawcy chmury obliczeniowej (tzw. switch)

Z perspektywy uzytkownika kluczowym zagadnieniem jest mozliwo$¢ zmiany
dostawcy chmury obliczeniowej wraz z przeniesieniem danych gromadzo-
nych na urzadzeniach tego ostatniego podmiotu (tzw. switch)*’. Wpro-
wadzenie takiego instrumentu prawnego uzasadnia si¢ przy tym z jednej
strony postulatem ochrony stabszej strony zobowigzania przed swoistym
»uwiezieniem” (lock-in) w zawartym kontrakcie, a z drugiej strony — daze-
niem do zapewnienia konkurencji wéréd dostawcow chmury obliczeniowe;j.
Warto jednak w mojej ocenie zauwazy¢, ze taka argumentacja prowadzi do
koniecznosci rownowazenia nierzadko sprzecznych intereséw stron umowy
o przetwarzanie w chmurze obliczeniowe;j.

Ustanowienie uprawnienia do zmiany kontrahenta wraz z obowigzkiem
przeniesienia danych zgromadzonych u tego ostatniego podmiotu niewatpli-
wie wplywa korzystnie na pozycje uzytkownika chmury obliczeniowej. Nie
negujac tej konkluzji, eksperci zauwazyli jednak, ze rynek dostawcow chmury
obliczeniowej — w odréznieniu od rynku bankowego, energetycznego lub
telekomunikacyjnego - jest juz obecnie wysoce konkurencyjny?®. Spostrze-
zenie to zdaje si¢ zatem, przynajmniej prima facie, przemawiaé przeciwko
przyznawaniu uzytkownikowi wspomnianego uprawnienia. Tym bardziej,
ze wielu dostawcodw chmury obliczeniowej zalicza si¢ do matych i §rednich
przedsiebiorcow. Realizacja takiego uprawnienia mogtaby si¢ zatem okazaé
niekiedy nadmiernym obciazeniem ekonomicznym; zwtaszcza w przypadku
umow nieodplatnych. W trakcie obrad grupy ekspertow wskazano jednak
zarazem, Ze uzyskanie analizowanego uprawnienia jedynie vi contractu czesto
okaze sie w praktyce nieosiggalne®.

Ponadto analizie poddano réwniez kwestie zwigzane z realizacja oma-
wianego instrumentu prawnego. Wskazano bowiem w szczegdlnosci, ze
uzytkownik moze by¢ obcigzony optata za zmiane dostawcy chmury oblicze-
niowej, jezeli wynika to wylgcznie z jego wygody (convenience) albo z jego
winy®®. Skorzystanie z poruszanego uprawnienia powinno by¢ natomiast
nieodplatne w przypadku jednostronnej zmiany umowy przez dostawce

27 Synthesis of the meeting of 19/20 November 2013, op. cit., s. 5; Synthesis of the meeting of
29/30 January 2014, op. cit., s. 1; Topics to be covered by the expert group, op. cit., s. 2-3.

28 Synthesis of the meeting of 29/30 January 2014, op. cit., s. 1-2.

29 Ibidem, s. 2.

30 Ibidem, s. 3.
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chmury obliczeniowej lub w przypadku naruszenie przez niego zobowia-
zania w sposob zawiniony. Ponadto eksperci zauwazyli, ze niezbedne jest
zapewnienie dostawcy rozwazanej technologii odpowiedniego terminu na
przeniesienie danych®'.

Doniosle znaczenie z perspektywy poruszanego uprawnienia posiada nie
tylko sama zmiana dostawcy chmury obliczeniowej, lecz takze jej komplemen-
tarny element w postaci transferu danych uzytkownika zgromadzonych na
urzadzeniach jego dotychczasowego kontrahenta. W tym zakresie powstaje
bowiem pytanie o przenoszalno$¢ (portability) tego zasobu informacji, gdyz
dostawcy chmury obliczeniowej nie zawsze dysponuja odpowiednig infra-
strukturg techniczng®?. Ponadto stusznie wskazano na réznice przy przeno-
szenia danych w ramach poszczegdlnych kontraktow dotyczacych prze-
twarzania w chmurze obliczeniowej. Przeprowadzenie takiej operacji jest
prostsze z technicznego punktu widzenia w przypadku umowy o korzystanie
z infrastruktury jako ustugi oraz umowy o korzystanie z platformy jako ustu-
gi niz w przypadku umowy o korzystanie z oprogramowania jako ustugi®®.

Ograniczenie odpowiedzialnosci dostawcy
chmury obliczeniowej

Z uwagi na specyfike omawianej technologii dostawcy chmury obliczeniowe;j
na ogol kieruja swoja dzialalno$¢ gospodarcza do szerokiego kregu odbiorcéw,
nierzadko w skali calego $wiata. Tym samym, przynajmniej prima facie, sa
oni narazeni na ponoszenie dotkliwej odpowiedzialnoéci kontraktowej**.
Trafnie zatem eksperci wskazali na potrzebe zachowania réwnowagi po-
miedzy korzysciami zwigzanymi z wysokim standardem ochrony uzytkow-
nika a wynikajacymi z tego kosztami dostawcy chmury obliczeniowe;j>®.
W konsekwencji istotnego znaczenia na tym tle nabiera kwestia mozliwosci
ograniczenia odpowiedzialnosci cywilnoprawnej ponoszonej przez te ostat-
nie podmioty. Tym bardziej, Ze nielimitowana (,nadmierna”) kompensacja

31 Ibidem, s. 3—4.

32 Synthesis of the meeting of 19/20 November 2013, op. cit., s. 5; Topics to be covered by
the expert group, op. cit., s. 2-3.

33 Synthesis of the meeting of 29/30 January 2014, op. cit., s. 4-5.

34 Podobnie: E. Molenda-Kropielnicka, op. cit., s. 144.

35 Synthesis of the meeting of 19/20 November 2013, op. cit., s. 6.
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szkod stanowilaby niewatpliwie czynnik sprzyjajacy negatywnemu zjawisku,
jakim byloby przenoszenie sie dostawcéw chmury obliczeniowej poza obszar
Unii Europejskiej. Eksperci wymienili przy tym trzy sposoby ograniczenia
odpowiedzialnosci tych podmiotéw. Po pierwsze, zaproponowano limito-
wanie kompensacji szkod pro viribus patrimonii*® do wysokosci dwu- lub
trzykrotno$ci warto$ci kontraktu®”. Jednoczesénie takie rozwigzanie miatoby
dotyczy¢ jedynie umdéw zawartych z uzytkownikiem-przedsiebiorca, w szcze-
golnoéci matym lub $rednim*®. Natomiast w ramach obrotu konsumenckiego
odpowiedzialnos¢ ta nie powinna by¢ co do zasady ograniczona, gdyz interes
dostawcy chmury obliczeniowej dostatecznie chroni w takim przypadku
faktyczna trudno$¢ wykazania szkody oraz jej niewielki rozmiar.

Po drugie eksperci wskazali, ze odpowiedzialno$¢ wspomnianego podmio-
tu moze by¢ takze limitowana poprzez wylaczenie kompensacji niektérych
rodzajéow szkod*®. Stusznie jednak podkreslono zarazem, ze omawiane
ograniczenia, takze w ramach klauzuli pro viribus patrimonii, nie powinny
dotyczy¢ niektdrych szkdd, na przykiad polegajacych na udostepnieniu po-
ufnych danych (leak of confidential data) albo doznaniu krzywdy (personal
injury)*°. Poza tym trafnie zaznacza sie, ze skorzystanie z wymienionego
wylaczenia moze okaza¢ sie w praktyce utrudnione, gdyz systemy prawne
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej na ogét restryktywnie reguluja
mozliwos¢ wylaczenia naprawiania okreslonych szkdd. W doktrynie polskiej
wskazano, ze dostawca chmury obliczeniowej nie moze ograniczy¢ swojej od-
powiedzialnosci za szkody na osobie oraz za szkody zwigzane z utratg danych,
jezeli do zdarzenia tego nie doszto w wyniku wylacznej winy uzytkownika*'.

Eksperci podniesli réwniez, ze obecnie umowa o przetwarzanie w chmu-
rze obliczeniowej na og6l kreuje zobowigzanie rezultatu*’. Tym samym
ograniczeniem de facto odpowiedzialnosci dostawcy omawianej technologii
byloby takie uksztaltowanie wspomnianego kontraktu, by powstale na jego
mocy zobowigzanie byto zobowigzaniem starannego dzialania. Nie negu-
jac co do zasady powyzszego stanowiska, sadze jednak, ze konieczne jest

36 Synthesis of the meeting of 9/10 April 2014, www.ec.europa.eu/justice/contract/cloud-
computing/expert-group/index_en.htm.

37 Ibidem,s. 7.

38 Ibidem, s. 4-5.

39 Ibidem, s. 1.

40 Ibidem, s. 7.

4 J. Kurek, op. cit., s. 170.

42 Synthesis of the meeting of 9/10 April 2014, s. 1-2.
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uwzglednienie w wiekszym stopniu specyfiki poszczegélnych kontraktow.
Wydaje si¢ bowiem, przynajmniej prima facie, ze powyzszy sposdb ogranicze-
nia odpowiedzialno$ci dostawcy chmury obliczeniowej moze znalez¢ szersze
zastosowanie w przypadku umowy o korzystanie z oprogramowania jako
ustugi niz w przypadku umowy o korzystanie z infrastruktury jako ustugi.

Srodki ochrony uzytkownika w razie naruszenia
zobowigzania przez dostawce chmury obliczeniowej

Z omawiang powyzej kwestig zwigzane jest rowniez zagadnienie $srodkow
ochrony przystugujacych uzytkownikowi w razie naruszenia zobowigza-
nia przez dostawce chmury obliczeniowej*’. Tym bardziej, Ze po stronie
osoby korzystajacej z omawianej technologii wystepuje nierzadko deficyt
instrumentow pozwalajacych na efektywne zdyscyplinowanie nierzetelnego
kontrahenta. Czesto bowiem ekonomicznie bardziej optacalne dla dostawcy
chmury obliczeniowej jest uiszczenie okreslonej sumy pieniedzy tytulem
odszkodowania niz podjecie staran w celu odzyskania danych utraconych
przez uzytkownika**. Ponadto rozwazane umowy przewaznie wprowadzaja
rozliczenie punktow lojalno$ciowych (service credits) jako sui generis mecha-
nizm kompensacji szkody*’.

Nalezy zatem zgodzi¢ sie z czescig ekspertow, ze takie rozwigzanie nie
jest w pelni satysfakcjonujace, gdyz nie zawsze zapewnia ono pelne pokrycie
uszczerbku rzeczywiscie doznanego przez uzytkownika*®. Niemniej podnosi
sie rOwniez, ze stosowanie powyzszego mechanizmu kompensacji szkody
moze okazaé sie uzyteczne dla konsumentdw; zwlaszcza gdy rozliczenie
dokonuje sie automatycznie*’. Na 0gét jednak eksperci stusznie podkreglali
brak jednolitego sposobu zarachowywania punktéw lojalno$ciowych*®.

Poza tym w celu wzmocnienia pozycji uzytkownika zaproponowano, by
przystugiwalo mu nie tylko ogdlne Zadanie naprawienia szkody, lecz takze
uprawnienie do odstgpienia od umowy lub jej wypowiedzenia (termination)*.

43 Synthesis of the meeting of 19/20 November 2013, op. cit., s. 6.
44 Ibidem.

45 Topics to be covered by the expert group, op. cit., s. 3.

46 Synthesis of the meeting of 9/10 April 2014, op. cit., s. 4.

47 Ibidem, s. 6.

48 Ibidem.

49 Ibidem, s. 5-6.
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Jednoczes$nie zastrzezono, ze dostawca chmury obliczeniowej powinien dys-
ponowa¢ prawem do naprawienia naruszonego zobowiazania (right to cure).
W takim ujeciu rozliczenie punktéw lojalnosciowych mogloby by¢ zatem
traktowane jako zadanie obnizenia $wiadczenia pienieznego (price reduction)
albo jako zadania zaplaty kary umownej (liquidated damages). Eksperci pod-
niesli zarazem, ze przepisy dyrektywy w sprawie sprzedazy konsumenckiej*®
moglyby stanowi¢ pierwowzdr ujecia wymienionych powyzej uprawnien®’.
Ta ostatnia konkluzja budzi jednak, moim zdaniem, pewne watpliwosci. Ze
wzgledu na jej lakonicznos¢ mozna bowiem przyjaé, ze stanowi ona w istocie
postulat wyeksponowania prawa dluznika do naprawienia naruszonego zo-
bowigzania w ramach $rodkéw ochrony przewidzianych w razie naruszenia
zobowigzania. Takie ujecie zastuguje w mojej ocenie na aprobate. Niemniej
omawiang wypowiedz mozna réwniez interpretowac jako przyznanie uzyt-
kownikowi prawa do Zadania usuniecia wady przedmiotu $wiadczenia albo
do wymiany wadliwego przedmiotu §wiadczenia na przedmiot wolny od wady.
Nie negujac co do zasady przydatnosci takich uprawnien jako srodkéw do
uzyskania realnego wykonania zobowigzania, sadze, Ze nierzadko okazg si¢ one
niedopasowanie do specyfiki umowy o przetwarzanie w chmurze obliczeniowej.

Postac regulacji umow o przetwarzanie
w chmurze obliczeniowej

Majac na uwadze dotychczasowe rozwazania, warto jeszcze zastanowic sie
nad postacig, jakg mialaby przyja¢ przyszta regulacja uméow o przetwarzanie
w chmurze obliczeniowej. Nalezy zatem najpierw odnotowa¢, ze w komu-
nikacie Komisji Europejskiej z dnia 27 wrzeénia 2012 roku stwierdza sie, iz
niektdre zagadnienia, zwigzane z dostarczaniem ,tresci cyfrowych” w ramach
poruszanych kontraktéw, zostang objete regulacjg zawarta w obecnym projek-
cie rozporzadzenia w sprawie wspolnych europejskich przepiséw dotyczacych
sprzedazy®*>. W dokumencie tym podnosi si¢ zarazem, ze pozostate kwestie

so Dyrektywa 1999/44/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 maja 1999 r.
w sprawie niektdrych aspektéw sprzedazy towaréw konsumpcyjnych i zwiazanych
z tym gwarancji (Dz. Urz. UL L 1999 s. 12-16).

s1 Ibidem, s.s.

s2 Projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspolnych eu-
ropejskich przepisow dotyczacych sprzedazy, KOM (2011) 635 final, passim.
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odnoszace si¢ do korzystania z omawianej technologii przez konsumentow
i malych przedsigbiorcéw ,moga zosta¢ uregulowane za pomocg instrumentu
opartego na podobnym fakultatywnym podejsciu”®®. Tym samym implicite
wskazano rozporzadzenia jako przyszlg posta¢ regulacji uméw o przetwa-
rzanie w chmurze obliczeniowe;j.

Powyzsza mysl zostata prima facie powtorzona w pkt 6 preambuly do
decyzji z dnia 18 czerwca 2013 r. Zgodnie bowiem z tym przepisem, gru-
pa ekspertéw powinna pomdc w przeprowadzeniu prac uzupelniajacych
rozporzadzenie w sprawie wspolnych europejskich przepiséw dotyczacych
sprzedazy w zakresie bezpiecznych i uczciwych postanowien umownych dla
konsumentéw i matych przedsiebiorcow. W odréznieniu jednak od komuni-
katu z dnia 27 wrze$nia 2012 r. w pkt 6 preambuly do decyzji z dnia 18 czerwca
2013 r. abstrahuje si¢ od kwestii wydania tzw. instrumentu opcjonalnego
(optional instrument).

Konkluzje te zdaje si¢ podwazaé pkt 5 preambuly do decyzji z dnia
18 czerwca 2013 ., w ktorym stwierdza sie, ze zadaniem grupy ekspertow
jest takze uzupelnienie prac Komisji Europejskiej nad ,wzorcami umowny-
mi dla umoéw o gwarantowanym poziomie ustug w chmurze obliczeniowej”.
Wyrazenie to wskazuje bowiem prima facie na opracowanie w przysztosci
normatywnych typow kontraktéw lub wzorcéw umownych. Sugestia ta jest
jednak w mojej ocenie nietrafna. Analiza przytoczonego wyrazenia w innych
wersjach jezykowych powolanego przepisu (ang. model terms, fr. clauses
contractuelles types, niem. Modellkauseln) prowadzi raczej do wniosku, ze
zwrot ten nalezatoby przettumaczy¢ raczej jako ,,modelowe postanowienia
umowne” albo ,klauzule modelowe”. Poza tym pkt 5 preambuly do decyzji
z dnia 18 czerwca 2013 roku odnosi sie expressis verbis do porozumienia
o poziomie $wiadczenia ustugi (Service Level Agreement, SLA).

Warto przy tym zauwazy¢, ze podczas pierwszej sesji obrad grupy eks-
pertéw przedstawiciel Dyrekcji Generalnej ds. Sprawiedliwosci i Konsu-
mentéw Komisji Europejskiej podkreslit, iz nie zostala jeszcze podjeta de-
cyzja w sprawie dalszych krokéw prawnych i zaproponowania okreslonego
rozwigzania legislacyjnego®. Tym samym mozna stwierdzi¢, ze pierwotna
sugestia uregulowania w rozporzadzeniu uméw o przetwarzanie w chmurze
obliczeniowej obecnie nie jest juz tak eksponowana. Nie wydaje si¢ jednak,

53 KOM (2012) 529 final, s. 14.
54 Synthesis of the meeting of 19/20 November 2013, op. cit., s. 1.
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by oznaczalo to, ze koncepcja opracowania instrumentu opcyjnego zostala
definitywnie zarzucona.

Zakonczenie

Jak wynika z toku powyzszego wywodu, decyzja z dnia 18 czerwca 2013 r.
stanowi istotny krok na drodze do uregulowania umoéw o przetwarzanie
w chmurze obliczeniowej. Wprawdzie obecnie podjete zostaly jedynie bardzo
wstepne dzialania legislacyjne w tym kierunku. Niemniej dorobek grupy
ekspertéw powolanej na mocy wymienionej decyzji z dnia 18 czerwca 2013 1.
zastuguje na uwage, nawet jezeli niektdre z zaprezentowanych tam koncepcji
majg charakter polemiczny.

Ze wzgledu na ramy niniejszego opracowania niemozliwe byto wyczer-
pujace zaprezentowanie szerokiego spektrum zagadnien poruszanych przez
ekspertéw. Koncentrujac uwage na kluczowych obligacyjnych aspektach
umow o przetwarzanie w chmurze obliczeniowej, nalezy, moim zdaniem,
pozytywnie oceni¢ propozycje uregulowania obowigzku informacyjnego
dostawcy omawianej technologii oraz mozliwosci zmiany tego podmiotu
przez uzytkownika wraz z przeniesieniem zgromadzonych u niego danych
(tzw. switch). Na aprobate zastuguje réwniez proba zréwnowazenia pozycji
stron na plaszczyznie odpowiedzialnosci kontraktowej, cho¢ niektore z za-
proponowanych rozwigzan budza w mojej ocenie watpliwosci. Zastrzezenia
te dotycza przede wszystkim zakresu wzorowania sie na srodkach ochrony
konsumenta w dyrektywie o sprzedazy konsumenckiej.

Ponadto sadze, ze rozwazania dotyczace regulacji uméw o przetwarzanie
w chmurze obliczeniowej powinny w wigkszym stopniu uwzglednia¢ specy-
fike poszczegolnych kontraktéw. Nalezy przy tym co do zasady abstrahowac
od przesadzania zagadnien majacych w istocie znaczenie doktrynalne, takich
jak kwalifikowanie a priori analizowanych uméw jako kontraktow kreujacych
zobowigzanie starannego dzialania. Kwestia ta powinna bowiem podlega¢
ocenie in casu, poprzez badanie zawartego kontraktu.

Niemniej, mimo przedstawionych powyzej uwag krytycznych, nalezy
zaznaczy¢, ze dokumenty opracowane przez grupe ekspertéw majg istotng
warto$¢ poznawcza i niewatpliwie stanowia interesujacy punkt wyjscia dla
przyszlej regulacji poruszanych umow.
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Marta Miedzinska

Relacje pomiedzy Unig
Europejska a Radg Europy

Wstep

Rada Europy (RE, Rada) i Unia Europejska (UE) sg organizacjami, ktérych
wspolpraca rozwija si¢ od samego poczatku ich istnienia. W ostatnich
kilkunastu latach zmienito si¢ oblicze Rady Europy. Do 1989 roku byla
ona postrzegana raczej jako swoisty ,,ekskluzywny klub panstw demokra-
tycznych Europy Zachodniej”, pézniej zas Rada otworzyta si¢ réwniez na
panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej, przez co pojawilo sie zagrozenie
rozmywania wysokich standardéw w zakresie prawa i praktyki ustrojowej".
Zachowanie dobrych stosunkéw miedzy Rada a Unig Europejska jest bardzo
wazne ze wzgledu na wcigZz zmieniajacg si¢ role poszczegélnych organizacji
na arenie miedzynarodowej. Pomimo iz ich kompetencje niekiedy naktadaja
sie, obie podejmujg szereg dzialan w celu wypracowywania najlepszych
i najwlasciwszych form wspolpracy, aby wspolnie dziata¢ dla dobra catej
Europy.

Przedstawiajgc gtowne kierunki wspolnych dzialan i etapy zaciesniania
stosunkow miedzy UE a Rada Europy oraz zwracajac szczegélng uwage na
najistotniejszg dziedzine wspolpracy tych organizacji, jakg sg prawa cztowieka,
postaram sie rozwazy¢ kwestie dotyczaca efektywnosci wspotpracy UE i Rady
Europy oraz jej znaczenia dla calej Europy.

1 J. Jaskiernia, Polska w Radzie Europy - 20 lat czlonkostwa, ,,Panstwo i Prawo” 2011,
nris. s.
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Ksztattowanie sie stosunkéw miedzy Rada Europy
a Unig Europejska

Rada Europy jest miedzynarodowg organizacja rzadows skupiajgcg prawie
wszystkie panstwa Europy, a takze kilka paistw spoza niej. Organizacja ta
zajmuje si¢ gldwnie promocjg i ochrong praw czltowieka, demokracji oraz
wspolpracg panstw cztonkowskich w dziedzinie kultury. Powstata 5 maja 1949
roku, a obecnie liczy 47 czlonkéw. Od 1989 roku Rada Europy wspolpracuje
ze wszystkimi panstwami, w ktérych rzady zostaly wybrane w wyborach
demokratycznych®. Podczas kolejnych spotkan cztonkéw zauwazano coraz
bardziej znaczaca role Rady, gdyz uswiadomiono sobie jak wazne dla bez-
pieczenstwa i stabilizacji Europy jest przestrzeganie podstawowych zasad
demokracji, praw czlowieka oraz przepisow prawa.

Jedna z najbardziej znaczacych organizacji, z ktérymi wspoétpracuje Rada
Europy jest Unia Europejska. Od poczatku istnienia majg one ze sobg wiele
wspdlnego, jednak z zatozenia sa odrgbnymi i niezaleznymi organizacjami,
mimo ze wszystkie kraje cztonkowskie Unii Europejskiej maja swoich przed-
stawicieli w Radzie Europy. UE i RE to organizacje siostrzane, ktére wyrosty
z tych samych korzeni, mimo iz reprezentowaly dwie odmienne koncepcje
integracji europejskiej. Obie organizacje juz od kilkunastu lat wspoélnie re-
alizujg rozne inicjatywy w zakresie umacniania praw czlowieka, demokracji
oraz rzagdéw prawa. Nie bez znaczenia pozostaje réwniez wieloptaszczyzno-
wa wspOlpraca, miedzy innymi w dziedzinie dialogu miedzykulturowego,
edukacji, spraw spotecznych czy tez w zakresie problematyki mtodziezy’.
Rada Europy jest najstarszg europejska strukturg wspotpracy, jednakze nie-
kiedy jej prace toczg si¢ w cieniu ekspansji Unii Europejskiej (zaréwno jesli
chodzi o uprawnienia jak i zasieg geograficzny) oraz sa duzo mniej zauwa-
zalne*. Dzieki wspotpracy z Unig Europejska, Rada Europy ma mozliwos¢
wypromowania sie, nagto$nienia swojej dziatalnoéci oraz wzmocnienia jej
paneuropejskiego wymiaru.

Na przestrzeni ostatnich lat podjeto wiele inicjatyw majacych na
celu stworzenie przyszlosciowego modelu wspdtpracy pomiedzy Unig

2 www.senat.gov.pl/kontakty-miedzyparlamentarne/stale-delegacje-do-zgromadzen-
-miedzyparlamentarnych/zgromadzenie-parlamentarne-rady-europy/.
www.strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/relacje_zewnetrzne/re-ue/?printMode=true.

4 www.wcimoszewicz.home.pl/wybory/Replies_fr_Cimoszewicz-questions_by_Am
bassadors.pdf.
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Europejska i Radg Europy. Kluczowe znaczenie mial Trzeci Szczyt Szefow
Panstw i Rzagdéw 46 panstw czlonkowskich Rady, ktéry odbyt sie w War-
szawie w dniach 16-17 maja 2005 roku®. Szczyt ten zaowocowal decyzja
o poglebianiu europejskiej debaty na temat roli oraz wspdtpracy obu tych
organizacji w budowie demokratycznej i bezpiecznej Europy. W wyniku
dalszych prac w 2007 roku podpisano Memorandum o Porozumieniu mie-
dzy Radg Europy a Unig Europejska®. Dokument ten stworzyl nowe ramy
wspotpracy, a takze podkreslit ogromna role Rady Europy w wyznaczaniu
standardéw w dziedzinie praw czlowieka, rzagdoéw prawa oraz demokracji
w Europie. Co niezwykle istotne, podkreslal on réwniez komplementarnos¢
norm prawnych obu organizacji i naklaniat je do dalszego rozwijania wspol-
pracy’. W 2007 roku zostata réwniez ustanowiona Agencja Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej®, ktéra poczatkowo uwazana byta za zagrozenie
wobec Rady Europy. Niemniej jednak patrzac na dos§wiadczenia od czasu
powstania Agencji, nie istnieje zadna rywalizacja pomiedzy nig a Rada Eu-
ropy. W wielu sprawach Agencja korzysta z pracy i wiedzy fachowej RE, co
w konsekwencji wzmacnia role tej organizacji na arenie miedzynarodowej.
Niezmiernie waznym krokiem na drodze budowania wspétpracy miedzy
Rada Europy a Unig Europejska byto podpisanie w dniu 15 grudnia 2010 r.
porozumienia ws. Instrumentu ulatwiajgcego implementacje inicjatywy
Partnerstwa Wschodniego. Podpisanie tego dokumentu stanowito poczatek
nowego partnerstwa opartego na duzo bardziej strategicznym podejsciu
do wspétpracy miedzy UE a Radg Europy”.

Nalezy pamigta¢, iz Rada Europy odegrata historyczng role sprzyjajaca
integracji krajow Europy Srodkowej i Wschodniej z Unig Europejska. Dzie-
ki pomocy ze strony Rady Europy w budowaniu nowoczesnych demokra-
cji, opracowywaniu prawa, czy tez ustanawianiu instytucji, kraje te mogty

5 www.mfa.gov.pl/pl/polityka_zagraniczna/organizacje_miedzynarodowe/rada_europy/
polska_w_re/trzeci_szczyt_re?printMode=true.

6 Memorandum of Understanding between the Council of Europe and the European
Union, www.coe.int/t/der/docs/MoU_EN.pdf.

7 www.strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/relacje_zewnetrzne/reue/?printMode=true.

8 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 168/2007 z dnia 15 lutego 2007 roku ustanawiajace
Agencje Praw Podstawowych Unii Europejskiej, www.fra.europa.eu/sites/default/files/
fra_uploads/351-reg_168-2007_pl.pdf.

9 www.strasburgre.msz.gov.pl/pl/aktualnosci_pl/archiwum/partnerstwo_wschodnie_fa
cility_instrument.
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wykaza¢ swoje aspiracje do cztonkostwa w UE'’. Wraz z wielkim rozsze-
rzeniem UE w 2004 r. oraz rozszerzeniem w 2007 r. Rada Europy utracila
znaczacy atut polityczny i przestata by¢ ,,poczekalnig” przygotowujaca do
cztonkostwa w UE'. Oczywiscie prawda jest, iz po wejéciu do Unii kraje te
zaczely koncentrowac sie na UE, jednakze jest to do$¢ uzasadnione, a Rada
pelni réwniez inng, bardzo wazna role polegajaca na zapobieganiu sztucznym
podzialom pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE a pozostalymi krajami.
Od wielu lat mozna zaobserwowa¢ ogromng dynamike dziatan UE w tych
obszarach, ktore sg przedmiotem dziatalnosci Rady Europy. Proces ten jest
nieuchronny, dlatego tez tak wazne jest dalsze dazenie do $cistej wspolpracy
obu stron, by zapewni¢ wigkszg skuteczno$¢ dzialania w przestrzeni euro-
pejskiej'?.

Za ,perte w koronie” w systemie konwencjonalnym Rady Europy uwaza
sie Europejska Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci (EKPCz)"’. Przystapienie UE do tej konwencji stanowi gtéwny i naj-
wazniejszy cel w obecnej wspotpracy miedzy Radg Europy a Unig Europejska.

Przystapienie UE do europejskiej Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci

Europejska Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci to wielostronna umowa miedzynarodowa zawarta w ramach Rady
Europy. Konwencja zostata otwarta do podpisu 4 listopada 1950 r., a weszta
w zycie 3 wrzeénia 1953 r. po uzyskaniu niezbednych 10 ratyfikacji'*. Stro-
nami konwencji jest 47 panstw (wszystkie panstwa czlonkowskie Rady Eu-
ropy). Konwencja ta zawiera 26 praw i wolnosci, ktore zostaly uzupetnione

10 www.wcimoszewicz.home.pl/wybory/Replies_fr_Cimoszewicz-questions_by_Am-
bassadors.pdf.

1 P. A. Switalski, Rola Rady Europy w systemie organizacji migdzynarodowych, [w:] Rada
Europy a przemiany demokratyczne w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej
w latach 1989-2009, J. Jaskiernia (red.), Torun 2010, s. 18.

12 www.msz.gov.pl/pl/c/MOBILE/polityka_zagraniczna/organizacje_miedzynarodowe/
rada_europy/polska_w_re/biuro_wywiad.

13 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnoéci z dnia 4 listopada
1950 1., Dz.U. 21993 . Nr 61, poz. 284.

14 www.msz.gov.pl/pl/polityka_zagraniczna/europejski_trybunal_praw_czlowieka/kon
wencja_praw_czlowieka.
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protokotami dodatkowymi. Gwarantuje ona m.in. prawo do Zycia, wolnosci
i nietykalnosci osobistej, ochrone korespondencji i mieszkania czy tez wol-
nos$¢ sumienia i wyznania. Umowa zapewnia rowniez takie wolnosci jak m.in.
wolno$¢ wyboréw, swobode przemieszczania si¢ oraz prawo opuszczenia
swojego kraju'®.

Przystapienie UE do EKPCz jest obecnie najwazniejszym wyzwaniem po-
litycznym oraz instytucjonalnym dla calego systemu ochrony praw cztowieka
w Europie’®. Aktualnie istnieja dwa ponadnarodowe systemy ochrony praw
cztowieka funkcjonujace rownolegle i bardzo silnie ze sobg powigzane, czyli
system ustanowiony przez prawo Unii Europejskiej oraz system ustanowiony
przez konwencje. Odniesienie do konwencji znalazlo si¢ juz w Jednolitym Ak-
cie Europejskim'” z 1987 roku i powtarzane bylo takze w kolejnych traktatach
dotyczacych UE. W tym samym czasie miato miejsce réwniez umacnianie si¢
systemu konwencji, co znalazlo wyraz m.in. w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka, ktére nadawato nowy wymiar prawom i wolno-
$ciom gwarantowanym w tekscie konwencji'®.

Proces przystapienia jest ogromnym wyzwaniem dla obu wspomnianych
systeméw. Z jednej strony nalezy mie¢ na uwadze, ze po raz pierwszy do
konwencji ma przystapi¢ nie panstwo, lecz nie bedaca cztonkiem Rady Eu-
ropy organizacja miedzynarodowa z calym swoim specyficznym systemem
prawnym. Z drugiej za$ strony przystapienie bedzie dla UE przede wszyst-
kim wyzwaniem w zakresie zagwarantowania autonomii prawa i systemu
instytucjonalnego UE'. Z uwagi na powyzsze, umowa o przystapieniu UE
do konwencji musi uwzglednia¢ zaréwno specyfike i autonomie UE jako
organizacji miedzynarodowej, jak i gwarantowa¢ rownos¢ stron konwencji*’.

15 www.mpips.gov.pl/spoleczne-prawa-czlowieka---niowa/rada-europy--europejski-
system-ochrony-praw-czlowieka/europejska-konwencja-o-ochronie-praw-czlowie-
ka-i-podstawowych-wolnosci/.

16 A. Gajda, Przystgpienie Unii Europejskiej do Europejskiej Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spolecznego
SGH ,,Studia i Prace” 2013, nr1 (13) s. 1.

17 Jednolity Akt Europejski, Dz.U. WE 1987 L 169/2.

18 L. Garlicki, Przystgpienie UE do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka — przygoto-
wania i problemy, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 1, s. 14.

19 J. Wolasiewicz, Przystgpienie Unii Europejskiej do Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci - wizja Rady Europy, [w:] Przystgpienie Unii Europejskiej do
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,,Biuletyn” 2010, nr 3-4, s. 23.

20 N. Péltorak, Przystgpienie Unii Europejskiej do Konwencji o ochronie praw czlowieka -
projekty umowy akcesyjnej a prawo UE, ,Europejski Przeglad Sagdowy” 2012, nr 9, s. 7.
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Kwestia przystgpienia najpierw Wspolnot Europejskich (WE), a potem
Unii Europejskiej do konwencji jest poruszana juz od 30 lat na forum insty-
tucji wspolnotowych/unijnych oraz w ramach samej Rady Europy*'. Jedna
z przyczyn byla rosnaca rola UE we wspolczesnej Europie tak pod wzgledem
ilosciowym (obecnie 27 panstw-stron konwencji nalezy do UE) jak i jako$cio-
wym (juz od Traktatu z Maastricht®* UE zaczela swoimi dziataniami obejmowac
niemal wszystkie wymiary zycia jednostki)**. Z tego tez wzgledu pozostawienie
tej sfery poza kontrolg przestrzegania praw cztowieka mogloby spowodowaé
stworzenie luki w zakresie ochrony tychze praw®*. Inicjatywy dotyczace przy-
stagpienia WE/UE do konwencji byly podejmowane zaré6wno przez instytucje
wspolnotowe/unijne jak i organy Rady Europy. W Radzie Europy od poczatku
istnialo mocne przekonanie, iz przystapienie WE do konwencji w znaczacy
sposob wzmocni ochrone praw cztowieka w calej Europie®®. Dodatkowo wiele
rezolucji i zalecenn Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy zawieralo
informacje o koniecznosci podjecia negocjacji akcesyjnych®®. Unia Europejska
poruszata zagadnienia zwigzane z jej akcesja do konwencji juz od 1976 roku.
Wtedy tez Komisja Europejska (KE) zwrocila uwage Parlamentu Europejskie-
go i Rady na t¢ wlasnie kwestie. W 1979 roku KE wystosowata w tej sprawie
komunikat, a wobec braku akceptacji swoich propozycji przez Rade, zdecydo-
wala si¢ powtorzy¢ ten komunikat w1990 oraz w1993 roku?’. Wedlug Komisji
ochrona praw czlowieka we Wspdlnotach Europejskich jest niedostateczna,
gdyz nie dotyczy aktéw prawa wspolnotowego, a kontrola Trybunatu Spra-
wiedliwosci nie jest wystarczajaca. Komisja podkreslita, iz przystapienie WE
do konwencji nie zwigkszyloby obowigzkéw panstw cztonkowskich w kwestii

21 A. Gajda, op. cit., s. 2.

22 Traktat o Unii Europejskiej, Dz.U. WE 1992 C 191/1.

23 A. Gajda, op. cit., s. 2.

24 L. Garlicki, Komentarz do art. 59, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci. Komentarz do artykutéw 19-59 oraz do Protokotéw dodatkowych,
t. II, L. Garlicki (red.), Warszawa 2011, s. 456 i in.

25 A. Gajda, op. cit., s. 2.

26 H. Machinska, Przystgpienie UE do EKPCz. Relacje instytucjonalno-prawne Unii
Europejskiej i Rady Europy, [w:] Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej,
J. Barcz (red.), Warszawa 2008, s. 250.

27 Vide Memorandum on the accession of the European Communities to the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. COM (79) 210 final,
2 May 1979; Commission Communication on Community accession to the European
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms and some
of its Protocols. SEC (90) 2087 final, 19 November 1990.
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przestrzegania praw czlowieka, poniewaz sg one juz zwigzane prawem mate-
rialnym oraz proceduralnym konwencji. Pewng nowoscig byloby jednakze
rozszerzenie kontroli procesowej na akty wspdlnotowe. Projekt przystapienia
WE do konwencji nie zyskat jednak wtedy akceptacji Rady?®.

Do kwestii przystapienia WE do konwencji powrdcono po wejsciu w zycie
Traktatu z Maastricht w 1993 roku. Wtedy tez Rada zdecydowala si¢ wnie$¢ do
Trybunatu Sprawiedliwosci wniosek o wydanie opinii na temat ewentualnego
przystapienie do konwencji. TS wydal swojg opinie 28 marca 1996 roku®,
w ktorej stwierdzil, Ze majac na uwadze obecnie obowigzujacy stan prawny
przystapienie WE nie jest mozliwe, gdyz w zakresie ochrony praw czlowieka
WE nie ma ani kompetencji wyraznych, ani dorozumianych. Nie sg to réwniez
kompetencje uzupelniajace, bowiem ochrona praw czlowieka nie stanowi celu
traktatowego. Trybunal uznal, iz przystapienie mogtoby spowodowa¢ zasadni-
cza zmiane w obecnym systemie praw czlowieka we Wspdlnotach. Wlaczenie
systemu wspolnotowego do systemu instytucjonalnego konwencji oraz wszyst-
kich jej postanowien do prawa wspdlnotowego wykraczatoby poza kompetencje
uzupelniajgce oraz wymagatoby rewizji traktatowej*°. TS wyraznie zaznaczyt,
ze przystagpienie WE do europejskiej konwencji bedzie mozliwe jedynie dopiero
po wprowadzeniu koniecznych zmian do prawa pierwotnego WE.

Opinia Trybunatu doprowadzila do umieszczenia odpowiedniego przepi-
su kompetencyjnego w traktatach, jednakze stalo sie to dopiero w Traktacie
z Lizbony®!, ktéry stanowil przelom w dziedzinie dotyczacej podniesienia
spojnosci i efektywnosci unijnego systemu ochrony praw podstawowych
jednostki*?. Kluczowe znaczenie ma artykut 6 TUE, ktory stanowi: ,,Unia
przystepuje do Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci. Przystapienie do konwencji nie narusza kompeten-
cji Unii okreslonych w Traktatach”. Artykut ten zatem ustanowil podstawe

28 C.Mik, Przystgpienie Unii Europejskiej do Europejskiej konwencji praw czlowieka, [w:]
M. Balcerzak, T. Jasudowicz, J. Kapelanska-Pregowska (red.), Europejska konwencja
praw czlowieka i jej system kontrolny - perspektywa systemowa i orzecznicza, Torun
2011, 8. 35.

29 Opinia TS 2/94, Zb.Orz. 1996, s. [-1763.

30 A. Gajda, op. cit., s. 4.

31 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r., Dz.U. UE 2010 C
81/1.

32 Unia Europejska na rozstajach. Dynamika i glowne kierunki reformy ustrojowej, J. Barcz
(red.), Warszawa 2010, s. 117.
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prawng umozliwiajaca przystagpienie UE do konwencji oraz nadal Karcie
Praw Podstawowych UE (KPP) charakter prawnie wigzacy. W odniesieniu
do pierwszej kwestii Protokdt nr 8°* stanowit jednak, iz porozumienie doty-
czace przystgpienia musi spetniac okreslone przestanki szczegolnie majace
na celu odzwierciedlenie koniecznosci zachowania szczeg6lnych cech Unii
i prawa UE oraz zagwarantowania, Ze przystapienie nie bedzie miato wptywu
na kompetencje samej UE jak i uprawnienia jej instytucji’*.

Wedle zalecenia Komisji z dnia 17 marca 2010 r., Rada przyjeta 4 czerwca
2010 1. decyzje upowazniajacg do podjecia negocjacji w sprawie porozumienia
odnosnie przystgpienia UE do konwencji. W wyniku negocjacji 5 kwietnia
2013 . doprowadzono do osiagniecia porozumienia w przedmiocie projektow
dokumentdw akcesyjnych. W zwigzku z tym KE zwrocila sie 4 lipca 2013 1. do
Trybunatu Sprawiedliwo$ci z wnioskiem o wydanie opinii w sprawie zgodno-
$ci projektu porozumienia z prawem UE*. Dnia 18 grudnia 2014 roku Trybu-
nal Sprawiedliwo$ci wydat opinie*®, w ktorej uznal, iz projekt porozumienia
w sprawie przystapienia UE do EKPCz jest niezgodny z art. 6 ust. 2 TUE oraz
z powigzanym Protokolem nr 8. Obecnie trwaja dalsze prace nad dostoso-
waniem prawa UE w celu przystgpienia UE do EKPCz.

Przystapienie Unii Europejskiej do EKPCz wzmocni podstawowe warto-
$ci, zwiekszy skutecznos¢ prawa UE oraz spoteguje spdjnos¢ ochrony praw
podstawowych w Europie. Dlugotrwata juz wspolpraca miedzy Uniag Euro-
pejska a Radg Europy w tej dziedzinie stanowi ogromny priorytet dla catej
spolecznosci Europy i pozostaje kwestig najwyzszej wagi.

Zakonczenie
Ze strategicznego punktu widzenia to wlasnie Rada Europy i UE wspdlnie

okreslaja przyszly ksztalt tozsamosci europejskiej, a ich wzajemne relacje pet-
nig ogromna role strategiczng. To wlasnie od dziatan podejmowanych przez

33 Protokdtl nr 8 dotyczacy artykutu 6 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie
przystapienia Unii do Europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci.

34 Komunikat prasowy nr 180/14 dotyczacy wyroku Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej z dnia 18 grudnia 2014 r., www.curia.europa.eu/jcms/upload/docs/
application/pdf/2014-12/cp140180pl.pdf.

35 Ibidem.

36 Opinia Trybunalu z dnia 18 grudnia 2014 r., 2/13, pkt 10.
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kierownictwo obu tych organizacji zaleza kierunki rozwoju Europy w wielu
dziedzinach. Niezwykle istotne znaczenie maja wszelkie porozumienia po-
miedzy organizacjami, takie jak na przyklad Memorandum o Porozumieniu
miedzy Radg Europy a Unig Europejska czy tez umowa miedzy Wspolnota
Europejska a Rada Europy w sprawie wspdtpracy miedzy Agencja Praw
Podstawowych Unii Europejskiej a Radg Europy®”. Te wszystkie dokumenty
sprawiajg, ze pomimo poczatkowego powielania prac UE i Rady Europy, or-
ganizacje te s3 w stanie wypracowac¢ wspdlne stanowiska i czerpa¢ nawzajem
ze swojego dorobku oraz doswiadczenia.

Niezwykle istotnym dokumentem jest europejska Konwencja o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Fakt, iz UE chce do niej przystapié
pokazuje, ze jej gldownym celem jest dazenie do zwigkszenia standardow prze-
strzegania praw czlowieka w Europie i zamierza jeszcze bardziej zaciesnia¢
wspolprace z RE.

Wecigz postepujaca wspdtpraca miedzy Unig Europejska a Radg Europy
jest niezwykle pozadana i pozwala przyczyni¢ sie do zmniejszenia dystansu
miedzy panstwami europejskimi. Wspotpraca ta stanowi ogromne wyzwanie
dla obu instytucji i ma wielkie znaczenie dla Europy.

37 www.eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:22008A071
5%2801%29&from=PL.
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Umowa o przystapieniu Unii Europejskiej

do Europejskiej konwencji o ochronie praw
cztowieka w swietle opinii TSUE 2/13. Relacje
instytucjonalno-prawne UE i Rady Europy

Wprowadzenie

W Europie mozna dzi§ moéwi¢ o istnieniu dwdch réwnoleglych syste-
moéw ochrony praw czlowieka — konwencyjnego oraz unijnego. Pierwszy
z nich opiera si¢ na Konwencji z 4 listopada 1950 r. 0 Ochronie Praw Czlo-
wieka i Podstawowych Wolno$ci' (EKPC) i wspottworzony jest obecnie przez
47 panstw Rady Europy (RE), drugi z nich, bazujac na pierwszym, swoje
zroédio ma dzi§ w Karcie Praw Podstawowych? (KPP), a uskuteczniany jest
przez 28 krajow Unii Europejskiej (UE). Oba te systemy, cho¢ europejskie,
roznia si¢ jednak zasiegiem ich oddziatywania. Jesli chodzi o system kon-
wencyjny - EKPC zostata bowiem przyjeta takze przez panstwa polozone
calkowicie poza granicami geograficznymi Europy [Armenia, Azerbejdzan])
oraz poziomem i zakresem ochrony prawnej jednostek (i tutaj przyktadowo
na mocy art. 52 ust. 3 KPP moze zagwarantowa¢ ochrone na wyzszym po-
ziomie anizeli przewiduja to standardy Konwencji).

Ponadto oba te systemy nie sa wzgledem siebie strukturalnie komplemen-
tarne — zarowno RE, jak i UE przez lata swojego funkcjonowania wypracowaly
wlasny, oryginalny model rozwiazan instytucjonalnych oraz procedural-
nych, na strazy ktorych stoja dwa rézne Trybunaly - strasburski Europejski

1 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnoéci, Dz.U. z 1993 .,
Nr 61, poz. 284 ze zm.

> Karta praw podstawowych z dnia 7 grudnia 2000 roku, Dz. Urz. UE z 2007 r. C 303,
S. 1.
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Trybunat Praw Czlowieka (ETPC) oraz luksemburski Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej (TSUE) i jak stusznie zauwaza si¢ w literaturze, brak
jest miedzy owymi systemami formalnego powigzania®.

Dualizm funkcjonowania mechanizméw ochrony praw czlowieka z jakim
mamy do czynienia w Europie, przejawia si¢ miedzy innymi obowigzywaniem
na jednym terenie zréznicowanych standardow ochrony praw jednostek,
a stan ten ugruntowuje jeszcze bardziej brak wystarczajacego zharmonizo-
wania orzecznictwa ETPC i TSUE, jak i niemozliwo$¢ pociagniecia UE do
odpowiedzialnosci przed ETPC za naruszenie praw czlowieka, czy utrud-
nienia czynione w wykonywaniu wyrokéw ETPC w sprawach dotyczacych
UE. Tracg na tym przede wszystkim obywatele unijni, ale sytuacja ta godzi
takze w sam regionalny system ochrony praw czlowieka - z jednej strony
destabilizuje mechanizm stworzony przez RE, a z drugiej ,,podwaza autorytet
UE w dziedzinie praw cztowieka™. Remedium na taki stan rzeczy miato
by¢ przystapienie UE do EKPC, oceniane jako ,,najpowazniejsze wyzwanie
polityczne oraz instytucjonalne dla catego systemu ochrony praw czlowie-
ka w Europie™ a ktore pod znakiem zapytania stawia Opinia Trybunatu
(w pelnym skladzie) z dnia 18 grudnia 2014 r., a takze (Opinia 2/13)° co do
zgodno$ci umowy akcesyjnej z unijnymi traktatami.

Dotychczasowe relacje pomiedzy Unig a Rada Europy

Dlugo negocjowane przystapienie UE do EKPC mialo zagwarantowac jed-

nolity mechanizm sagdowej ochrony praw podstawowych w Europie, ktory
7

jest komplementarny, a nie jak dotad — konkurencyjny. Mial to by¢ ,,pomost’

3 Z.Kedzia, Relacje migdzy Europejskg Konwencjg Praw Czlowieka a Kartg Praw Podstawo-
wych po przystgpieniu Unii Europejskiej do Konwencji, [w:] Ochrona praw podstawowych
w Unii Europejskiej, J. Barcz (red.), Warszawa 2008, s. 224.

4 Ibidem, s. 226.

A. Gajda, Przystgpienie Unii Europejskiej do Europejskiej konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, ,,Studia i Prace” 2013, nr 1, s. 11.

6 Opinia Trybunalu (w pelnym sktadzie) z dnia 18 grudnia 2014 . (Opinia 2/13), Dz. Urz.
UE z 2014, C 2454, www.eur- lex.europa.eu/legal- content/PL/TXT/HTML/?uri=CE
LEX:62013CVo002&from=EN.

7 L. Miedzinska, Przystgpienie Unii Europejskiej do Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci- aspekty prawne, [w:] Wybrane problemy wspélczesnego prawa
miedzynarodowego, K. Lankosz, G. Sobol (red.), Krakéw 2013, s. 152.
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pomiedzy porzadkiem prawnym UE a RE w sferze ochrony praw czlowieka,
gdzie w zasadzie jedynym elementem laczacym byty dotad panstwa-strony,
bedace cztonkami jednego i drugiego systemu oraz hotdowanie zasadzie, jaka
jest uniwersalne znaczenie praw cztowieka i potrzeba ich skutecznej ochrony.
Idea zbudowania tego ,,pomostu” nie jest nowa — pomyst zwigzania si¢ przez
owczesne Wspolnoty Europejskie postanowieniami EKPC zostal wysuniety
przez Komisje Europejska (KE) juz w 1979 r.%, skonkretyzowany w Dokumen-
cie roboczym Komisji z 1993 r.” i odrzucony krétko po tym przez Trybunat
Sprawiedliwosci. W Opinii 2/94 z 28.03.1996 r.'° Trybunal jednoznacznie
odrzucil mozliwos¢ przystapienia UE do EKPC przez wzglad na brak we
wspoélnotowych traktatach, podstawy prawnej umozliwiajacej akcesje, a co
za tym idzie ,kompetencji dawnej Wspdlnoty do zaciggniecia zobowiazan
prawnych, zakorzenionych w odrebnym systemie traktatowym”"'. Podstawa
ta, dzigki staraniom panstw cztonkowskich pojawia si¢ wraz z Traktatem
z Lizbony'?, ktéry wprowadza art. 6 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE),
nakladajacy na UE obowigzek przystgpienia do Konwencji. Jednocze$nie
Protokotem nr 14 do EKPC wprowadzono ust. 2 do art. 59 Konwencji'?,
ktory dopuszcza przystapienie do UE, rozszerzajac mozliwy katalog stron
Konwencji poza pierwotne podmioty prawa miedzynarodowego.

8 Commission of the European Communities, Memorandum on the accession of the
European Communities to the Convention for the Protection of Human Rights and Fun-
damental Freedoms, COM (79) 210 final, 2 May 1979, www. aei.pitt.edu/6356/4/6356.
pdf.

9 Histori¢ ww. dokumentéw przyjmowanych przez KE powotluje Trybunal w opinii
2/94 z 28 marca 1996 r., ECR 1976, s. I-1579.

10 Opinia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci 2/94 z dnia 28 marca 1996 r. w spra-
wie przystapienia Wspdlnoty do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnoéci, Cf. Orz. 1996 I-01759 www.curia.europa.eu/arrets/TRA-DOC-PL-A
VIS-C-0002-1994-200407019-05_00.html.

1 M. Zajac, Relacja pomiedzy Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej a Europej-
skim Trybunatem Praw Czlowieka po przystgpieniu UE do Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, [w:] Wspdlczesne koncepcje ochrony wolnosci
i praw podstawowych, A. Bator, M. Jabtonski, M. Maciejewski, K. Wojtowicz, Wroctaw
2013, S. 207.

12 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska, Dz.U. UE z 2007 r. C 306, s. 1.

13 Protokdt nr 14 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
zmieniajacy system kontroli Konwencji, Dz.U. z 2010 r. Nr 90, poz. 587.
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Zanim jednak formalnie i prawnie przesadzono o polaczeniu wysitkow
dwdch najwiekszych europejskich organizacji miedzynarodowych na rzecz
ochrony praw cztowieka, dotychczasowy brak komplementarnosci w ich
dzialaniach tuszowany byt od lat 9o. symboliczng wspdtpracg podmiotow
RE i UE. Integracje obu systemdéw miato zapewni¢ m.in. stworzenie KE
mozliwosci udziatlu w Konferencjach Ministrow, w komitetach utworzonych
przez Komitet Ministréw oraz w posiedzeniach Delegatéw Ministrow, a wiec
przez dopuszczenie jej do konsultacji w procesie nowego, konwencyjnego
prawa'®. Od 1989 r. organizowane byty takze spotkania czterostronne - Prze-
wodniczacego Komitetu Ministréw, Sekretarza Generalnego, Przewodnicza-
cego Rady i Komisji, ktérych celem bylo stworzenie podstaw dla wspdlne;
realizacji wielu projektéw z dziedziny praw czlowieka'®. Dopiero od roku
2005 moglismy odnotowa¢ wzrost dynamiki wspdtpracy na linii UE-RE, co
mialo zwigzek z III Szczytem Szeféw Panstw i Rzadéw Rady Europy, gdzie
podpisano tzw. Deklaracje Warszawska'® ustalajacag nowe ramy wzmocnio-
nej wspolpracy miedzy RE a UE w dziedzinach wspolnego zainteresowania
obu stron, a zwlaszcza praw czlowieka, demokracji i rzadéw prawa. Duzy
nacisk na praktyczne dziatania obu organizacji w tym zakresie ktad} raport
Junckera'” podkreslajacy znaczenie tworzenia wspdlnych programéw, beda-
cych wyrazem Europy bez linii podziatu i akcentujacy, ze w dziedzinie praw
czlowieka rywalizacja migedzy UE a RE nie moze mie¢ miejsca. Realizujac
te zalozenia UE i RE podpisaly Memorandum o Porozumieniu'®, ktdre jako
pierwszy dokument porzadkowat ich relacje instytucjonalne, wprowadzajac
m.in. wspdlne spotkania przedstawicieli Trybunaléw na temat glw. tenden-
cji w orzecznictwie, jak i $cislejsza wspotprace Parlamentu Europejskiego,

14 Vide List Sekretarza Generalnego Rady Europy do Przewodniczacego Komisji Wspol-
not Europejskich z 16 czerwca 1987 roku, Dz.U. WE z 1987, L 273, s. 35, www.eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:21987A0926(01) &from=PL.

15 Vide E Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strong ogdlnoeuropejskiej
przestrzeni prawnej, Warszawa 2006, s. 145.

16 Third Summit of Heads of State and Government of the Council of Europe. Warsaw
Declaration, s. 1-2, www.strasburgre.msz.gov.pl/resource/288bdb68-916d-44fd-aza
o-a3zda8edo6bse.

17 Report by Jean-Claude Juncker, Council of Europe — European Union: A sole ambition
for the European continent’, www.coe.int/t/der/docs/RapJuncker_E.pdf.

18 Memorandum of Understanding between the Council of Europe and the European Union,
10-11 May 2007, www.ec.europa.eu/justice/international-relations/files/mou_2007_
en.pdf.
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Zgromadzenia Parlamentarnego, Kongresu Wtadz Regionalnych i Komitetu
Regionéw w ramach tzw. quadripartite.

Na pewno przez pewien czas na efektywnosci dziatan podejmowanych
przez obie organizacje cieniem klad! sie temat funkcjonowania Agencji Praw
Podstawowych UE (APP). RE diugo wyrazata obawy dotyczace ,,powielania
aktywnosci i terytorialnego wkraczania APP tam, gdzie kompetencje swe
realizujg odpowiednie organy RE”'’ i wlasciwie az do 2008 r., kiedy to
podpisano umowe o wspotpracy miedzy RE a APP?°, gdzie okreslono m.in.,
ze Agencja bedzie brala w swojej pracy pod uwage orzeczenia ETPC i inne
dokumenty RE, nie byto jasne, jak utozg sie relacje pomiedzy tymi dwoma
podmiotami.

W perspektywie przystapienia UE do EKPC, najbardziej kontrowersyjnym
tematem pozostaje jednak na plaszczyznie instytucjonalnej pozycja i zakres
kompetencji ETPC w stosunku do TSUE. I nawet, gdy niektdrzy, tak jak
L. Scheeck uwazaja, ze drogi dwdch europejskich trybunatéw nie powinny
byly w ogole sie krzyzowac?!, to akcesja Unii mimo wszystko wydaje sie
by¢ - cho¢ dlugo oczekiwana, to jednak - ,naturalng klamra instytucjonalna,
ktéra gwarantowalaby pelny, a nie tylko konsultacyjny czy opiniotworczy
udzial UE w procesach prawodawczych Rady Europy”??, na prawach réwnym
panstwom sygnatariuszom.

Konsekwencje przystapienia Unii do EKPC w Swietle
Opinii TSUE 2/13

Zagadnieniem, na ktére nalezy zwrdci¢ uwage, a ktore pojawia si¢ w kon-
tekscie akcesji Unii do Konwencji jest okolicznos¢, ze nie tylko bedzie ona

19 Vide H. Machinska, Przystgpienie UE do EKPCz. Relacje instytucjonalno-prawne
Unii Europejskiej i Rady Europy, [w:] Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej,
op. cit., s. 260.

20 Umowa mig¢dzy Wspdlnotg Europejska a Rada Europy w sprawie wspotpracy miedzy
Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej a Rada Europy, Dz. Urz. UE 2008 r.,
L186,s.7.

21 L. Scheeck, The Relationship between the European Courts and Integration through Hu-
man Rights, ,Heidelberg Journal of International Law” 2005, vol. 65, no. 4, s. 843 www.
polilexes.com/POLILEXES/textesdirects_files/The%20Relationship%2obetween%20
the%20European%20Courts_Laurent%20Scheeck.pdf.

22 H. Machinska, op. cit., s. 262.
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(UE) wspoltworzy¢ konwencyjne prawo, ale co wazniejsze, bedzie mogla
by¢ rozliczana w trakcie postepowan przed ETPC z jego nieprawidlowej
realizacji, a wiec takiej, ktéra godzi w prawa czlowieka. Determinuje to wiec
konieczno$¢ wieloplaszczyznowego — zaréwno prawnego, jak i instytucjonal-
nego - dostosowania strasburskiego sytemu do pojawienia si¢ w nim nowego,
szczegdlnego podmiotu, tj. niebedacej panstwem i cztonkiem Rady Europy
organizacji miedzynarodowej. I tak na przyklad, aby w trakcie postepowania
przed ETPC zabezpieczy¢ uwzglednianie ,unijnego pierwiastka’, a $cislej
konsekwencji jakie dla podmiotéw moga ptyna¢ ze specyfiki funkcjonowania
systemu prawnego UE, w strukturze sktadu sedziowskiego strasburskiego
Trybunatu, zgodnie z art. 20 EKPC i 22 EKPC zagwarantowano udzial ,,se-
dziego Unii Europejskiej”, wybieranego przez Zgromadzenie z listy trzech
kandydatow przedstawionych przez sygnatariusza Konwencji bedacego strong
postepowania, a wiec w konkretnych przypadkach i UE.

Ustalenie tego typu instytucjonalnych rozwiazan nie bylo jednak praw-
dziwym wyzwaniem ani dla UE, ani dla RE. Powazne problemy pojawily
sie bowiem wowczas, gdy w procesie przygotowania umowy akcesyjnej nie
mozna bylo wzorowac sie na dotychczas wypracowanych przez organizacje
rozwigzaniach, a zatem, kiedy negocjatorom umowy przyszto sie zmierzy¢
z mniej instytucjonalnymi, a bardziej prawnoprocesowymi konsekwencjach
przystapienia UE do EKPC. Mowa tu przede wszystkim o tym, co dzieje si¢
w momencie naruszenia przez UE lub/i jej panstwo/a cztonkowskie (PC)
przepisow Konwencji, tj. o sprecyzowaniu zasad ponoszenia materialnej
(wspol)odpowiedzialnosci za naruszenie przepiséw EKPC przez UE i PC,
czy regulacji dot. procesowych uprawnien ww. podmiotéw oraz zakresie
kompetencji obu Trybunaléw w postepowaniu o naruszenie praw cztowieka.

Co ciekawe, wszystkie te kwestie pieczolowicie i dlugo opracowywane
przez prawnikoéw Rady i KE uzyskaly jako finalny projekt umowy akcesyjnej**
aprobujace stanowisko Rzecznik Generalnej TS UE J. Kokott*, a to z kolei
rozbudzito oczekiwania dokonania przez Trybunat analogicznej oceny tejze

23 Final report to the CDDH, Draft Revised Agreement on the Accession of the European
Union to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms,
Strasbourg, 5 April 2013, 47+1(2013)008, www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/
Accession/Meeting_reports/47_1(2013)oo8rev2_EN.pdf.

24 Stanowisko Rzecznika Generalnego Juliane Kokott przedstawione w dniu 13 czerwca
2014 1. Postepowanie w sprawie wydania Opinii 2/13 wszczete na wniosek Komisji Eu-
ropejskiej, www.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=160929&doc-
lang=PL.
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umowy i tym samym pozytywne zakonczenie procesu negocjacyjnego, nakre-
$lajac jednocze$nie nowy ksztalt relacji Unii i Rady. Tymczasem negatywna
opinia Trybunatu stawia pod znakiem zapytania dalszg integracje obu systeméow
prawnych, uniemozliwiajac UE w obecnych warunkach przystgpienie do EKPC
i wskazujac, ze stanowi ono wrecz zagrozenie dla autonomii prawa unijnego.

Linia argumentacyjna Trybunalu w Opinii 2/13 bazuje na koniecznosci
ochrony prymatu jego orzecznictwa®®, gtéwnie przez odwotanie si¢ do zasady
bezwzglednego pierwszenstwa prawa unijnego. W tym zakresie Trybunal wy-
suwa przeciwko projektowi umowy akcesyjnej kilkanascie zarzutow, z ktorych
trzy — zdaniem autorki najwazniejsze — dotycza monopolu na rozstrzyganie
sporéw z elementem unijnym przez sady Unii, mechanizmu wspélpozywania
(co-respondent mechanism) oraz procedury wczesniejszego zaangazowania
Trybunatu (prior involvement), zostang omowione ponizej.

Pierwsza watpliwo$¢ wyrazona przez Trybunal w Opinii 2/13 odnosi si¢
do kompatybilnosci zapisow umowy akcesyjnej z postanowieniami art. 344
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Artykut ten stanowi,
ze panstwa cztonkowskie zobowigzuja sie¢ nie poddawac zadnych sporéw
dotyczacych wyktadni lub stosowania traktatow procedurze innej niz ta,
ktora stanowig traktaty. Jest to bezposrednie nawigzanie do zasady autonomii
systemu prawnego Unii, nad ktérej przestrzeganiem czuwa TSUE, a ktéra
przejawia sie m.in. tym, ze jest on jedynym podmiotem uprawnionym do do-
konywania wyktadni i badania wazno$ci prawa unijnego, co nie powinno sie
zmieni¢ takze po przystgpieniu UE do Konwencji. Co za tym idzie, w sytuacji
gdy przed ETPC zostanie wszczete postepowanie, gdzie ,,kwestionowane jest
prawo Unii, to TSUE jest wyltacznie wlasciwy do rozpoznawania wszelkich
sporéw miedzy panstwami cztonkowskimi oraz miedzy nimi a Unia w przed-

miocie przestrzegania EKPC”?°

. Co ciekawe, intuicyjnie wyczuwalny problem
wspolistnienia obu Trybunaléw w nowym, polaczonym systemie ochro-
ny praw czlowieka i tego, komu przypadnie laur pierwszenstwa orzekania
(w sporach z elementem unijnym) stal si¢ przedmiotem rozwazan Trybunatu
juz kilka lat wezesniej - w Dokumencie roboczym dotyczacym niektérych

aspektéw przystapienia UE do EKPC?” oraz we Wspdlnym dokumencie

25 A. Chudas, Przystgpienie UE do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, www.prawacz-
lowieka.edu.pl/index.php?dok=asbidye217aa227dsb2b8a84920780cf637960e2-d3.

26 Vide pkt 204 Opinii 2/13.

27 Dokument roboczy Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczacy niekto-
rych aspektow przystapienia Unii Europejskiej do europejskiej Konwencji o ochronie
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wydanym przez Prezeséw obu Trybunatéw w 2011 roku?®. Prezesi Trybunatow
zgodnie wskazali, ze konieczne jest zagwarantowanie, aby w kazdym przy-
padku zaistnienia watpliwosci co do zgodnosci prawa UE z postanowieniami
Konwengji, pierwszenstwo w dokonywaniu oceny posiadal TSUE. Ponadto,
pierwszy z wyzej wspomnianych dokumentéw podkresla, ze zgodnie z zasada
subsydiarnosci systemu konwencyjnego:

Unia powinna upewni¢ sig, ze — w odniesieniu do jej dziatania mogg-
cego stac sie przedmiotem skargi do ETPC - kontrole zewnetrzng ze
strony organéw Konwencji bedzie mogta poprzedza¢ skuteczna kontrola
wewnetrzna ze strony sagdow panstw cztonkowskich lub sagdéw Unii®.

Zasada subsydiarnosci systemu konwencyjnego wymaga bowiem, aby
strony pozwane mialy mozliwo$¢ najpierw samodzielnego zadzialania w sy-
tuacji famania praw czlowieka (w pierwszej kolejnosci ochrona takich praw
powinna by¢ bowiem zapewniana i egzekwowana na poziomie krajowym,
przez panstwa czlonkowskie), nastepnie przez organy i instytucje unijne,
a dopiero po wyczerpaniu tej drogi, oceny prawa czy dzialania, ktére moze na-
ruszac podstawowe prawa jednostek powinien dokona¢ ETPC. To, co w teorii
wydaje si¢ by¢ dos¢ proste, a wigc monopol orzeczniczy TSUE w sprawach
z wystepujacym elementem unijnym, w praktyce juz jednak takim nie jest. Jak
wskazuje Trybunal w Opinii 2/13, cho¢ art. 5 Projektu porozumienia stusznie
przewiduje, iz postepowania przed Trybunalem nie moga by¢ uznawane za
sposoby rozstrzygania sporéw, z ktérych ukladajace si¢ strony zrezygno-
waly w rozumieniu art. 55 EKPC, to jednak ten sam Projekt porozumienia
pozostawia Unii lub PC mozliwos$¢ wniesienia do ETPC na podstawie art. 33
EKPC wniosku majacego za przedmiot domniemane naruszenie tej konwencji
popelnione, odpowiednio przez PC lub przez Unie w zwigzku z prawem Unii.
Zdaniem Trybunatu juz ,,samo istnienie takiej mozliwosci narusza wymaog

praw czlowieka i podstawowych wolnoéci, Luksemburg, 5 maja 2010, www.curia.eu-
ropa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2010-05/convention_pl_2010-05-21_08-
58-25_909.pdf.

28 Joint communication from Presidents Costa and Skouris, Strasbourg and Luxembourg,
24 stycznia 2011 roku, www.curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2011-
o2/cedh_cjue_english.pdf.

29 Ust. III pkt 7 Dokumentu roboczego Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej do-
tyczacego niektorych aspektow przystapienia Unii Europejskiej do europejskiej Kon-
wencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.
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30

ustanowiony w art. 344 TFUE™®, a jedynym mozliwym rozwigzaniem by-
toby dodatkowe i jednoznaczne wylaczenie wlasciwosci ETPC wynikajacej
z art. 33 EKPC w odniesieniu do sporéw z tzw. elementem unijnym, czego
jednak projekt umowy akcesyjnej nie przewidywat.

Koscig niezgody okazal si¢ by¢ takze ksztalt mechanizmu niezbednego
do pozywania Unii lub/i PC przed ETPC (tzw. co-respondent mechanism)
oraz - ponownie - zwigzane z nim zapewnienie TSUE wylacznej kompetencji
do interpretacji prawa unijnego w trakcie tego procesu, co mialo podkresla¢
jego mocna pozycje w nowym strasbursko-luksemburskim systemie. Co-re-
spondent mechanism to zbiorcze okre$lenie uregulowan odnoszacych sie do
jednoczesnego udzialu wigcej niz jednej strony Konwencji w postepowaniu
przed ETPC, dokladniej za$ - to mechanizm stworzony specjalnie i tylko
w celu wspdtpozywania UE i PC przed Trybunal. Jego powstanie bylo uza-
sadnione specyfika funkcjonowania systemu unijnego, ktdérej uwzglednienie
miato pozwoli¢ na rozstrzygniecie najtrudniejszej kwestii, tj. okreslenia do-
ktadnego zakresu odpowiedzialno$ci UE lub/i PC, a jednoczesnie miato da¢
tym podmiotom mozliwos$¢ wziecia udzialu w postepowaniu przez ETPC
na réwnych prawach. Dlaczego jest to takie wazne? Wiasnie ze wzgledu na
szczegllna relacje pomiedzy UE a PC. Po przystapieniu tej pierwszej do Kon-
wencji, bedziemy mie¢ bowiem do czynienia z bardzo wyjatkowa sytuacja,
gdzie z jednej strony akty prawne wydawane beda przez Unig, juz jako strone
Konwencji (doktadniej przez jej instytucje), a wykonywane przez jej przez
PC i odwrotnie - prawo pierwotne UE, ktdre tworzone jest przez PC, wyko-
nywane bedzie przez instytucje, urzedy i agencje Unii. Ten osobliwy moment
oznacza przede wszystkim, ze od chwili stania si¢ przez UE strong Konwencji
jednostki maja w koncu prawo pozywac ja przed ETPC, ale jednoczesnie
rodzi on jedna zasadniczg watpliwos¢, co do tego kogo tak naprawde pozwaé
w przypadku naruszenia praw czlowieka - Unieg, czy panstwa - tego, ktore
prawo uchwalilo, czy tego, na ktérym spoczywat obowiazek jego wykonania,
a moze rownolegle oba te podmioty?

Do tej pory to wylacznie panistwa byly zgodnie z wyrokiem w sprawie Bos-
phorus® odpowiedzialne za dziatania podjete przez siebie w wykonywaniu prawa
unijnego, chocby nie mialy przy tym najmniejszego marginesu swobody dzialania.

30 Vide pkt 208 Opinii 2/13.

31 Wyrok ETPC w sprawie nr 45036/98 Bosphorus Hava Yollar: Turizm ve Ticaret Anonim
Sirketi (Bosphorus Airways) przeciwko Irlandii [GC], ETPC 2005- VI, www.hudoc.
echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-69564.
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Ustanowienie co-respondent mechanism zmienia te postac rzeczy — ma on bowiem
wyeliminowa¢ mozliwe luki w odniesieniu do udziatu UE w postepowaniu przed
ETPC, w zakresie jej dotychczasowego braku odpowiedzialnoéci i probleméw
dot. zwigzania si¢ przez UE wyrokami, ktére to przez wzglad na jej szczegdlne
cechy — moga wyniknac z jej przystapienia do EKPC. Jednoczesnie mechanizm
ten zapewni¢ ma, ze skargi panstw niebedacych PC, a przede wszystkim (co
jest wiekszym wyzwaniem) skargi indywidualne, bedg kierowane prawidtowo
przeciwko PC lub Unii, w zalezno$ci od danego przypadku.

Projekt porozumienia przewiduje, ze ukladajaca si¢ strona uczestniczy
w corespondent mechanism badz poprzez przyjecie zaproszenia wystosowa-
nego przez ETPC, badz w drodze decyzji ETPC wydanej na wniosek samej
ukladajacej si¢ strony w kwestii takiego przystapienia. W sytuacji, gdy Unia
lub PC wnoszg o dopuszczenie w charakterze wspotpozwanych do sprawy
przed ETPC, to zgodnie z art. 3 ust. 5 Projektu porozumienia musza one udo-
wodni¢, ze przestanki ich udzialu w postepowaniu sg spetnione, a w ramach
kontroli, czy rzeczywiscie tak jest, to ETPC, a nie TSUE bylby zmuszony
oceni¢ przepisy prawa Unii, ktore reguluja rozdzial kompetencji miedzy
Unie i jej pafistwa cztonkowskie oraz kryteria przypisywalnosci ich aktow
lub zaniechan. W tym wzgledzie ETPC moglby wyda¢ ostateczng decyzje,
ktora wigzalaby wszystkie ww. podmioty. Umozliwienie ETPC wydania takiej
decyzji grozitoby naruszeniem kompetencji Trybunatu luksemburskiego, do
ktorego zadan nalezy orzekanie w tej gestii.

W swoim pierwszym znaczeniu co-respondent mechanism bedzie wigc przede
wszystkim oznaczal procesowe wspotuczestnictwo® UE i PC w postepowaniu
strasburskim. Warto wspomnie¢ w tym miejscu, ze cho¢ sporo kwestii proceso-
wych zostalo juz uregulowanych, jak np. sposob zglaszania checi przystapienia
do postgpowania, to nadal otwarta sprawg pozostaje np. procesowa pozycja
takich wspotuczestnikow, w tym chocby dopuszczalno$é skfadania przez nich
niezgodnych o$wiadczen lub wnioskéw, co jak podaje P. Tacik stanowi ,,0 wiele
donioslejszy problem w $wietle prawa unijnego, a to wskutek obowigzywania
zasady lojalnej wspotpracy” (art. 4 ust. 3 TUE®®), ktora z jednej strony wydaje
sie, ze determinuje brak mozliwosci skfadania takich oswiadczen, a z drugiej
przez takie wylaczenie rownoczesnie podwaza zdaniem P. Tacika ogdlny sens
wspotuczestnictwa ww. podmiotéw w postepowaniu przed ETPC.

32 P. Tacik, Co-respondent mechanism, czyli UE i panstwa czlonkowskie przed ETPCz,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 2, s. 23.
33 Ibidem.
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Oproécz procesowego wspoluczestnictwa co-respondent mechanism ma
jednak tez swoj drugi wymiar i oznacza materialng wspélodpowiedzialnosé
UE i PC*. Istotno$¢ nadania wladciwego ksztattu co-respondent mechanism
wiaze sie w tym wypadku z wymogiem zachowania autonomii prawa unijnego
w trakcie wspdtpozywania. Jezeli jedno i to samo dzialanie moze by¢ bowiem
oceniane przez ETPC pod katem odpowiedzialnosci UE i PC, to Trybunat stras-
burski moglby stanaé w koncu (co bytoby niewyobrazalne dla luksemburskiego
systemu) przed koniecznoscig interpretacji takze aktéw prawa pochodnego
Unii w celu sprawdzenia, czy to w nich lezy przyczyna naruszenia praw czlo-
wieka, czy tez jedynie w dzialaniach panstwa, a ponadto ponownie bedzie on
musial oceni¢ prawo pierwotne pod katem podziatu kompetencji miedzy UE
i panstwa, by wskaza¢, komu de facto nalezy taka odpowiedzialno$¢ przypisac.
Tym samym nie da si¢ uciec od przekonania, ze ETPC ponownie wkraczalby
w obszar zastrzezony dla interpretacyjnej dziatalnosci TSUE, a tym samym
godzil w autonomie prawa unijnego. Odpowiednie uregulowanie co-respondent
mechanism moze za$ wykluczy¢ konflikt orzeczniczy z TSUE.

Co sie tyczy takze wspolodpowiedzialnosci materialnej, artykut 3 ust. 7
Projektu porozumienia przewiduje co prawda w pierwszej czeéci jako regute,
ze pozwany i wspolpozwany ponosi¢ beda ZWYKLE wspdlnie (solidarnie)
odpowiedzialnos¢ za naruszenie EKPC stwierdzone przez ETPC, to jednak
druga cze$¢ zdania przywolywanego artykutu daje ETPC mozliwos¢ orzecze-
nia, ze dany podmiot moze odpowiada¢ samodzielnie za stwierdzone prze-
zen naruszenie. Decyzja ta, podjeta przez ETPC na podstawie argumentow
przedstawionych przez pozwanego i wspolpozwanego oraz po wystuchaniu
stanowiska skarzgcego takze, zdaniem Trybunatu luksemburskiego, opiera sie
na ocenie przepiséw prawa Unii regulujacych rozdzial kompetencji miedzy
Unie i PC oraz mozliwo$ci przypisania tego aktu lub zaniechania. W zwigzku
z powyzszym umozliwienie ETPC wydania takiej decyzji niechybnie grozi-
toby naruszeniem rozdzialu kompetencji miedzy Unie i jej panstwa i tym
samym jest niezgodne z unijnymi traktatami.

Réwnie krytycznie Trybunal wypowiedzial sie przedmiocie procedury
powiazanej z co-respondent mechanism, tj. procedury wczesniejszego zaanga-
zowania. Wspomniana procedura nazywana jest niekiedy rowniez ,,procedura
uprzedniej wewnetrznej kontroli” i ma umozliwi¢ TSUE w sporze, ktory miat
swdj poczatek przed sadami krajowymi i nigdy nie byt przedmiotem poste-
powania o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, zajecie stanowiska

34 Ibidem, s. 23-24.
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w przedmiocie zgodnosci prawa Unii z EKPC, zanim ETPC wyda swoje
orzeczenie w tym konkretnym przypadku, co pozwoli zachowa¢ mu mo-
nopol orzekania w kwestiach unijnych. By w pelni korzystac z tego prawa
TSUE podkreéla, ze niezbedne jest dodatkowe uregulowanie by kwestia,
czy Trybunat wypowiedzial si¢ juz na temat materii bedacej w tym samym
czasie przedmiotem sporu w postepowaniu przed ETPC, byla rozstrzygana
wylacznie przez wlasciwg instytucje Unii, ktdrej decyzja, co niezwykle istotne,
powinna wigza¢ ETPC. ,,Umozliwienie ETPC orzekania w przedmiocie takiej
kwestii oznaczatoby bowiem przyznanie mu kompetencji do interpretowa-
nia orzecznictwa Trybunatu”*®, a projekt umowy akcesyjnej, ku wielkiemu
ubolewaniu TSUE nie zawiera postanowien, ktore pozwalaloby wykluczy¢
takg ewentualnos$¢ i czyni tym samym owg akcesje niemozliwa.

W kontekscie procedury wezesniejszego zaangazowania, zdaniem autorki
o wiele wazniejsza i rzeczywiscie blokujaca mozliwos¢ zaakceptowania przez
Trybunatl projektu umowy akcesyjnej jest jednak nieuzasadniona w jakikol-
wiek sposob okoliczno$¢, ze porozumienie to ,wyklucza mozliwo$¢ wniesienia
sprawy do Trybunatu, aby wypowiedzial si¢ on w kwestii wykladni prawa
wtornego za pomocy procedury wczesniejszego zaangazowania >°, co juz
z definicji nie pozwala zachowa¢ szczegdlnych cech Unii i jej prawa.

Niezaleznie wigc jak podejdziemy do kwestii zgodno$ci umowy akcesyjnej
z prawem UE za kazdym razem tematem, ktory polozy si¢ cieniem na perspek-
tywie ostatecznego zakonczenia procesu negocjacji miedzy UE a RE, bedzie
brak akceptowalnych dla TSUE rozwiazan, ktére uwzglednialyby szczegolne
cechy i autonomie prawa Unii oraz zapewnialyby jednoznacznie Trybunalowi
luksemburskiemu laur pierwszenstwa w orzekaniu w sprawach z elementem
unijnym (ktory nota bene zostal mu juz przyznany w unijnych traktatach).

137

It’s the Autonomy, Stupid

Miedzynarodowe srodowisko akademickie w wigkszosci odebrato Opinie 2/13
z duzym rozczarowaniem, co zdaniem autorki bylo przedwczesng reakeja.
Profesor Steeve Peers, pogodzony juz z obowigzkiem przystgpienia UE do

35 Vide pkt 239 Opinii 2/13.

36 Vide pkt 243 Opinii 2/13.

37 Nazwa tego podpunktu, jak i tytul artykutu D. Halberstama ,,It’s the Autonomy, Stupid!”
A Modest Defense of Opinion 2/13 on EU Accession to the ECHR, and the Way Forward”
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EKPC i koniecznoscig koegzystencji ETPC i TSUE, wskazuje, ze Trybunal
luksemburski de facto opiera swoje rozumowanie na zalozeniu o wyzszosci
zasady pierwszenstwa prawa UE nad istotg poszanowania i ochrony praw
czlowieka per se, co w jego mniemaniu jest bledem, bo priorytetem powinna
by¢ jednak ochrona jednostek®®. Wtoruje mu profesor Sionaidh Douglas-
-Scott z Uniwersytetu Oksfordzkiego. Jej zdaniem zewnetrzny nadzér nad
przestrzeganiem przez UE praw czlowieka jest obecnie potrzebny bardziej
niz kiedykolwiek, cho¢by ze wzgledu na rozszerzenie unijnych uprawnien
w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo$ci®®. Profesorowie
Adam Lazowskii Ramses A. Wessel pisza z kolei w swoim artykule, ze TSUE
po prostu podjal strategie unikania nawet najmniejszego ryzyka utraty mo-
nopolu orzeczniczego, a Opinia 2/13 nie udowadnia niczego innego poza tym,
jak zazdro$nie Trybunal strzeze swojej jurysdykcji*’. Jeszcze dobitniej zacho-
wanie TSUE podsumowuje Aidan O’Neill sugerujac, ze Trybunal wydajac
Opinie 2/13 nie postawil sobie za cel usunigcia luk pomigdzy konwencyjnym
a unijnym systemem ochrony praw cztowieka, ale wylacznie skupil si¢ na
utrzymaniu swojej konstytucyjnej pozycji*'.

Wihasciwie jedyna osobg, ktéra prébuje - i to logicznie — broni¢ Opinii
2/13 jest profesor D. Halberstam, ktory podnosi, ze stanowisko Trybunatu
zastuguje na duzo wieksza uwage i o wiele bardziej doktadng analize, anizeli
ta, ktorej dokonali jej krytycy. Przyznaje on racje wszystkim tym, ktorzy
opowiadajg si¢ za tworzeniem jednego, spéjnego migdzynarodowego syste-
mu praw czlowieka i zacheca do wzmocnienia wysitkow, ktdre majg uczynié
realnym tego typu przedsiewzigcie. Jednoczesnie zaznacza on jednak, ze
przystapienie UE do EKPC nie powinno odby¢ si¢ kosztem naruszenia natury

nawigzujg do stworzonego przez Jamesa Carville’a, zajmujacego si¢ w 1992 kampania
wyborczg Billa Clintona sloganu ,,It’s the economy, stupid!”.

38 S. Peers, The CJEU and the EU’ accession to the ECHR: a clear and present danger
to human rights protection, strona interentowa Eulawanalysis, www.eulawanalysis.
blogspot.com.es/2014/12/the-cjeu-and-eus-accession-to-echr.html.

39 S. Douglas-Scott, Opinion 2/13 on EU accession to the ECHR: a Christmas bombshell
from the European Court of Justice, UK. Const. L. Blog, www.ukconstitutionallaw.org.

40 A.Lazowski, R. A. Wessel, The European Court of Justice blocks the EU’s accession to the
ECHR, ,,German Law Journal” 2015, strona internetowa Centre for European Policy
Studies, www.ceps.eu/publications/european-court-justice-blocks-eu%E2%80%99s-
-accession-echr.

41 A. O'Neill, Opinion 2/13 on EU Accession to the ECHR: the CJEU as Humpty
Dumpty, www.eutopialaw.com/2014/12/18/opinion-213-on-eu-accession-to-the-echr-
the-cjeu-as-humpty-dumpty/.
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konstytucyjnej unijnego porzadku prawnego, ktérego autonomia czyni Unig
naprawde wyjatkowa organizacja na tle innych, podobnych jej podmiotow,
ale co wazniejsze, pozwala jej sprawnie funkcjonowaé¢ pomimo réznic, ja-
kimi cechuje si¢ 28 porzadkéw prawnych panstw, bedacych jej cztonkami.
Przystapienie UE do EKPC powinno by¢ wiec szansa na rozszerzenie tego,
co Halberstam nazywa unijnym project of constitutional governance®?, a nie
widmem jego zastgpienia albo takiej modyfikacji, ktéra wypaczy jego nature,
np. przez podwazanie, choc¢by posrednie pozycji TSUE i tym samym zagrozi
stabilnosci tego porzadku. Tymczasem panstwa cztonkowskie usilnie lobbuja
za przystgpieniem UE do EKPC, ktdre spowoduje polaczenie dwdch od-
rebnych dotad porzadkéw prawnych, a tym samym sifg rzeczy wiele zmian,
jednoczes$nie jakoby zapominajac albo do$¢ absurdalnie i niezrozumiale
trwajac w przekonaniu, ze - jak podkresla profesor — uda im si¢ zachowaé
statusu quo, a wiec uzyska¢ zapewnienie, ze akcesja Unii nie wywota zadnych
istotnych modyfikacji w jej porzadku prawnym, podobnie jak zasadniczego
przeksztalcenia statusu PC jako cztonka Konwencji*’. Juz na pierwszy rzut
oka nie wydaje si¢ by¢ to mozliwe.

Halberstam, odpowiadajac z kolei na zarzut zazdrosnego strzezenia przez
TSUE swojego monopolu orzeczniczego, zwraca nasza uwage na fakt, ze
Trybunat luksemburski nie byl i nie jest z zalozenia sagdem majacym zajmo-
wac sie ochrong praw czlowieka per se - jest to bowiem swoistego rodzaju
»Sad Najwyzszy UE”**. I cho¢ TSUE za punkt wyjscia przyjmuje w swoim
orzecznictwie ochrong praw czlowieka, w istocie czynigc z niego warunek
legalnosci i zasadno$ci catego porzadku prawnego, to jednak nie da si¢ nie
zgodzi¢ z Halberstamem, ze przede wszystkim ma on sta¢ na strazy prawidlo-
wego dzialania unijnej (skladajacej si¢ z ponad dwudziestu elementéw) con-
stitutional architecture®. Problem ten, jak udowadnia wcze$niej autorka, jest
stabo wyczuwalny i raczej niezrozumiaty w §rodowisku miedzynarodowym,
a przeciez jego rozmiar mozna by §miato poréwnac do proby pozbawienia
polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, czy Niemieckiego Federalnego Trybu-
natu Konstytucyjnego ich zasadniczej kompetencji do orzekania o zgodnosci

42 D. Halberstam, ,,It’s the Autonomy, Stupid!” A Modest Defense of Opinion 2/13 on EU
Accession to the ECHR, and the Way Forward, ,,Public Law and Legal Theory Research
Paper Series” 2015, s. 4, www.papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2567591.

43 Ibidem, s. 7.

44 Ibidem, s. 10.

45 Ibidem, s. 10-11.
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prawa krajowego z ustawg zasadniczg np. na rzecz podobnego organu innego
panstwa. Autorka z duzym przekonaniem moze zaryzykowac stwierdzenie,
ze nawet jesli jakakolwiek umowa wywotywataby cho¢by posrednio opisang
wyzej mozliwo$¢ i nawet, gdy okoliczno$¢ taka miataby miejsce wskutek
dobrowolnie podpisanego przez strony porozumienia (jak w przypadku po-
rozumienia dot. akcesji UE do EKPC), to ani Polska, ani Niemcy w zadnym
wypadku nie dopuscityby do pojawienia sie sposobnosci pozbawienia racji
bytu jednego z filaréw ich krajowego sadownictwa — ,,straznika konstytucji’,
a tym samym catego krajowego porzadku prawnego. To przelozenie §wietnie
ilustruje skale probleméw, nad ktérymi pochyli¢ muszg si¢ prawnicy negocju-
jacy kolejny projekt umowy akcesyjnej, ale takze fakt, ze Niemcy, czy Polacy
wcigz nie czujg sie najpierw Europejczykami i to, co na poziomie krajowym,
w perspektywie narodowego interesu jest dla nich niewyobrazalne (np. prze-
kazanie kompetencji wlasnego sadu konstytucyjnego innemu podmiotowi)
nie wywoluje u nich oburzenia, gdy sprawa ta dotyczy Unii jako calosci.
Nalezy réwniez nadmieni¢, ze Halberstam skrupulatnie analizuje takze
niezwykle wazki, ale nie poruszany w tym artykule, a skrytykowany w Opinii
2/13 aspekt mozliwos$ci orzeczenia przez ETPC w przedmiocie zgodnosci
z EKPC niektdrych aktow, dziatan lub zaniechan majgcych miejsce w ramach
WPZiB, zwlaszcza tych, w odniesieniu do ktorych Trybunat luksemburski nie
jest wlasciwy tegoz uczynic. Profesor wskazuje, ze jesli starannie analizuje si¢
tre$¢ projektu umowy akcesyjnej, rzeczywiscie mozna w kilku konkretnych
punktach stusznie podzieli¢ obawe Trybunatu w tym zakresie*’, a krytyka
Opinii 2/13 jest tym samym w wielu punktach po prostu wyolbrzymiona.
Na koniec, niezaleznie od tego, ktore stanowisko wobec odrzucenia przez
Trybunatl Projektu porozumienia w sprawie przystagpienia UE do EKPC - czy
Halberstama, czy te bardziej krytyczne - czytelnik finalnie podzieli, nalezy
podkresli¢, ze Opinia 2/13 jest zwiastunem dlugiej przerwy w procesie urze-
czywistniania unijnej akcesji do Konwencji i zapowiedzia duzego oziebienia
relacji UE i RE. Cho¢ Unia ma wynikajacy z traktatu obowiazek przystapienia
do EKPC (a wiec albo zmieni projekt umowy albo traktaty, czyniac temu obo-
wigzkowi zados¢), to w obecnej sytuacji politycznej ponowne znalezienie si¢
za stolem negocjacyjnym z takimi panstwami RE jak Rosja, czy Turcja bedzie
niezwykle trudne, o ile nie niemozliwe. I cho¢ Przewodniczaca Zgromadzenia
Parlamentarnego RE Anne Brasseur wezwala do podjecia natychmiastowych
dzialan po stronie RE, jak i UE, by pokona¢ przeszkody prawne wskazane

46 Ibidem, s. 32-39.
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w Opinii 2/13*’, to nie da si¢ uciec od wrazenia, ze temat akcesji UE do Kon-
wengcji na chwile obecng umart §miercig naturalng, zaréwno na forum jednej,
jak i drugiej organizacji. I cho¢ polskie przystowie mowi, ze ,,co ma wisie¢,
nie utonie” - trudno mie¢ nadzieje, ze w najblizszym czasie doczekamy sie
jednego, spdjnego systemu ochrony praw czlowieka w Europie.

47 Wypowiedz Przewodniczacej Zgromadzenia Parlamentarnego RE z dnia 18 grudnia
2014 1., www.assembly.coe.int/nw/xml/News/News- View-en.asp?newsid=5364&lang=2.
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Unia Europejska wobec konfliktu na Ukrainie

Wstep

Destabilizacja sytuacji w potudniowo-wschodnich obwodach Ukrainy, ktora
ostatecznie doprowadzita do konfliktu zbrojnego w Donbasie, zmusita spo-
teczno$¢ miedzynarodowa do podjecia odpowiedniej reakeji, by przywrdci¢
pokoj w regionie. Jednym z srodkéw zastosowanych przez poszczegélnych
uczestnikéw stosunkéw miedzynarodowych w odpowiedzi na dany konflikt
byty sankcje polityczne i gospodarcze nalozone na Rosje, ktora jest stro-
ng konfliktu, wspierajaca dziatalno$¢ separatystow walczacych przeciwko
ukrainskim sitom zbrojnym. Do tego narzedzia, realizujac cel traktatowy
polegajacy na ,,utrzymaniu pokoju, zapobieganiu konfliktom i umacnianiu
bezpieczenstwa miedzynarodowego (...)”", odwolata sie réwniez Unia
Europejska (UE).

Zgodnie z zasadami Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa
(WPZiB) UE zawartymi w Traktacie Lizbonskim z 2007 roku:

(...) Unia Europejska prowadzi, okresla i realizuje wspolna polityke
zagraniczng i bezpieczenstwa, oparta na (...) osiaganiu coraz wieksze-
go stopnia zbieznoéci dzialan Panstw Cztonkowskich™, ktére ,,(...)
popieraja, aktywnie i bez zastrzezen, polityke zewnetrzng i bezpie-
czenstwa Unii w duchu lojalno$ci i wzajemnej solidarno$ci i szanuja
dzialania Unii w tej dziedzinie. Panstwa Czlonkowskie dzialajg zgodnie

1 Traktat z Lizbony, zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy
Wspdlnote Europejskg podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., [w:] Prawo Unii
Europejskiej, Bielsko-Biala 2014, s. 191.

2 Ibidem, s. 193.
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na rzecz umacniania i rozwijania wzajemnej solidarnosci politycznej.
Powstrzymuja sie od wszelkich dziatan, ktore bylyby sprzeczne z in-
teresami Unii lub mogltyby zaszkodzi¢ jej skutecznosci jako spojnej
sile w stosunkach miedzynarodowych®.

Jednak proces ustanawiania, a nastepnie rozszerzania i przedtuzania cza-
su obowigzywania sankcji wobec Rosji napotkal w UE na pewne trudnosci
zwigzane z wdrozeniem w zycie powyzszej zasady, a mianowicie osiggnieciem
spojnego stanowiska wszystkich panstw cztonkowskich UE w sprawie potrze-
by stosowania wspomnianej formy restrykcji wobec Federacji Rosyjskiej, by
tym samym przywroci¢ pokdj i stabilno$¢ w regionie. Ten problem stanowi
gtowny przedmiot analizy w niniejszym artykule. Za hipotez¢ badawcza
autorka przyjeta zalozenie, ze niespdjnos¢ polityk zagranicznych poszcze-
gélnych panstw czlonkowskich UE przektada sie na niski stopien realizacji
poszczegdlnych celow WPZiB.

Artykul zostal podzielony na trzy czesci, w ktorych kolejno przeanalizo-
wano: mechanizm nakladania sankcji przez UE na panstwa trzecie (omowie-
nie procedury stosowania przez UE restrykcji wobec panstw trzecich oraz
dotychczasowego do$wiadczenia Unii w tym zakresie); sankcje UE wobec
Rosji (analiza poszczegolnych etapéw nakladania przez UE sankcji na Rosje
oraz stanowisk panstw czlonkowskich Unii w tej sprawie); wptyw sankcji
na Rosje i panistwa cztonkowskie UE (omdwienie wplywu ustanowionych
sankcji na sytuacje wewnetrzng panstw cztonkowskich UE i Rosji, a takze
ich skuteczno$ci).

Mechanizm naktadania sankcji przez UE na panstwa trzecie

W prawie miedzynarodowym pojecie ,,sankcji” oznacza ,,negatywna re-
akcje spotecznosci migedzynarodowej [panstwa, organizacji lub instytucji
miedzynarodowej], z ktorg spotyka sie panstwo naruszajgce normy prawa
miedzynarodowego”™. Istniejg rozne rodzaje sankeji: gospodarcze, finan-
sowe, dotyczace ruchu osobowego, dyplomatyczne, sportowe. Stosowanie
tego typu instrumentdw polityki zagranicznej ma na celu zmuszenie panistwa

3 Ibidem, s. 193-194.
4 M. Wisniewska, Sankcje ekonomiczne Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie” 2005,
nr 2, s. 30.
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sankcjonowanego do zmiany dotychczasowego zachowania, poprzez ktore
narusza ono zasady prawa miedzynarodowego lub uderza w interesy poli-
tyczno-gospodarcze podmiotu sankcjonujgcego. Zazwyczaj ich skutkiem jest
pogorszenie wewnetrznej gospodarczo-spolecznej sytuacji kraju dotknietego
sankcjami, ktore ostatecznie albo si¢ godzi na warunki zniesienia restrykeji,
ustanowione przez podmiot sankcjonujacy, albo szuka innej drogi wyjscia
z powstalej sytuacji, na przyklad poprzez dywersyfikacje rynku zbytu eks-
portowanych towar6w®.

Podstawg prawna odwolywania si¢ do tego typu narzedzi polityki za-
granicznej w Unii Europejskiej stanowig obecnie dwa artykuty Traktatu
Lizbonskiego: 29 TUE, o tresci nastepujacej:

Rada przyjmuje decyzje, ktdre okreslaja podejscie Unii do danego proble-
mu o charakterze geograficznym lub przedmiotowym. Pafistwa Czlonkowskie
zapewniajg zgodno$¢ swych polityk zagranicznych ze stanowiskami Unii®.

Fragment artykutu 215 TFUE:

Jezeli decyzja, przyjeta zgodnie z tytutem V rozdziat 2 Traktatu
o Unii Europejskiej, przewiduje zerwanie lub ograniczenie w catosci
lub w czgsci stosunkéw gospodarczych i finansowych z jednym lub
z wigkszg liczba panstw trzecich, Rada przyjmuje niezbedne $rodki,
stanowiac wiekszoscig kwalifikowang na wspdlny wniosek wysokiego
przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczen-
stwa oraz Komisji. Rada informuje o tym Parlament Europejski. (...)
Rada moze przyja¢ $rodki ograniczajace wobec oséb fizycznych lub
prawnych, grup lub podmiotéw innych niz panstwa (...)".

Po raz pierwszy kwestie naktadania sankcji przez Wspdlnoty Europejskie
(WE) na panstwa trzecie uregulowano w Traktacie z Maastricht. Potrzebe
uczynienia tego panstwa czlonkowskie WE dostrzegly juz na poczatku
lat 80. XX wieku, kiedy - mimo braku wyraznej traktatowej podstawy
prawnej — nalozyly sankcje najpierw na Zwiagzek Radziecki (ogranicze-
nie importu niektérych towardéw), pdzniej na Argentyne (wprowadzenie
selektywnego embarga gospodarczego), a pod koniec lat 80. rowniez na

s Ibidem, s. 32.

6 Traktat z Lizbony, zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007, op. cit., s. 196.

7 Ibidem, s. 111.
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Chiny (nalozenie embarga na podstawie deklaracji Rady Europejskiej), na-
tomiast Dania odméwila w przypadku Argentyny — powotujac sie na brak
traktatowych uprawnien Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej (EWG) do
stosowania tego typu instrumentdw polityki zagranicznej wobec panstw
trzecich - realizacji odpowiedniego rozporzadzenia EWG oraz nalozylta
na panstwo argentynskie sankcje krajowe. Po wejsciu w zycie Traktatu
z Maastricht i utworzeniu Unii Europejskiej opartej na trojfilarowej struk-
turze, w ramach ktorej drugi filar dotyczy Wspdlnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa, sformalizowano mechanizmy wykorzystywania przez
UE $rodkow restrykcyjnych wobec panstw trzecich. Odpowiednie zapisy
zostaly zawarte w art. J2 TUE, méwigcym o przyjmowaniu przez Rade UE
na zasadzie jednomys$lnos$ci (od Traktatu z Nicei — wigkszoscig kwalifiko-
wang) wspolnych stanowisk, na podstawie ktérych UE mogta natozy¢ na
panstwa trzecie sankcje o charakterze politycznym, np. ograniczenie lub
zerwanie stosunkow dyplomatycznych, zakaz uczestniczenia w wydarze-
niach sportowych. W przypadku z kolei sankcji gospodarczych wyma-
gany byt dodatkowy instrument prawny, ktérego wprowadzal art. 228A
TWE. Zgodnie z nim Rada UE zostala zobligowana do podjecia ,,pilnych
$rodkow”, by zrealizowaé postanowienia przyjetego wczesniej wspdlnego
stanowiska lub wspoélnego dziatania dotyczace zerwania badz ograniczenia
przez WE stosunkéw gospodarczych z panstwem trzecim®.
Postanowienia Traktatu z Maastricht doprecyzowano i uzupetniono
w pozniejszych aktach prawnych UE, m.in. ,Podstawowych zasadach sto-
sowania srodkéw restrykeyjnych” z 2004 1., ,Wytycznych w sprawie wdrazania
i oceny srodkow restrykcyjnych (sankcji) stosowanych w Rawach wspdlnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa” z 2005 r., ,Unijnych najlepszych
praktykach w zakresie skutecznego wdrazania srodkow restrykcyjnych” z 2007
roku’. Te dokumenty sg stale aktualizowane. Zgodnie z nimi UE m.in. dla
ochrony wspolnych wartosci, wlasnych intereséw, bezpieczenstwa, praw
cztowieka, umacniania demokratycznych zasad prawa miedzynarodowego,
utrzymania pokoju, zwiekszenia poziomu bezpieczenstwa miedzynarodowe-
go, rozwoju wspotpracy gospodarczej'®, moze w swojej polityce zagranicznej

8 P.Kobza, Srodki restrykcyjne jako instrument Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpie-
czeristwa Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie” 2006, nr 3, s. 14-16, 19.

9 Sankcje, www.eeas.europa.eu/cfsp/sanctions/docs/index_pl.pdf.

10 Traktat z Lizbony, zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007, op. cit., s. 191.
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odwolywac si¢ do nastepujacych instrumentéw restrykcyjnych: zakazu wjaz-
du do UE; embarga na bron (obie formy sankcji sg naktadane na podstawie
decyzji Rady); sankcji finansowych w postaci zamrozenia kont bankowych
i ograniczenia operacji finansowych okreslonych podmiotéw gospodarczych;
sankcji gospodarczych polegajacych na zablokowaniu wymiany handlowej
wybranymi towarami i inwestycji w poszczegolnych dziedzinach (nakladane
sg na podstawie rozporzadzenia Rady na wniosek Komisji Europejskiej i Wy-
sokiego Przedstawiciela Unii do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczen-
stwa). UE moze takze nalozy¢ sankcje nieformalne w postaci np. wstrzymania
pomocy finansowej'".

W dotychczasowym dos$wiadczeniu UE z zakresu stosowania srodkéw
restrykcyjnych w polityce zagranicznej mozna znalez¢ przypadki nakladania
sankcji zaréwno autonomicznych, jak i wywodzacych si¢ z ramienia innych
organizacji miedzynarodowych, np. Organizacji Narodéw Zjednoczonych
(1990 r. — embargo na dostawy ropy z Iraku; 1991 r. - sankcje na dostawy
broni do Jugostawii) i Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Euro-
pie (1992 r. — embargo na dostawy broni do Armenii i Azerbejdzanu)'’.
W przypadku samodzielnych sankcji UE mozna podac przyklad zakazu
handlu bronig ustanowionego w przypadku Mjanmy (1990-2013) lub go-
spodarczo-finansowych i dyplomatycznych sankcji, embarga na dostawy
broni i restrykeji wizowych nalozonych na Zimbabwe (2002-2013). W$rod
wszystkich instrumentdw restrykcyjnych UE najcze$ciej odwotuje sie do
sankcji personalnych (zakaz wjazdu, zamrozenie kont bankowych) oraz
embarga na bron, znacznie rzadziej natomiast do sankcji gospodarczych,
poniewaz bardzo czesto majg one negatywny wplyw na gospodarke panstw
cztonkowskich UE, w zwigzku z czym trudno jest uzyska¢ ich zgode na
wprowadzenie tego typu sankcji wobec panstwa trzeciego (zwlaszcza, kie-
dy nie ma pewno$ci, iz zakladany efekt jest mozliwy do osiagniecia, gdyz
panstwo sankcjonowane moze w kazdym momencie zmieni¢ kierunek
swojej polityki zagranicznej i zacza¢ szukaé partneréw wérod krajow spo-
za UE). Dodatkowo brakuje stalego organu, ktéry by monitorowal proces
wprowadzanie sankcji'?.

1 Europejskie sankcje natozone na Rosje, [w:] Sankcje i Rosja, J. Cwiek-Karpowicz, S. Se-
crier (red.), Warszawa 2015, s. 35.

12 P. Kobza, Srodki restrykcyjne, op. cit., s. 21.

13 Europejskie sankcje natozone na Rosje, op. cit., s. 34-36.
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Sankcje UE wobec Rosji

Po przeprowadzeniu przez Rosje w marcu 2014 r. niezgodnej z prawem mig-
dzynarodowym aneksji Krymu Unia Europejska postanowita podja¢ wobec
tego panstwa dzialania restrykcyjne. Poczatkowo polegaly one na zabloko-
waniu aktywow finansowych oraz wprowadzeniu zakazow wizowych dla
stosunkowo matej liczby 0séb fizycznych i prawnych (w przypadku ostatnich
dziatanie te mialy na celu utrudnienie im funkcjonowania na rynku euro-
pejskim oraz przyniesienie szkody dla panstwa rosyjskiego)'*. Stopniowo
lista tych 0sdb — w wyniku zaostrzenia sytuacji na wschodzie Ukrainy oraz
rozpoczecia dzialan militarnych miedzy ukrainskimi sitami zbrojnymi a se-
paratystami, ktérych poprzez dostawy broni i wysylanie wlasnych zolnierzy
zaczeta wspierac Federacja Rosyjska - byta powiekszana. Obecnie ona skfada
sie z 150 0s6b fizycznych i 37 podmiotéw prawnych. W stosunku natomiast
do Krymu i Sewastopolu UE w czerwcu 2014 r. wprowadzita zakaz importu
towardw z tego obszaru, w lipcu ustanowila ograniczenia handlowo-inwe-
stycyjne w wybranych dziedzinach gospodarki i projektach infrastruktural-
nych, w grudniu wprowadzita zakaz $wiadczenia ustug turystycznych oraz
absolutny zakaz inwestowania na Krymie, a takze uniemozliwila eksport
towaréw waznych dla poszczegolnych obszaréw gospodarki, m.in. poszu-
kiwania, wydobycia i produkcji ropy naftowej, gazu ziemnego i surowcow
mineralnych. W czerwcu biezacego roku powyzsze sankcje zostaly przedtu-
zone o kolejny rok'®.

Te dzialania jednak mialy znaczenie jedynie symboliczne oraz nie przy-
niosty oczekiwanego rezultatu, w zwigzku z czym wewnatrz UE podjeto
dyskusje na temat wprowadzenia wobec Rosji, ktdrej zakres udziatu w kon-
flikcie w Donbasie tylko si¢ zwigkszal, sankcji gospodarczo-finansowych.
Ostateczna decyzja o zastosowaniu w odniesieniu do Moskwy wspomnianego
rozwigzania zostala przyjeta 31 lipca 2014 roku w postaci rozporzadzenia
Rady (weszta w zycie 1 sierpnia). Przyjety pakiet sankcji ulegl zaostrzeniu
we wrze$niu tego samego roku. Panstwa cztonkowskie UE zdecydowaly sie
wowczas wprowadzi¢ ograniczenia w konkretnych dziedzinach rosyjsko-
-unijnej wspolpracy gospodarczo-finansowej, m.in. uderzajac w okreslone

14 Ibidem, s. 31-32.
15 Unijne sankcje w odpowiedzi na kryzys na Ukrainie, www.consilium.europa.eu/pl/
policies/sanctions/ukraine-crisis/.
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podmioty gospodarcze, ktore nalezg lub sg kontrolowane przez Rosje (w tym
krymskie i wschodnioukrainskie)'®, a w szczeg6lnosci:

1) zakaz eksportu i importu broni;

2) ograniczenia w dostepie do pierwotnych i wtdrnych rynkoéw kapitato-
wych UE dla pieciu gtéwnych instytucji finansowych Rosji charakte-
ryzujacych si¢ wigkszosciowym udziatem skarbu panstwa (Sberbank,
VTB, Gazprom Bank, Rosyjski Bank Rozwoju, Rosyjski Bank Rolny),
ich spotek zaleznych powstatych poza terytorium Unii, jezeli wiek-
szo$¢ udziatéw w nich nalezy do tych instytucji, trzech gléwnych
przedsiebiorstw energetycznych Rosji (Rosnieft, Transnieft, Gazprom
Nieft) oraz trzech najwazniejszych przedsiebiorstw przemystu obron-
nego (OPK Oboronprom, United Aircraft Corporation, Uralwagon-
zawod);

3) zakaz eksportu technologii podwdjnego zastosowania, ktére moga
by¢ uzyte do celéw militarnych;

4) ograniczenia w dostepie FR do zaawansowanych technologii i ustug
zwigzanych z glebinowym wydobyciem ropy naftowej;

5) zawieszenie realizacji programéw wspolpracy dwustronnej i regio-
nalnej UE z Rosja;

6) wstrzymanie finansowania z Europejskiego Banku Inwestycyjnego
i Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju nowych operacji w Rosji'”.

W marcu 2015 roku UE uzaleznita mozliwo$¢ zniesienia sankeji nato-
zonych na Rosje od wykonania minskich porozumien o zawieszeniu broni,
zakladajacych stworzenie w Donbasie strefy buforowej i wycofanie przez
Rosje cigzkiej techniki wojskowej z terytorium Ukrainy. Z kolei 22 czerwca
2015 roku Rada przedluzyta okres obowigzywania powyzszych sankcji go-
spodarczych do 31 stycznia 2016 roku'®.

W przypadku naktadania na Rosje restrykgji wizowych i blokowania aktywow
finansowych os6b fizycznych i podmiotéw prawnych uzyskanie zgody wszyst-
kich panstw cztonkowskich UE nie bylo duzym problemem. Znacznie wieksze
kontrowersje, ze wzgledu na silne powigzania z rosyjska gospodarka (w 2013 1.
FR zajmowala trzecie miejsce po Stanach Zjednoczonych i Chinach na liScie

16 Europejskie sankcje natozone na Rosje, op. cit., s. 31.

17 Unijne sankcje, op. cit.; To juz oficjalnie. Nowe unijne sankcje wobec Rosji wchodzg
w zycie, www.wyborcza.biz/biznes/1,100896,16629190,Rosja__nowe_sankcje_unij-
ne_sankcje_gospodarcze_wchodza.html.

18 Ibidem.
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najwigkszych partneréw handlowych, poza tym jest dostawca 1/3 importowanego
gazu), budzita kwestia wprowadzenia wobec Moskwy sankcji gospodarczo-finan-
sowych. Panstwa czlonkowskie Unii zastanawialy sie nad tym, jak jednoczesnie
popiera¢ Ukraine w jej dziataniach na rzecz obrony integralnosci terytorialnej
oraz zachowac wspotprace gospodarczo-handlows z Rosja na dobrym poziomie.
Za wprowadzeniem sankgji finansowych i gospodarczych wobec Federacji Rosyj-
skiej opowiadata si¢ Polska oraz Litwa, Lotwa i Estonia. Dla nich przywrdcenie
pokoju na wschodzie Ukrainy - ze wzgledu na wlasne bezpieczenistwo — byto
wazniejsze od dos¢ silnych powigzan handlowo-energetycznych z Rosja. Podob-
ne stanowisko zajmowaty réwniez kraje nordyckie: Szwecja, Dania i Finlandia
(chociaz bez szczegdlnego entuzjazmu). Wiecej jednak byto panstw przeciwnych
wprowadzaniu sankcji: Bulgaria, Wegry, Czechy, Stowacja, Austria, Chorwacja,
Stowenia, Rumunia. Z powodu silnych powiazan handlowych z Rosja ich go-
spodarki w wyniku unijnych srodkéw restrykcyjnych mogly ponies$¢ znaczne
negatywne skutki (zwlaszcza, ze cz¢$¢ z nich uczestniczyla w budowie gazociagu
South Stream). Sytuacje pogorszyta odpowiedz Rosji na sankcje UE w postaci
embarga naloZonego w sierpniu 2014 r. na unijne produkty rolne. Powsciagliwe
stanowiska w danej sprawie zajmowaly takze pozostate pafistwa cztonkowskie
Unii: Cypr i Luksemburg byly zaniepokojone mozliwoscig wycofania kapitalu
rosyjskiego, z kolei Portugalia, Hiszpania, Wlochy, Malta i Grecja nie uwazaly, ze
konflikt na Ukrainie jest wystarczajacym uzasadnieniem, by udziela¢ poparcia
decyzji o ustanowieniu sankcji w stosunku do Rosji kosztem dobrych relacji z tym
panstwem. Z kolei stanowisko trzech najwazniejszych graczy w UE - Francji,
Niemiec, Wielkiej Brytanii — bylo podobne do podejscia Polski. Réznito sie
jedynie tym, ze kazde z tych panstw dgzyto do minimalizowania wlasnych strat
gospodarczych, w zwigzku z czym chcialy przerzuci¢ na inny kraj jak najwiecej
balastu wynikajacego z decyzji o natozeniu sankcji gospodarczych na Rosje, np.:
Niemcy i Wielka Brytania wymagaly, by Francja zgodzila sie na wprowadzenie
w stosunku do Federacji Rosyjskiej embarga na bron i wycofala si¢ z kontraktu
na dostarczenie Rosji okretow typu Mistral; Francja natomiast dazyla do nafo-
zenia restrykcji finansowych (uderzajacych wlondynskie City) i sankcji w sferze
energetycznej (wtedy, kiedy Rosja jest dla Niemiec gléwnym dostawca gazu
ziemnego). Mimo rozbieznosci, panstwom czlonkowskim UE udalo si¢ osiggna¢
kompromis. Pakiet sankcji wobec Federacji Rosyjskiej udato si¢ zatwierdzic,
cho¢ i z pewnymi ograniczeniami, szczeg6lnie w dziedzinie energetycznej*’.

19 Europejskie sankcje natozone na Rosje, op. cit., s. 32-34.
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Zaostrzenie sytuacji na wschodzie Ukrainy, nieprzestrzeganie przez Rosje
porozumien Minsk-1 oraz Minsk-2, ciagly wzrost liczby ofiar $miertelnych
i rannych wsrod ludnosci cywilnej doprowadzito do rozpoczecia wewnatrz
Unii dyskusji na temat zaostrzenia i przedluzenia czasu obowigzywania
sankcji gospodarczych wobec Rosji. Jednoczes$nie negatywny wplyw unijnych
restrykeji na sytuacje wewnetrzna poszczegdlnych panstw cztonkowskich UE
oraz brak perspektyw na szybkie zakonczenie kryzysu ukrainskiego sprawily,
ze niektdre panstwa Unii zaczely postulowa¢ stopniowe zniesienie sankcji
oraz normalizacje stosunkow gospodarczo-handlowych z Rosja. Rodzace
sie w tych krajach watpliwosci za pomocg instrumentéw ekonomicznych?
zaczela wzmacniaé Moskwa, dazac tym samym do poglebienia podzialu
wérdd czlonkéw UE i ostabienia pozycji Brukseli na arenie miedzynarodowe;j.

Podczas wizyty prezydenta Rosji w stolicy Wegier, ktora miata miejsce
w lutym 2015 r., obie strony uzgodnily porozumienie polityczne w sprawie
nowego kontraktu gazowego (ma zacza¢ obowigzywac od stycznia 2016 r.).
Wiadimir Putin zgodzil si¢ w nim na obnizenie ceny gazu oraz zwolnienie
Wegier z klauzuli ,take-or-pay”. Z kolei towarzyszacy mu premier Wegier
Viktor Orban o$wiadczyl, ze unijne sankcje nalozone na Rosje sg zbedne.
Ponadto, strony potwierdzily dotychczasowe ustalenia w sprawie budowy
przez Rosatom dwoch reaktorow w wegierskiej elektrowni jadrowej w Paks,
a takze otrzymania od Rosji kredytu w wysokosci 10 mld euro. Z Cyprem
natomiast Federacja Rosyjska w lutym biezacego roku podpisata porozumie-
nie o wspolpracy wojskowej, zgodnie z ktorym rosyjska marynarka wojenna
otrzymata prawo do tymczasowego stacjonowania w cypryjskich portach.
W ramach podziekowania Rosja obnizyta z 4,5% do 2,5% stopy procentowe
kredytu udzielonego Cyprowi w 2011 r. w wysokosci 2,5 mld euro, wydtuzajac
jednocze$nie termin jej sptaty do 2021 1. Z kolei z Atenami Federacja Rosyjska
podpisala w czerwcu 2015 r. w Sankt Petersburgu memorandum w sprawie
budowy przez terytorium Grecji gazociggu Turecki Potok (wsrdd ekspertow
pojawila si¢ opinia, ze Grecja zgodzila si¢ uczestniczy¢ w tym projekcie
w zamian za obnizenie cen gazu, pomoc finansowg, remont i zakup nowych
rakiet dla systemow S-300PMUI). Rosja takze poinformowala, ze — oprocz
Grecji — w projekcie Turecki Potok majg uczestniczy¢ Wegry, Serbia, Macedo-
nia, Austria i Turcja. W kwietniu 2015 r. natomiast zaplacita (ok. 1 mld euro)
konsorcjum aczacemu wloskie Eni, francuskie EDF i niemieckie Wintershall

20 E. Kaca, H. Galewicz, Krucha jednos¢ Unii: perspektywy utrzymania polityki sankcji
wobec Rosji, ,,Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych” 2015, nr 44, s. 1.
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za udzialy w projekcie gazociagu South Stream, ktdry nie zostal wdrozony
w zycie®.

Powyzsze dzialania Rosji przyniosty efekt — kiedy po wydarzeniach pod
Debalcewo w UE pojawila sie opinia o zaostrzeniu sankcji wobec Rosji, trzy
panstwa Unii (Grecja, Wtochy i Austria) o$§wiadczyly, ze nie udzielg zgody
na decyzje w tej sprawie (podczas przyjmowania ktorej ich takze moglyby
poprze¢ Hiszpania, Wegry, Cypr, Czechy, Stowacja). Natomiast w maju 2015 1.
czeski prezydent Milos Zeman wzial udzial w obchodach rocznicy zakon-
czenia I wojny $wiatowej w Moskwie, wylaniajac si¢ sposrod pozostatych
panstw cztonkowskich, ktdre w zwiazku z sytuacja na Ukrainie nie przyje-
ty zaproszenia wladz rosyjskich. Swoje negatywne stanowisko do sankcji
nalozonych na FR panstwa te uzasadniajg duzymi stratami wlasnymi przy
niskich efektach oraz zbyt ambitng polityka Unii w stosunku do republik
poradzieckich?*>. Mimo to, w czerwcu UE udato si¢ jednomyslnie przedtuzy¢
czas obowigzywania dotychczasowych sankcji do 31 stycznia 2015 roku.

Wptyw sankcji na Rosje i pafstwa cztonkowskie UE

Restrykeje, ktore zostaly natozone na Rosje, w duzym stopniu wplynety na
sytuacje gospodarcza tego kraju; wladze panstwa musialy zwigkszy¢ pomoc
najwiekszym bankom narodowym (na przyklad 31 grudnia 2014 r. w me-
diach pojawila si¢ informacja, ze panstwo przyznato VIB pomoc w wyso-
kosci 1,4 mld euro); znacznie zmalaly rezerwy walutowe (pod koniec 2014 r.
wynosity one 388,5 mld dolaréw); doszto do zwigkszenia poziomu inflacji
(ceny wzrosly w 2014 r. 0 11,4%); nastapil spadek wartosci rosyjskiego rubla
0 50% w stosunku do euro i dolara; wzrost PKB wyhamowal z 1,3% w 2013 1.
do 0,6% w 2014 1., natomiast w [ kwartale 2015 r. PKB spadto 0 2,2%°.

21 Ibidem, s. 1-2; Grecja blizej Tureckiego Potoku, www.ekonomia.rp.pl/artykul/1209675.
html.

22 E. Kaca, H. Galewicz, op. cit., s. 2.

23 I. D. Metzner, Rosja ugina si¢ pod ciezarem sankcji, www.dw.com/pl/rosja-ugina-
-51%C4%99-pod-ci%C4%99%Cs5%BCaremsankcji/a18166567; J. Rutkowski, Rosji nie
sta¢ na dtugg walke z Zachodem, www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/makroeko-
nomia/rosji-nie-stac-na-dluga-walke-z-zachodem/; PKB Rosji skurczyt sie w pierw-
szym kwartale o 2,2 proc., www.bankier.pl/wiadomosc/PKB-Rosji-skurczyl-sie-w-
pierwszym-kwartale-0-2-2-proc-3328307.html.
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Negatywne skutki unijnych sankcji wobec Federacji Rosyjskiej odczuly
takze panstwa cztonkowskie UE, zwlaszcza po tym, jak wprowadzila ona
sankcje odwetowe, a nastepnie przedtuzyla je na rok z grozba objecia embar-
giem kolejnych produktéw pochodzacych z UE. Przede wszystkim duze straty
poniosty kraje mocno powigzane handlowo z Rosjg, np. wymiana handlo-
wa miedzy Niemcami a FR spadia w zesztym roku o 20%, a obroty handlowe
miedzy Finlandig i FR spadly w eksporcie i imporcie odpowiednio 0 14% i 18%,
z kolei Wegry w zwiazku z rosyjskim embargiem odwetowym poniosly straty
w wysokosci 80 mln euro®. Ponadto, zgodnie z analizg austriackiego Insty-
tutu Badan Gospodarczych w wyniku kryzysu gospodarczego w Rosji oraz
zamkniecia rosyjskiego rynku zbytu dla europejskich produktéw powstato
zagrozenie utraty ponad 2 mln miejsc pracy w catej Europie, z nich 0,5 mln
tylko w Niemczech, a takze 100 mld euro w ciaggu 5 lat (Niemcy - 27 mld
euro)”. Straty poniosly réwniez francuskie i wloskie duze przedsigbiorstwa
prowadzace dzialalno$¢ inwestycyjng w Rosji (Total, Danone, Renault, Safran,
Fiat, ENF, ENEL, Saipem). W ubiegltym roku wloski eksport spadt o 1,2 mld
euro. Powstal takze niepokéj o mozliwo$¢ utraty rosyjskiego wsparcia
w zwalczaniu zagrozen dla bezpieczenstwa w Afryce Pétnocnej i na Bliskim
Wschodzie (szczegoélnie w ramach stabilizacji sytuacji w Libii i rozwigzania
problemu iranskiego programu nuklearnego)®°. Jak mozna zatem zauwazy¢,
na szczeblu gospodarczym unijne sankcje spetnily swoja role — Rosja odczuta
negatywne skutki swoich dzialan, jednak na szczeblu politycznym restryk-
cje UE nie przyniosty oczekiwanego rezultatu — porozumienia podpisane
w Minsku nadal nie sg przestrzegane przez FR, czyli pod tym wzgledem sg
one malo skuteczne.

24 D. Hieschfeld, M. Matzke, Relacje gospodarcze Niemcy-Rosja. ,,Nie wolno przerwac dialo-
gu”, www.dw.com/pl/relacje-gospodarcze-niemcy-rosja-nie-wolno-przerwa%C4%87-
dialogu/a-18282685; Ambasada Rzeczypospolitej Polskiej w Helsinkach - informacje
ekonomiczne, www.finlandia.msz.gov.pl/pl/c/MOBILE/wspolpraca_dwustronna/
informacje_ekonomiczne/ Eksport z Wegier do Rosji ostro przyhamowat, www.money.
pl/gospodarka/unia-europejska/wiadomosci/artykul/eksport-z-wegier-do-rosji-ostro-
przyhamowal,118,0,1832310.html.

25 K. Domagala, Sankcje wobec Rosji, straty dla Europy, www.dw.com/pl/sankcje-wo
bec-rosji-straty-dla-europy/a-18527957.

26 E. Kaca, H. Galewicz, op. cit., s. 1-2.
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Podsumowanie

Panstwa czlonkowskie UE zgodnie z Traktatem Lizbonskim starajg sie prowa-
dzi¢ swoja polityke zagraniczna, dzialajac na arenie migdzynarodowej, jako
spojny organizm. Jednak powyzsza analiza pokazuje, Ze powazne kryzysy
miedzynarodowe - takie jak wojna w panstwie sasiedzkim Unii - moga
narusza¢ dang solidarnos¢, zwlaszcza jezeli uderzajg w gospodarke poszcze-
gélnych panstw oraz przynosza negatywne skutki dla ich rozwoju. W takich
sytuacjach interes narodowy przewyzsza interes wspolnoty, w zwigzku z czym
panstwom UE trudno jest opracowac wspdlne stanowisko oraz postepowac
zgodnie z nim, mimo ponoszonych strat. Potwierdzeniem tego sa sankcje
UE naloZone na Rosje: z jednej strony, mimo duzych rozbieznosci stanowisk
panstw cztonkowskich Unii w danej sprawie, udato sie osiagnaé kompromis
i zatwierdzi¢ pakiet unijnych restrykeji gospodarczych, z drugiej strony — sa
one bardzo ograniczone, natomiast prawdopodobienstwo ich zaostrzenia,
a takze utrzymania - ze wzgledu na ponoszenie przez niektdre panstwa
duzych strat gospodarczo-handlowych - jest bardzo niskie, zwlaszcza kiedy
panstwo sankcjonowane skutecznie stosuje srodki odwetowe (ekonomiczne
instrumenty nacisku), ktére negatywnie oddzialujg na sytuacje wewnetrzng
czlonkéw Unii. Bezproblemowe poparcie paistw UE mozna uzyska¢ tylko
w przypadku sankcji personalnych, ktére w rzeczywisto$ci maja jedynie
znaczenie symboliczne oraz nie przynosza zadnego efektu. Mozliwosci osia-
gniecia zatem zakladanego celu, czyli przywrdcenia pokoju w regionie, stabna.

Na podstawie powyzszego mozna przyjac teze, ze w poszczegdlnych
sytuacjach na arenie miedzynarodowej panstwa cztonkowskie UE moga
zachowywac sie niespdjnie, naruszajac tym samym traktatowq zasade soli-
darnoéci politycznej i ostabiajac skutecznos¢ Unii na scenie migdzynarodowej
(4. efektywne wdrazanie w zycie celéw WPZiB).
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