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Stanowienie 1 stosowanie
prawa Unii Europejskiej —
czy rzeczywiscie niezgodne
ze standardami panstwa
demokratycznego?

Making and Applying the European
Union Law - Is It Truly Non-compliant
with the Democratic Standards?

The publication is a polemic to the article of prof. Krystyna Pawtowicz entitled (Ac-
quis communautaire and standards of democratic state of law). Contrary to her view,
the author holds an opinion that philosophical foundations of the EU are the prin-
ciples of liberal market economy. Joining the EU means not only development of the
European state and society. It is a deliberate social choice to follow certain principles

in law making and law abiding. The concept of an acquis is not contrary to the demo-
cratic standards; it is nothing more than the rules of law as interpreted and applied

Rudolf by the relevant EU institutions. Further the paper analyses position of the EU courts.
Ostrihansky The fact that the courts more often apply functional approach towards the law in-

terpretation does not conflict per se with democratic principles as the same process
Dr Rudolf Ostrihansky jest pracow- takes place in the common law countries. The EU should not be perceived as a single
nikiem Katedry Prawa Europejskiego state (or ,a superstate”). Provisions introduced by the Treaty of Lisbon show that it
Wydziatu Prawa i Administracji should be treated as an intergovernmental organization, albeit with unusually strong
Uniwersytetu Warszawskiego. Jest regulatory powers. On the other hand, the concept of implied powers is almost absent
wspdtautorem kilku podrecznikéw in the EU. Division of competences among the EU institutions is a logical result of
prawa Unii Europejskiej. Publikuje the EU structure; hence its comparison to a state is unfounded because the EU is not
réwniez prace w zakresu prawa mig- a state. The law-making process has a strong dimension of negotiation because the
dzynarodowego publicznego. Member States retain their sovereignty. Finally, principle of the EU law supremacy
Jest radcq prawnym, partnerem over the domestic laws does not contravene rules of national or international legal
kancelarii Sottysiriski, Kawecki order provided that the scope of the EU competence is not extended without consent
& Szlezak (od 2008 1. jej partnerem of the Member States. Also the principle of sovereign equality of states is not af-
zarzqdzajgcym). fected by any provision of the European law.
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Niniejszy artykut ma charakter polemiczny z pub-
likacja prof. Krystyny Pawlowicz Wspdlnotowy doro-
bek prawny a standardy paristwa demokratycznego,
zamieszczong w niniejszym numerze ,,Forum Praw-
niczego” (...). Krytyczna ocena Unii Europejskiej
i jej prawodawstwa przez autorke nie jest nowos-
cia; zabierala ona glos na ten temat wielokrotnie’,
za$ powyzej przytoczona publikacja zdaje sie by¢
podsumowaniem i ustrukturyzowaniem wczes$niej
prezentowanych pogladéw.

Polemiczny charakter tej publikacji wskazuje
wprost, ze nie podzielam pogladéw prof. Pawto-
wicz zaréwno na charakter tworzenia i stosowania
prawa UE, jak i na role, jakg Unia odgrywa obecnie
i do czego zmierza?. Nie zmienia to jednak zasadni-
czego faktu, ze takie publikacje sa wartosciowe i po-
trzebne z kilku powodoéw. Po pierwsze i podstawowe,
jest niezmiernie cenne, by mysl naukowa w sferze
prawoznawstwa (a wiec i prawa UE w szczegdlno-
$ci) odnosita sie do aksjologicznych przestanek two-
rzenia i stosowania okreslonego modelu rozwigzan
prawnych (a wiec i spotecznych) i nie ograniczata
sie do dogmatycznej analizy konstrukcji legislacyj-
nych. Po drugie, tylko poprzez krytyczne spojrzenie
na funkcjonujace struktury mozna dostrzec, gdzie
wymagajg one poprawy. Po trzecie wreszcie, prob-
lem pogodzenia prawodawstwa Unii z wymogami
wspotczesnych standardow demokratycznych jest
rzeczywistym wyzwaniem, przed ktérym stoja za-
rowno sama Unia, jej panstwa czlonkowskie, jak
i obywatel tych panstw (a wiec tym samym obywa-
tele Unii). Rézniac sie wiec w ocenie konkretnych
konstrukcji, podzielam troske autorki o zachowanie
(zdaniem autorki: raczej przywrécenie) standardéw
demokratycznych w Unii Europejskie;.

1 Naprzyktad:, Organizacja miedzynarodowa”i, prawo” przez
niq stanowione w swietle zasad Konstytucji RP. Kwart. Prawa
Publ. 2002, nr 3, s. 53—-81; Dwugtos o wplywie prawa wspdl-
notowego na system paristwa i prawa polskiego. Wymiana su-
werennosci za obietnice limitowanej rygorystycznie pomocy.
Rzeczpospolita 2003, nr 192.; O niektdrych skutkach ,,europe-
izacji” publicznego prawa gospodarczego. Studia Iuridica 2008,
nr 48, s. 185-195; Czy polska konstytucja jest jeszcze wazna?
»Rzeczpospolita”, 25 marca 2008 r.

2 W szczegdlnosci nie znajduje przestanek do twierdzenia, ja-
koby dochodzito do ,,budowy jednolitego panstwa europej-
skiego” (s...).
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Uwagi ogdlne

Przed analiza wybranych twierdzen autorki nalezy
poczyni¢ pewne uwagi o charakterze ogélnym, w celu
uporzadkowania pola dyskusji. Pierwszym takim za-
gadnieniem jest wskazanie na korzenie wspotczesnej
Unii Europejskiej i na pewna logike integracji wynika-
jaca z zatozen spoteczno-ekonomicznych przyjetych
jeszcze w latach 50. zeszlego wieku i modyfikowa-
nych w ciggu ostatniego poétwiecza. Punktem wyjscia
do tworzenia 6wczesnej Europejskiej Wspdlnoty Go-
spodarczej (a wezesniej EWWiS) byta klasyczna teoria
przewagi komparatywnej, zgodnie z ktorg eliminacja
barier w wymianie towarowej miedzy niezaleznymi
terytoriami przynosi korzy$¢ podmiotom funkcjonuja-
cym na obu terytoriach3. P6Zniejszy rozwdj integracji
byl tlumaczony przez rézne teorie (neofunkcjona-
listyczna, neorealistyczng itd.), lecz sa one zgodne
w identyfikowaniu liberalnych podstaw integracji.

Niezaleznie od generalnego trendu eliminacji ko-
lejnych barier utrudniajgcych tworzenie jednolitego
rynku to panstwa czlonkowskie sg obarczone misja
uzgadniania szczegdélowych kierunkéw integracji.
Ma to miejsce przede wszystkim podczas posiedzen
Rady Europejskiej, lecz rowniez Rady Unii, gdzie pro-
jekty aktéw prawa pochodnego sa znacznie cze$ciej
przyjmowane przez konsensus niz wiekszo$cig gtosow.
Unia jest w znacznym stopniu platforma negocjacyjna,
poprzez ktérg nastepuje uzgadnianie wspdlnych sta-
nowisk metodg kompromiséw. To za$, na ile interes
danego panstwa czlonkowskiego zostaje odzwier-
ciedlony w przyjetym rozwigzaniu, zalezy od ré6znych
czynnikéw, wsréd ktérych podstawowa role odgry-
wa zbiezno$¢ interesu tego panstwa cztonkowskiego
(w danej kwestii) z interesami innych panstw, a takze
indywidualna sita negocjacyjna tego panstwa.

Czlonkostwo w Unii Europejskiej nie jest oczywi-
stym etapem rozwoju panstwa potozonego w Eu-
ropie. Jest to decyzja o charakterze podstawowego
wyboru spotecznego, dlatego tez zwykle poprzedza
ja referendums. Podstawowym pytaniem, na jakie

3 A.Budnikowski, Miedzynarodowe stosunki gospodarcze, War-
szawa 2001, S. 42 i nast.

4 C.Barnard, The Substantiva Law of the EU. The Four Freedoms,
wyd. 2, Oxford 2007, s. 16.

5 Cho¢ o tym decyduje prawo panstwa przystepujacego, a nie
unijne.



spoteczenstwo panstwa kandydujacego powinno
sobie odpowiedzie¢, jest stosunek zbieznych do roz-
bieznych intereséw tego panstwa z interesami panstw
czlonkowskich (Iub znacznej ich cze$ci) w dziedzinach
objetych integracjg europejska. Przyjecie konkluzji,
ze dominujg interesy rozbiezne, powinno zaowoco-
wac decyzja o pozostawaniu poza Unig Europejska lub,
w przypadku panstwa cztonkowskiego, o wystapieniu
zniej. Co prawda mozliwo$¢ wystgpienia panstwa z UE
zostala zapisana wyraznie dopiero w Traktacie z Lizbo-
ny (w art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej), lecz i w po-
przednim stanie istniata przy spetnieniu pewnych
warunkow prawa miedzynarodowego publicznego®.
Okoliczno$¢ te nalezy mie¢ na wzgledzie analizujac
zgodno$¢ struktur UE ze standardami demokratycz-
nymi — Unia jest dobrowolna organizacjg panstw
cztonkowskich, ktére widza swdj interes w przynalez-
nosci do niej. Nie zmieniaja tego elementy przymusu
zorganizowanego, ktére w prawie unijnym wystepuja
sporadycznie w postaci naktadania kar pienieznych
na panstwa, ktére naruszyly zobowigzania wynikajace
z traktatow zalozycielskich (art. 260 TFUE).
Ostatnim wreszcie generalnym zalozeniem, kto-
re nalezy mie¢ na wzgledzie rozpatrujac stosowanie
standardéw demokratycznych w Unii Europejskiej,
jest zasada kompetencji przyznanych. Zgodnie
z art. 5 ust. 2 TUE Unia dziata wylacznie w granicach
kompetencji przyznanych jej przez panstwa czlon-
kowskie w traktatach do osiggniecia do okreslonych
w nich celéw, za$ wszelkie kompetencje nieprzyznane
Unii w traktatach nalezg do panstw cztonkowskich.

Pojecie acquis — dorobku prawnego Unii
Jednym z gtéwnych zarzutéw K. Pawlowicz wo-
bec prawa unijnego jest operowanie pojeciem acquis
(do niedawna: acquis communautaire) jako kategorig
jej zdaniem odrebna (szerszg) od prawa stanowionego
jedno- lub wielostronnie. Z postrzeganej przez nia dy-
chotomii miedzy ,,prawem” a ,,dorobkiem prawnym”
wyprowadza ona m.in. wniosek, iz idea dorobku
prawnego stala sie podstawowym instrumentem pod-
porzadkowywania panstw europejskich organom UE.

6 O dyskusji na ten temat: M. Kenig-Witkowska, A. Lazowski,
R. Ostrihansky, Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, wyd. 4,

Warszawa 2008, s. 58—61.
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Wydaje sie, ze konstatacja ta wynika z pewnego
nieporozumienia co do zakresu pojecia acquis. Rze-
czywiscie, termin ten nie jest zdefiniowany w trak-
tatach (cho¢ pojecie ,,dorobek” pojawia sie w tym
znaczeniu w art. 20 ust. 4 TUE, za$ np. w tek$cie an-
gielskim wystepuje tu stowo ,,acquis”), jednak jego
sens nie jest tak mglisty, jak to przedstawia autorka.
Zreszta proby opisania tego pojecia w cytowanej
w artykule literaturze pokazujg jego zakres.

,Dorobek prawny” jest to 0og6! unijnych norm praw-
nych obowigzujacych w danym momencie w Unii Eu-
ropejskiej. Kilka elementéw tego zjawiska wymaga
dodatkowego komentarza. Przede wszystkim pod-
kresli¢ nalezy r6znice miedzy przepisem a norma.
K. Pawlowicz widzi te kwestie, gdy podkre$la, ze trak-
tat akcesyjny zobowigzal Polske do respektowania
wspollnotowych przepiséw. Czy mozna jednak wy-
prowadzi¢ z tego wniosek, ze owo zobowiazanie nie
odnosi sie do norm jako zjawiska prawnego, ktére nie
jest tozsame z przepisami? Czy mozna powiedzied,
ze panstwo czlonkowskie jest zwigzane przepisami,
lecz nie ich rozumieniem? Tu wtasnie zdaje sie tkwi¢
zrodto pozornej dychotomii miedzy prawem a dorob-
kiem prawnym. Poprzez podkreslanie pojecia acquis
doktryna wskazuje, ze obowigzek przestrzegania
prawa dotyczy przepiséw, tak jak sa one rozumiane
i stosowane w stosunkach prawa UE. Nie podwaza
tego rozumienia fakt, iz do zakresu acquis wigczone sg
rozmaite akty o charakterze niewigzgcym (zalecenia,
konkluzje, wytyczne itp.). Nie stanowig one bowiem
samodzielnego Zrodta uprawnien ani obowigzkow,
lecz proponowany przez twoércéw danego aktu nie-
wiazacego sposéb rozumienia pewnych pojec czy oce-
ny pewnych zachowan. O tym, czy to rozumienie od-
powiadaé bedzie obowigzkowi prawnemu, zadecyduje
z ostateczno$ci wlasciwy sad, ktory bedzie interpre-
towat akt wigzacy.

Doktadnie ten sam efekt mozna jednak osiggnaé
bez odwotywania sie do pojecia,,dorobku prawnego”,
ktére tak bulwersuje autorke. Jest niekontrowersyj-
ne, ze panstwo cztonkowskie poprzez uzyskanie sta-
tusu czlonka UE zobowigzato sie do przestrzegania
(a takze stosowania, gdzie jest to zasadne) przepisow
prawa Unii Europejskiej. Czesto jednak dochodzi
do sytuacji, gdy panstwo i Komisja majg r6zne zdanie
na temat, czy zobowigzanie to jest wypelniane. Wéw-
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czas Komisja ma uprawnienie do wszczecia procedu-
ry opisanej w art. 258 TFUE, ktéra moze doprowadzi¢
do wniesienia skargi w tej sprawie przeciwko pan-
stwu przed Trybunal Sprawiedliwosci UE. Trybunat
orzeknie wyrokiem o charakterze deklaratoryjnym,
czy do naruszenia takiego zobowigzania doszto. Nie
bedzie rozstrzygat, czy doszto do naruszenia dorob-
ku prawnego UE, lecz normy zawartej w traktacie
zatozycielskim lub wydanej na jego podstawie. Jed-
nocze$nie dokona wyktadni spornego przepisu, przy
czym bedzie korzystat z najrézniejszych wskazowek
interpretacyjnych, w tym swoich wcze$niejszych
orzeczen, a by¢ moze rdwniez niewiazacych aktow
prawa UE czy wyksztatconej praktyki postepowania.

Powyzszy przyktad wskazuje, ze rozbieznos¢
miedzy prawem unijnym a dorobkiem prawnym jest
pozorna. Poprzez odwotlanie sie do pojecia acquis
doktryna zwraca po prostu uwage, ze przy stoso-

Trudno méwi¢ o kompetencji Trybunatu Sprawied-
liwosci UE do orzekania o zgodno$ci postepowania
panstw czlonkowskich z prawem unijnym jako o za-
grozeniu czy naruszeniu tadu demokratycznego.
Kompetencja ta jest wprost zapisana w TFUE i pan-
stwa czlonkowskie przystepujac do UE (i stajac sie tym
samym stronami TFUE) wyraznie sie na nig godza.

Wystepuje natomiast inne zjawisko, ktore budzi
niepokdj komentatoréw, a mianowicie znaczna swo-
boda Trybunalu w stosowaniu wykfadni funkcjonal-
nej (podkresla to réwniez K. Pawlowicz). To zagad-
nienie wykracza jednak zdecydowanie poza kwestie
rozumienia dorobku prawnego i powinno by¢ omo-
wione odrebnie.

Pozycja sqdéw Unii Europejskiej
Badacze prawa Unii Europejskiej sa zgodni, ze rola
sad6éw unijnych w wyznaczaniu ksztattu prawa UE

Badacze prawa Unii Europejskiej sq zgodni,

ge rola sqdow unijnych w wyznaczaniu ksztattu

prawa UE jest doniosta.

waniu prawa unijnego trzeba uwzglednia¢ okolicz-
nosci, ktére wplywaja na jego wyktadnie. Nie rézni
to prawa UE od prawa krajowego, w tym polskiego.
Twierdzenie prof. Pawtowicz, Ze orzecznictwo sadow
czy ,,sposoby rozumienia i stosowania prawa” nie
sg zrédlami prawa, jest oczywi$cie prawdziwe, nie
wynika jednak z tego konkluzja, ze podmiot dziataja-
cy na podstawie prawa polskiego moze odmoéwié wy-
konania wyroku sgdu, powotujac argument, ze ina-
czej niz sad rozumie przepis prawa, za$ jest zwigzany
przepisem, lecz nie jego wykladnia.

Na rozumienie ,,dorobku prawnego” jako prawa
wraz z jego wyktadnig wskazuje rowniez inny istotny
element podnoszony przez doktryne i orzecznictwo,
czyli zmienno$¢ acquis w czasie. Jest to charaktery-
styczne dla wyktadni systemowej, nakazujacej inter-
pretowac przepis prawa w konteks$cie innych przepi-
s6w, ktdre sg uchwalane, zmieniane, zastepowane
innymi czy uchylane.
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jest doniosta. Z. Brodecki w ksigzce Europa sedziéw
stwierdzil: ,Sedziowie rozpatrujacy sprawy wspol-
notowe dbaja o harmonijny i dynamiczny rozwdj
prawa europejskiego w stopniu wiekszym, niz czyni
to prawodawca””. Powyzsze zdanie odnosi sie nie tyl-
ko do sedziéw orzekajacych w sgdach unijnych sensu
stricto, lecz takze w sgdach panstw cztonkowskich,
ktére réwniez bezposrednio stosuja prawo europej-
skie.

Twierdzenia K. Pawlowicz, ze Trybunat jest
organem o niejasnym, mieszanym prawodawczo
-sagdowym charakterze, a takze ze swymi nie
mieszczacymi sie w tradycyjnych standardach dzia-
taniami i orzeczeniami ogranicza istotnie suweren-
no$¢ panstw cztonkowskich na rzecz decyzyjnych
organéw unijnych, wymagajg skomentowania.
Pierwsza kwestia, z ktéra nie moge sie zgodzié, jest

7 Z.Brodecki (red.), Europa sedziéw, Warszawa 2007, s. 15.



utozsamianie systemu demokratycznego z klasycz-
nym monteskiuszowskim tréjpodziatem witadzy.
Rola sgdownictwa w panstwach systemu common
law nie odpowiada owemu podziatowi, gdzie sady
winny jedynie stosowac¢ prawo ustanowione przez
prawodawce, zajmujac tym samym pasywnag pozycje
w procesie prawodawczym. Nie oznacza to jednak,
ze ustrdj np. Standéw Zjednoczonych czy Australii jest
per se niedemokratyczny.

O roli sedziego w procesie wydobywaniu ksztattu
normy prawnej spo$rod przepisow pisato tak wielu au-
toréw, ze ogranicze sie tutaj do przytoczenia rozwazan
R. Dworkina o powinno$ci orzekania wedlug zasad®.
Sady unijne, a zwtaszcza Trybunat, odgrywaja olbrzy-
mig role, jesli chodzi o formulowanie zasad. prawa UE.
Mozna wskazaé tu cho¢by zasade ochrony praw pod-
stawowych?, skutku bezposredniego™, skutku posred-
niego”, odpowiedzialno$ci panstwa wobec jednostki
za naruszenie prawa unijnego®, a wreszcie szeroko ko-
mentowang przez K. Pawlowicz zasade pierwszenstwa
prawa unijnego nad prawem panstw czlonkowskich.

Trybunat wprowadzajac powyzsze zasady dzia-
ta w celu wzmocnienia integracji europejskiej’,
a takze wigkszej ochrony prawa jednostek wobec
panstw czlonkowskich, ale rowniez wobec instytu-
cji unijnych™. Nalezy sie zastanowi¢, czy dokonywa-
nie takich wyboréw jest uprawnione. Sad, by mogt
wlasciwie spelniaé¢ swa funkcje, musi interpretowac
prawo i orzeka¢ wedtug jakiej$ aksjologii. To wtas-
nie Dworkin nazywa orzekaniem wedtug zasad, a nie
polityki. Istotne jest wiec, czy (a) Trybunat orzeka
wedtug zasad, a je$li odpowiedz na powyzsze jest

8 R.Dworkin, Biorqc rzeczy powaznie, przet. T. Kowalski, War-
szawa 1998, s. 156 i nast.

9 Np. wyrok w sprawie 4/73 J. Nold, Kohlen- und Baustoff-
groffhandlung przeciwko Komisji, ECR 1974, s. 491.

10 Np. wyrok w sprawie 43/75 Gabrielle Defrenne przeciwko
Sabena, ECR 1976, S. 455.

11 Np. wyrok w sprawie C-106/89 Marleasing SA przeciwko
La Comercial International de Alimentacién SA, ECR 1990,
s. [-4135.

12 Wyrok w potgczonych sprawach C-6/90 i C-9/90 Andrea
Francovich i Danila Bonifaci przeciwko Wiochom, ECR 1991,
s.I-5357.

13 T. Hartley, The Foundations of European Community Law, wyd.
5, Oxford 2003, s. 8o.

14 Np. wyrok w sprawie 120/86 J. Mulder przeciwko Minister
van Landbouw en Visserij, ECR 1988, s. 2321.
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pozytywna, czy (b) te zasady sg wlasciwe w Swietle
wyboréw spotecznych obywateli Unii Europejskie;j.

Pierwsze z tych zagadnien analizuje m. in. Har-
tley™, ktory pokazuje, ze sposéb interpretowania pra-
wa europejskiego oraz ,,aktywno$¢ sedziowska” TS
réznig sie w zaleznosci od tego, czy Trybunat orzeka
orelacjach wewnatrz Unii, czy tez pomiedzy UE a pan-
stwami cztonkowskimi. Dobrg ilustracja aktywizmu
sedziowskiego w pierwszej z tych sytuacji jest wyrok
w sprawie Les Verts™. Spér ten wynikt na tle podziatu
przez Parlament pewnych funduszy pomiedzy partie
polityczne, oficjalnie na cele kampanii informacyjnej
o PE, a w rzeczywistos$ci w celu subsydiowania przy-
sztej kampanii wyborczej. Podziat ten faworyzowat
znacznie partie majgce juz reprezentacje w PE. Fran-
cuska partia zielonych zlozyta skarge do Trybunatu
o uchylenie aktu Parlamentu na podstawie éwczesne-
go art. 173 TEWG (obecnego art. 263 TFUE). Artykut
ten w brzmieniu z 1983 roku przewidywatl mozliwo$¢
skarg jedynie przeciwko aktom Rady i Komisji i nie
wspominat nic o aktach Parlamentu. Wydawato sie
wiec, ze Trybunat powinien uzna¢ skarge za niedo-
puszczalng z powodu braku jurysdykcji. Jednak uznat
sie on za wtasciwy, przy czym powotat si¢ na dwczes-
ny art. 164 TEWGY, ktéry wprowadzat ogélng zasade,
ze Trybunal zapewnia poszanowanie prawa w inter-
pretacji i stosowaniu Traktatu.

Wyrok Trybunalu zaprzeczat wyraznemu brzmie-
niu Traktatu”. ETS uznal, Ze jest uprawniony do wy-

15 Hartley, dz. cyt., s. 81inast.

16 Sprawa 294/83 Parti écologiste , Les Verts” przeciwko Parla-
mentowi Europejskiemu, ECR 1986, s. 1331.

17 Obecnie odpowiada mu zakresem art. 19 ust. 1 TFUE.

18 Punkt 25 wyroku TS w sprawie Les Verts: Przyjecie wyktadni
art. 173 traktatu wykluczajacej akty Parlamentu spo$rod ak-
téw podlegajacych zaskarzeniu byloby niezgodne zaréwno
z duchem traktatu wyrazonym w art. 164, jak z ustanowio-
nym przez ten traktat systemem. Akty wydawane przez Parla-
ment Europejski w zakresie objetym traktatem EWG mogtyby
bowiem, bez mozliwo$ci poddania ich kontroli Trybunatu,
narusza¢ kompetencje panstw cztonkowskich lub pozostalych
instytucji albo wykraczac¢ poza zakres kompetencji wydaja-
cej je instytucji. W zwigzku z tym nalezy uznaé, ze skarga
o stwierdzenie niewazno$ci moze by¢ skierowana przeciwko
aktom Parlamentu Europejskiego majacym na celu wywota-
nie skutkéw prawnych wobec 0séb trzecich.

19 Podobnie T. Hartley, European Union Law In a Global Context,
Cambridge 2004, s. 123.
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pelnieniu postrzeganej przez siebie luki w systemie
prawa, poprzez ktérg pewne akty instytucji, wywotu-
jace skutki prawne wobec 0s6b trzecich, pozostawaty
poza obszarem jakiejkolwiek kontroli sadowej. Para-
doksalnie, wystepujac w obronie mechanizmu kontro-
li samowoli instytucji, sam uzurpowat sobie prawo,
ktérego panstwa cztonkowskie mu nie przyznaty.

Pojawia sie wiec pytanie, kto i w jaki sposéb moze
i powinien zareagowad, gdy sad najwyzszy w danym
systemie prawa rozszerza swa kompetencje poza
ramy przyznane mu legislacjg. Zagadnienie to doty-
czy nie tylko Unii Europejskiej, lecz wszystkich sy-
steméw, gdzie wystepuja sady. Strona, ktérej reakcji
nalezy sie spodziewad, jest legislator. Ma on kompe-
tencje do ponownego zdefiniowania zakresu upraw-
nien sadu i moze przeciwstawi¢ sie (cho¢ a posteriori)
ekspansywnym tendencjom judykatury. Zachowa-
nie si¢ legislatora, przy zatozeniu, ze rzeczywiscie
reprezentuje on interes spoleczefistwa, w ktéorym
funkcjonuje, pokazuje, czy sad dziatat zgodnie czy
niezgodnie z wolg spoteczenstwa i wyborami przez
nie dokonywanymi.

Z tej perspektywy pointa sprawy Les Verts jest po-
uczajaca. Po kilku latach tekst art. 173 zostal zmie-
niony tak, ze wprost przewidywat skarge o uchyle-
nie aktéw Parlamentu wywotujgcych skutek wobec
os6b trzecich. Tym samym panstwa cztonkowskie
potwierdzity, ze Trybunat miat racje merytoryczna
,rozszerzajac swojg kompetencje (choé réwnoczeénie
przyznaly, ze byto to formalnie wadliwe, bo inaczej
nie byloby potrzeby zmiany Traktatu).

TS nie zawsze stosowat tak ekspansywna wyktad-
nie swojej wlasciwosci. Odméwil uznania dopusz-
czalnos$ci skarg podmiotéw prywatnych o uchylenie
rozporzadzen, wskazujac, ze 6wczesny art. 230 TWE
(obecny art. 263 TFUE) wprowadzit ograniczone
mozliwo$ci wnoszenia skarg przez takie osoby.
Nie uznat przy tym argumentéw o potrzebie za-
pewnienia ochrony sgdowej oraz o prawie do sadu
jako prawie podstawowym ujetym w Karcie Prawa
Podstawowych, wskazujac, ze traktatowe ogranicze-
nie legitymacji czynnej moze by¢ wzruszone tylko
poprzez zmiane traktatu?°. Pokazuje to, ze stara si¢

20 Wyrok w sprawie C-50/00 P Unién de Pequeil os Agricultores

przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECR 2002, s. [-6677 oraz
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W swoim orzecznictwie wywazad interesy uczestni-
kéw obrotu.

Zdaniem Hartleya, w przypadku sporéw o zakres
uprawnien pomiedzy instytucjami wspélnotowymi
i panstwami czlonkowskimi TS postepuje ostrozniej
i formutuje twierdzenia zrazu ograniczone do dane-
go stanu faktycznego, za$ dopiero po uzyskaniu po-
litycznej aprobaty panstw czlonkowskich przeistacza
je w zasady prawne®.

Odpowiadajac wiec na pierwsza z kwestii posta-
wionych powyzej mozna stwierdzié, ze Trybunat
orzeka wedtug zasad raczej niz polityki. Natomiast
odpowiedz na druga kwestie wydaje si¢ prostsza.
Celem UE jest integracja, wiec stosowanie zasad
wzmacniajgcych integracje oraz ochrone jednostek
jest zasadniczo zgodne z wyborem spolecznym oby-
wateli UE.

Nie oznacza to oczywiscie, ze nie ma i nie moze
by¢ zagrozen dla standardow demokratycznych
poprzez aktywizm sedziowski Trybunatu. Powyz-
szy przyklad sprawy Les Verts pokazuje, ze orzecz-
nictwo Trybunatu, tak samo zresztg jak kazdego
innego sadu, od ktérego orzeczen nie ma §rodkow
odwotawczych, musi by¢ przedmiotem krytyczne-
go ogladu i oceny. Przyktadem interwencji panstw
czlonkowskich odwracajgcej interpretacje wysnuta
przez TS jest kwestia przystapienia Unii (dawniej:
Wspolnoty) do konwencji o ochronie praw czlowie-
ka i podstawowych wolnosci z 1950 roku. Trybunat
zakwestionowal te mozliwo$¢é w opinii 2/94%*, po-
wolujac sie na brak kompetencji zawartych w Trak-
tacie. Odpowiedzig panstw czlonkowskich byto
zamieszczenie przepisu wyraznie dopuszczajacego
przystapienie najpierw w Traktacie ustanawiajacym
Konstytucje dla Europy, a nastepnie w traktacie liz-
boniskim.

Nie mozna zasadnie twierdzié, ze praktyka sgdow
unijnych jest sama w sobie naruszeniem zasad po-
rzadku demokratycznego. Formalne kompetencje
tych sgdow nie odbiegaja od pozycji, jaka maja sady
w panstwach cztonkowskich. Praktyka wskazuje
na wiekszy aktywizm sedziowski od tego, do ktére-

w sprawie C-262/02 P Komisja przeciwko Jégo-Quéré & Cie
SA, ECR, s. 1-3425.

21 Hartley, The Foundations..., s. 81-82.

22 Opinia nr 2/94 z 28 marca 1996 r., ECR 1996, s. I-1759.



go przywykliémy w Polsce (zwlaszcza w PRL), ale
to samo w sobie nie jest ani zjawiskiem wyjatko-
wym?, ani sprzecznym z ideg demokracji jako taka.
Mozna natomiast obawia¢ sie, ze brak kontroli po-
litycznej nad sadami mogiby spowodowaé powstanie
jakiej$ superwtadzy, ktéra ferowataby wyroki we-
dtug wlasnego poczucia sprawiedliwosci, z jedynie
kurtuazyjnym odwotywaniem sie do warto$ci rze-
czywiscie podzielanych przez spoleczno$é, ktora tej
wladzy podlega. Przykiad sprawy Les Verts dobitnie
pokazuje, ze zagrozenia porzadku demokratyczne-
go w UE nie sa mrzonka. Trybunal wystapit tu w po-
dwdjnej roli. Z jednej strony, poprzez uzurpacje
wlasnej jurysdykeji, zlikwidowat stan bezkarnosci
Parlamentu (przy czym pomyst PE faworyzowania
partii w nim obecnych wzgledem konkurentéw byt
co najwyzej, wedtug formuty ks. Pirozynskiego,
»moralnie obojetny”), co stuzylo zachowaniu stan-
dardow demokratycznych. Z drugiej strony sama
uzurpacja do tychze standardéw nie przystawata.
Reakcja panstw cztonkowskich pokazuje, ze podje-
1y polityczna decyzje przyznania racji Trybunatowi
w sytuacji, gdy wybor byt miedzy dwoma narusze-
niami zasad demokracji. Nie zawsze jednak racja be-
dzie po stronie Trybunatu, tak jak w demokracjach
parlamentarnych istnienie sgdéw konstytucyjnych
dowodzi, ze nie zawsze racja jest po stronie bezpo-
$rednio obieralnych przedstawicieli spoteczenstw.
Dodatkowym utrudnieniem kontroli legislacyjnej
nad poczynaniami sadéw europejskich jest negocjo-
wany charakter prawa tak pierwotnego, jak i pochod-
nego. Jest paradoksem, ze K. Pawtowicz, kwestionujac
wiekszo$ciowy sposéb uchwalania aktow prawotwor-
czych w Unii, tym samym opowiada si¢ za systemem
utrudniajacym legislacyjng kontrole nad samowolg
sadownictwa. Im wiecej jednomys$lnosci i prawa veta,
tym trudniej jest ukrécié¢ quasi-legislacyjne zapedy
sadéw, poniewaz panstwo, ktéremu stuzy konkretny
przejaw aktywizmu sedziowskiego, moze przeciwsta-
wiacd sie legislacyjnemu skorygowaniu inicjatyw sadu.
Zgadzam si¢ wiec o tyle z prof. Pawlowicz, ze musi
istnie¢ kontrola demokratyczna nad wtadza sagdow-
niczg, natomiast nie podzielam jej pogladu, ze prob-

23 T. Koncewicz, Forum Europeum, [w:] Brodecki (red.), Europa

sedziéw, s. 25-26.
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lem ten wyglada inaczej w Unii Europejskiej niz
w panstwach cztonkowskich czy innych strukturach
demokratycznych. Rola, jakg odgrywa TS w Unii, za-
stuguje, moim zdaniem, raczej na aprobate niz naga-
ne, ale nie oznacza to bezkrytycznego akceptowania
wszystkiego, co zostanie orzeczone w Luksemburgu.
Odnosze przy tym wrazenie, ze ta rozbiezno$¢ ocen
jest refleksem kwestii og6lniejszej — oceny, czy inte-
res narodowy Polski i Polakéw jest w przewazajacej
czesci zbiezny z interesem innych panstw i spote-
czenstw Unii, czy tez jest z nimi sprzeczny.

Czy celem integracji jest zbudowanie
jednolitego panstwa?

Kolejna krytyka funkcjonowania Unii Europejskiej
wywodzi sie z zalozenia, ze celem polityki integra-
cyjnej ,,jest zbudowanie w Europie jednolitego, scen-
tralizowanego, tworzonego z kompetencji panstw
-cztonkéw Unii nowego panstwa, z pominieciem
procedur demokratycznych”. Warto zanalizowad,
czy zalozenie to jest stuszne.

Zadne z postanowien TUE ani TFUE nie wspomi-
na o budowie jednolitego panhstwa europejskiego
(najblizszym temu stwierdzeniem jest punkt pream-
buty do TUE: ZDECYDOWANI kontynuowaé proces
tworzenia coraz $cislejszego zwigzku miedzy naro-
dami Europy, w ktérym decyzje sa podejmowane jak
najblizej obywateli, zgodnie z zasadg pomocniczo-
$ci). Natomiast art. 4 ust 2 TUE stanowi: ,,Unia szanu-
je réwnos¢ Panstw Czlonkowskich wobec Traktatow,
jak réwniez ich tozsamo$¢ narodowa, nierozerwal-
nie zwigzang z ich podstawowymi strukturami po-
litycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu
do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje
podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje
majace na celu zapewnienie jego integralnosci te-
rytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz
ochrone bezpieczenstwa narodowego. W szczegoél-
nosci bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakre-
sie wytgcznej odpowiedzialnosci kazdego Panstwa
Cztonkowskiego”.

Jest to wyrazna deklaracja podwazajgca cel budo-
wy jednolitego panistwa, przynajmniej na obecnym
etapie rozwoju integracji. Oczywiscie mozna przyjaé,
ze mamy do czynienia ze swoistym makiawelizmem
i celowym wprowadzeniem w btgd naiwnych czytel-
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nikéw Traktatu, ale takie twierdzenie wymaga uar-
gumentowania (osobiscie argumentow nie znajduje),
nie za$ przyjecia jako zatozenia apriorycznego.

Niezaleznie od powyzszego stwierdzenia kluczo-
we dla analizy, czy mamy do czynienia z procesem
budowy panstwa, jest przypisanie domnieman kom-
petencyjnych do dziatania. Traktat z Lizbony po raz
pierwszy uporzgdkowatl te kwestie na poziomie pra-
wa pierwotnego. Artykut 5 TUE wyraznie potwier-
dza owo domniemanie kompetencji dla panstw
cztonkowskich?4, stanowiac w ust. 2: ,,Zgodnie z za-
sada przyznania Unia dziala wylacznie w granicach
kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Czlon-
kowskie w Traktatach do osiggniecia okreslonych
w nich celéw. Wszelkie kompetencje nieprzyznane
Unii w Traktatach nalezg do Panstw Cztonkowskich”.

Dodatkowo art. 3 TFUE wprowadza liste dziedzin,
w ktérej Unia ma kompetencje wylaczne, a art. 4
ust. 2 zawiera wyliczenie dziedzin, w ktérych pan-
stwa i Unia majg kompetencje dzielone. Ta druga
lista nie ma charakteru wyczerpujacego, poniewaz
do uznania kompetencji Unii potrzebna jest szcze-
gblowa podstawa zamieszczona w Traktacie, a art.
4 taka podstawa nie jest?s. Dodatkowo nalezy zwré-
ci¢ uwage, ze zasada ,,kompetencji domniemanych”
wystepuje w prawie unijnym w wezszym zakresie?*
niz np. w prawie organizacji miedzynarodowych
systemu ONZ.

Takie skonstruowanie podziatu kompetencji po-
miedzy Unie a panstwa cztonkowskie utrudnia, a na-
wet uniemozliwia przeksztatcanie Unii w panstwo.
Gdyby wiec taki cel przy$wiecal panstwom czlon-
kowskim negocjujacym Traktat z Lizbony, dlaczego
wprowadzalyby do niego przytaczane powyzej po-
stanowienia? Przeciez mogty pozostawié¢ dotychcza-
sowy tekst lub zgota usuna¢ zen przepisy o podziale
kompetencji.

Jeslinie bedziemy przypisywali instytucjom unij-
nym i rzgdom panstw czlonkowskich nieczystych czy

24 Przed 2009 r. takze ono obowigzywato (art. 5 TWE), choé nie
bylo tak dobitnie wyrazone.

25 Wiecej o podziale kompetencji J. Barcz, Unia Europejska
na rogstajach. Traktat z Lizbony, wyd. 2, Warszawa 2010,
S. 130-139.

26 P. Craig, G. de Burca, EU Law. Text, Cases and Materials, wyd. 4,
Oxford 2008, s. 90-93.
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wrecz demonicznych intencji, wéwczas zasadnicza
zmiana wprowadzona Traktatem z Lizbony jawi sie
jako uporzadkowanie i uproszczenie mechanizmu
funkcjonowania UE. Lata funkcjonowania Unii w co-
raz to wiekszym skladzie cztonkowskim i kolejne
rewizje traktatéw zatozycielskich skomplikowaty
bowiem ten mechanizm do tego stopnia, ze stat si¢
on stabo czytelny dla nieprofesjonalistow. Wéréd
materii, ktore nalezato przedstawi¢ w sposéb bar-
dziej przystepny, byta wtasnie zasada kompetencji
przyznanych.

Innym zagadnieniem, ktére zostato ujete w Trak-
tacie z Lizbony, a ktérego rozwigzanie przeczy idei
budowy jednolitego panstwa europejskiego, jest
zniesienie dychotomii miedzy Unig a Wspdlnota
Europejska. Do grudnia 2009 roku prawnomiedzy-
narodowa klasyfikacja Wspdlnoty Europejskiej jako
organizacji miedzynarodowej (miedzyrzadowe;j)
byta powszechnie akceptowana?, natomiast cha-
rakter prawny Unii budzit kontrowersje, poniewaz
byla ona struktura posiugujaca sie instytucjami
wspolnotowymi dla realizacji wlasnych interesow (tj.
111 III filaru). Mogta sie wiec pojawiaé¢ watpliwos¢,
czy aby nie mamy do czynienia z czym$ w rodzaju
panstwa in statu nascendi, a przynajmniej z tworem
sui generis, ktéry nie mie$ci sie w powszechnie przy-
jetej klasyfikacji uczestnikow stosunkéw miedzyna-
rodowych. Traktat lizbonski przywrécit stan sprzed
Traktatu z Maastricht, czyli pozostawit tylko dawng
Wspdlnote, ktérg przemianowat na Unig i rozszerzyt
jej kompetencje.

Z punktu widzenia porzadku prawnomiedzyna-
rodowego jest to krok konserwatywny. Obecna Unia
jest po prostu organizacjg miedzynarodowa, tyle
ze o szerokich kompetencjach. Nie nalezy wyciaga¢
z tego wniosku, ze struktura i funkcjonowanie Unii
nie majg cech sobie tylko szczegdlnych ani ze prawo
unijne nie rézni sie od prawa stanowionego przez
inne organizacje miedzynarodowe, lecz tylko taki,
ze je$li celem integracji mialoby by¢ powstanie jed-
nolitego panstwa, to na tej drodze Traktat z Lizbony
stanowi krok wstecz.

27 Kenig-Witkowska, dz. cyt., s. 30.



Organizacja Unii i proces stanowienia
prawa

Jezeli zalozenie, ze nalezy traktowaé Unie Euro-
pejska jako powstajace panstwo, jest nieuzasadnione
(a przynajmniej nie udowodnione), wowczas krytyka
podzialu kompetencji pomiedzy instytucjami unij-
nymi jako per se niedemokratycznego jest nietrafna.

Unia jest organizacja miedzynarodowa, wiec pod-
stawowa rola w tworzeniu jej prawa przypada pan-
stwom czlonkowskim, a nie przedstawicielom ludzi
zamieszkujacych terytoria panstw Unii, wybranych
przez nich wwyborach bezpos$rednich. Oczekiwanie,
ze Parlament Europejski bedzie gléwnym organem
prawodawczym (czego, wydaje sie, zyczytaby sobie
prof. Pawlowicz), bylby olbrzymim krokiem w stro-
ne budowy panstwa europejskiego i rzeczywistym
zamachem na suwerennos¢ panstw cztonkowskich.
Prace Konwentu i konferencji miedzyrzadowych nie
ukazywaly takiego zamiaru.

Tak jak w innych organizacjach miedzynarodo-
wych to panstwa czlonkowskie reprezentowane
przez rzady maja ostateczny glos przy stanowieniu
prawa. Zwykta procedura ustawodawcza?® nakiada
obowiazek wspétdzialania Rady (a wiec organu mie-
dzyrzadowego) i PE przy przyjmowaniu aktéw praw-
nych, a wiec Parlament moze zablokowa¢ uchwalenie
okreslonego aktu, ale nie moze go przeforsowac przy
sprzeciwie Rady. Pojawita sie natomiast mozliwo$¢
przyjmowania aktéw ustawodawczych w specjalnej
procedurze ustawodawczej przez Parlament z udzia-
fem Rady (art. 289 TFUE).

Przyjmowanie aktéw przez Rade jest przede
wszystkim procesem negocjacyjnym. Przebieg
procesu legislacyjnego od grup roboczych poprzez
COREPER do posiedzenia Rady sprawia, ze akty
sg przyjmowane czesto bez formalnego glosowania,
poniewaz ich ksztatt zostat uzgodniony na wezesniej-
szym etapie®. Oczywiscie liczba gloséw w Radzie
ma duze znaczenie, poniewaz jest jednym z czynni-
koéw stanowigcych o sile negocjacyjnej danego pan-
stwa, cho¢ nie jest to czynnik jedyny. Negocjacyjny

28 Jej odpowiednikiem przed Traktatem z Lizbony byta proce-
dura wspoétdecydowania.

29 Chociaz liczba przypadkéw gtosowania wigkszosciowego sta-
le ro$nie, zob. A. Arnulliinni, Wyatt & Dashwood’s European

Union Law, wyd. 5, London 2006, s. 71.
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charakter stanowienia prawa jest cecha charaktery-
styczng prawa miedzynarodowego i trudno stoso-
wa¢ do takiego procesu kryteria demokratycznego
porzadku prawnego dla panstw.

To prawda, ze system stanowienia prawa unijnego
jest hybrydowy, poniewaz inicjatywa prawodawcza
nalezy do Komisji (z nielicznymi wyjatkami), a wigc
do uchwalenia aktu prawnego w zwyktej procedurze
ustawodawczej potrzebne jest wspoétdziatanie orga-
nu miedzyrzadowego (Rady), organu pochodzacego
z powszechnych wyboréw (Parlamentu) i organu
niezaleznego od panistw cztonkowskich, chociaz za-
twierdzonego przez Parlament (Komisji). Rada dyspo-
nuje mechanizmami nakazujacymi Komisji podjecie
dziatan, ktére z kolei moga doprowadzi¢ do zgloszenia
propozycji przyjecia aktu w danej dziedzinie, chociaz
Rada nie moze wplywac na tre$¢ propozycji legislacyj-
nej przygotowywanej przez Komisje. Podczas procesu
legislacyjnego rozwazane sa interesy Unii jako catosci
(poprzez dziatania Komisji), panstw czlonkowskich
(skupionych w Radzie), a wreszcie obywateli panstw
cztonkowskich, czyli obywateli Unii (reprezentowa-
nych przez Parlament). Nie jest wiec trafna uwaga
prof. Pawlowicz, ze to Komisja ma superwladze.

Jeszcze trudniej zrozumiec¢ twierdzenie, ze funk-
cje wladcze sprawuja Rada Europejska i Komisja.
Po pierwsze, jezeli méwimy o jakiejkolwiek wiadzy
Rady Europejskiej, to jedynie w znaczeniu politycz-
nym, a nie prawnym, poniewaz Rada Europejska nie
wydaje zadnych aktéw prawodawczych®. Nie sta-
nowi ona réwniez w zasadzie aktéw o charakterze
administracyjnym. Z kolei Rada Europejska operuje
na zasadzie konsensusu, wiec owe polityczne ustale-
nia muszg by¢ aprobowane przez wszystkich szefow
panstw lub rzadéw panstw czlonkowskich. Zarzut,
ze Rada Europejska nie ma demokratycznej legity-
macji do sprawowania funkcji wladczych, oznacza
wiec, ze panstwa na szczeblu politycznym nie po-
winny by¢ reprezentowane przez ich prezydentéw
lub premieréw (w zaleznos$ci od wewnetrznego po-
dziatu kompetencji w danym panstwie). Pojawia sie
wiec pytanie, kto ma w takim razie reprezentowac

30 ,Rada Europejska nie petni funkcji prawodawczej” (art. 15
ust. 1 TUE, zd. drugie). Z drugiej strony trzeba pamietaé,
ze podejmuje ona dziatania w tzw. procedurze ktadki (art.
48 ust. 7 TUE).
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panstwo czlonkowskie jako wyraziciel intereséw
narodowych tego panstwa? Przewodniczacy parla-
mentu narodowego? Parlament in corpore? Prawo
miedzynarodowe publiczne przyznaje prawo wypo-
wiadania sie w imieniu panstwa jego glowie, szefowi
rzadu i ministrowi spraw zagranicznych. Nie widze
podstaw do zakwestionowania tej legitymacji jako
niedemokratyczne;j.

By¢ moze powyzszy zarzut oznacza w istocie,
ze szefowie rzadéw i panstw nie reprezentuja inte-
resOw swego panstwa, lecz elit politycznych. Jesli tak
miatoby by¢, to problem tkwi nie po stronie struktur
Unii Europejskiej, lecz mechanizméw politycznych
w tym panstwie czlonkowskim.

Jezeli za$ chodzi o wladze Komisji, to wbrew
twierdzeniu autorki nie przewyzsza ona normalnego
zakresu wtadzy wykonawczej w panstwie demokra-
tycznym, a zgola jest od niego sporo skromniejsza.
Okreslenie zas, ze Komisja ma uprawnienia w zakre-
sie rozstrzygania sporéw, jest rownie prawdziwe jak
przypisywanie takich uprawnien np. izbom skarbo-
wym czy Prezesowi UOKiK. Jest normalng kompe-
tencja wtadzy wykonawczej, ze bada ona naruszenia
prawa i wydaje decyzje stwierdzajace te naruszenia.
Jest rGwniez normalnym standardem w panstwach
demokratycznych, ze owe decyzje podlegaja ocenie
niezawislego sadu. Nie inaczej rzecz si¢ ma w Unii
(choé nie jest to panstwo). Wszelkie decyzje Komisji
skierowane do oznaczonego adresata moga by¢ przez
niego zaskarzone do Trybunatu Sprawiedliwosci lub
Sadu (w zalezno$ci od podziatu wtasciwo$ci miedzy
nimi), a zarzuty moga dotyczy¢ naruszenia prawa
materialnego w decyzji, braku kompetencji Komisji
do dziatania, naruszenia istotnego wymogu proce-
duralnego, a takze naduzycia uprawnien. Czy to od-
biega od demokratycznych standardow?

Poniewaz w artykule, z ktérym polemizuje, przy-
wolany jest przyktad uprawnien kontrolnych Komisji
wobec panstw czlonkowskich w dziedzinie pomo-
cy publicznej, postuze sie tym przyktadem. Polska,
przystepujac w 2004 roku do Unii, wyrazita zgode
na zwigzanie sie postanowieniami traktatowymi,
ktore obecnie brzmig?': ,Z zastrzezeniem innych

31 Poprzedni tekst zawarty w art. 87 i 88 TWE rdznit sie tylko

redakcja, bez zmian merytorycznych.
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postanowien przewidzianych w Traktatach, wszelka
pomoc przyznawana przez Panstwo Czlonkowskie
lub przy uzyciu zasobéw panstwowych w jakiejkol-
wiek formie, ktéra zakiéca lub grozi zakiéceniem
konkurencji poprzez sprzyjanie niektérym przed-
siebiorstwom lub produkcji niektérych towarow,
jestniezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie,
w jakim wplywa na wymiane handlowa miedzy
Panstwami Cztonkowskimi”. (art. 107 ust. 1 TFUE)
,Jesli Komisja stwierdzi, po wezwaniu zaintereso-
wanych stron do przedstawienia uwag, ze pomoc
przyznana przez Panstwo lub przy uzyciu zasobéw
panstwowych nie jest zgodna z rynkiem wewnetrz-
nym w rozumieniu artykutu 107, lub Ze pomoc ta jest
naduzywana, decyduje o zniesieniu lub zmianie tej
pomocy przez dane Pafistwo w terminie, ktéry ona
okres$la”. (art. 108 ust. 2 TFUE)

Wyraznie wiec wida¢, ze po pierwsze Polska zgo-
dzita sie, iz pomoc publiczna jest co do zasady niedo-
zwolona, a po drugie, ze zaakceptowatla, iz Komisja
bedzie wykonywata w tym zakresie uprawnienia
kontrolne. Na pewno wiec nie mamy do czynienia
z niedopuszczalnym wkroczeniem przez Komisje
w sfere suwerennych uprawnien Polski.

Nastepnie warto przeanalizowaé, czy ujednolice-
nie zasad pomocy publicznej (przez ich generalny
zakaz ijednolicie interpretowane wyjatki) jest wlas-
ciwym $rodkiem osiggania celu Unii (a wiec celu, dla
ktérego Polska przystapita do Uniiiw niej pozostaje),
czyli budowy jednolitego rynku wewnetrznego. Je-
$li przez rynek wewnetrzny rozumiemy organizacje
proceséw gospodarczych, w wyniku ktérej wszel-
kie towary, przedsiebiorstwa, kapitat, ustugi oraz
pracownicy podlegajg takim samym regutom kon-
kurencji, to mozemy stwierdzié, ze pozostawienie
panstwom cztonkowskim niekontrolowanego prawa
do subwencjonowania przedsiebiorstw zaktécatoby
konkurencje na rynku, a wiec opéznialoby (a moze
i niweczylo) realizacje celu Unii.

Czy jednak nie bytoby wystarczajace, aby zakaz
pomocy publicznej byt realizowany krajowymi $rod-
kami prawnymi, a wiec by rygory materialnopraw-
ne pochodzity z prawa unijnego (bo inaczej trudno
moéwic o stosowaniu jednolitych standardéw zaka-
zujacych pomocy), natomiast srodki egzekwowania
tych przepiséw byty krajowe? Byloby to niewatpliwie



przejawem stosowania zasady pomocniczo$ci®, a wiec
przekazywania na szczebel unijny tylko tyle, ile jest
rzeczywiscie niezbedne. Tutaj napotykamy dwoja-
kiego rodzaju trudnosci. Pierwsza to swoisty stan se-
dziego we wlasnej sprawie. Panstwo musialoby samo
oceniad, na ile przestrzega regut unijnych i stosowac
wobec siebie sankcje za ich naruszanie. Ten problem
mozna by jednak przezwyciezy¢ poprzez zapewnienie
niezalezno$ci instytucji kontrolnej od administracji
rzadowej i przez respektowanie niezawisto$ci wiadzy
sagdowniczej, ktéra musiataby przy tym konsekwen-
tnie przeciwstawiaé sie rozumieniu interesu narodo-
wego swego panstwa jako opozycyjnego do ogélnego
celu budowy jednolitego rynku wewnetrznego. Bytoby
to zadanie trudne, ale mozliwe do osiggniecia w pan-
stwie demokratycznym.

Drugi problem jest znacznie donio$lejszy. Zaden
sad nie moze interpretowac i stosowaé przepisow
prawa w oderwaniu od innych obowigzujacych
na tym samym terytorium. W szczego6lnosci istnieje
obowigzek wykladni zgodnej z konstytucja®. Posta-
nowienia konstytucji panstw cztonkowskich sg za$
rézne, a Unia nie ma zadnej mozliwo$ci wptywa-
nia na harmonizacje konstytucji**. Prowadzitoby
to do powstania narodowych szkét sgdowego sto-
sowania przepisow unijnych, ktére w jakiej$ mierze
roznityby sie od siebie. Tym samym cel jednolitego
stosowania zakazu pomocy publicznej (i wyjatkow
od niego) nie zostatby osiggniety. Droga wyjscia
z tego impasu bytoby przyjecie, ze materialne prawo
unijne, ktére ma by¢ stosowane w panstwie czlon-
kowskim, ma tam charakter prawa obcego, a wiec
powinno by¢ interpretowane w $wietle innych norm
prawa unijnego, lecz z catkowitym pominieciem

32 Uzywam tu tego okre$lenia w znaczeniu kolokwialnym. Za-
sada pomocniczo$ci sensu stricto nie moze by¢ stosowania
do rozwigzan zamieszczonych w Traktatach.

33 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 127
inast., tenze, Wyktadnia w orzecznictwie sqdéw, Torun 2002,
s. 168 i nast.

34 Cho¢ konieczno$¢ implementacji postanowien prawa Unii Eu-
ropejskiej do prawa krajowego moze sktoni¢ ustawodawce
do zmiany konstytucji w tym celu, tak jak to nastapito w Pol-
sce i niektérych innych panstwach cztonkowskich w zwigzku
z europejskim nakazem aresztowania. Zawsze jest to jednak
suwerenna decyzja panstwa czlonkowskiego, a nie instytucji

unijne;j.
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przepiséw prawa panstwa, ktérego sad o tym orzeka.
Taka konstrukcja jest jednak watpliwa ze wzgledu
na publicznoprawny charakter przepiséw o pomocy
publicznej, a poza tym wymagataby wprowadzenia
przez wszystkie panstwa cztonkowskie jednolitych
przepisow wewnetrznych nakazujacych nie tylko
traktowanie przepiséw unijnych jako prawa obce-
g0, lecz réwniez sposéb wyktadni i stosowania tego
prawa. Biorgc pod uwage powyzsze ograniczenia,
przekazanie na szczebel unijny nie tylko rozstrzyg-
nie¢ w zakresie prawa materialnego, ale i uprawnien
kontrolno-orzeczniczych staje sie koniecznoscig.

W tym kontekscie trudno podzieli¢ zarzut, ze Ko-
misja i Trybunat tworzg niedemokratyczny porzadek
prawny. Inne rozwigzania po prostu nie stuzg reali-
zacji celu, do ktérego Unia zostata powolana, a po raz
kolejny nalezy przypomnie¢, ze podzielanie tego celu
przez panstwo cztonkowskie jest jedyna sensowna
przestanka pozostawania w Unii.

Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy roz-
prawi¢ sie z zarzutem, ze decyzje unijne dotyczace
polskiego przemystu stoczniowego sa ze szkoda dla
zywotnych intereséw Polski. Nie wnikam tutaj, czy
zaprzestanie (a wtasciwie ograniczenie) subsydio-
wania nierentownego przemystu jest samo w sobie
korzystne czy nie dla interesu gospodarczego badz
politycznego naszego kraju, bo odpowiedz wymaga
przeprowadzenia analizy ekonomicznej, co nalezy
pozostawié specjalistom z tej dziedziny (dziwi mnie
natomiast kategoryczno$¢ osadu prof. Pawlowicz,
nie poparta zadnym argumentem). Zwracam uwa-
ge natomiast na inny zabieg, moim zdaniem nie-
dopuszczalny. Otéz nie mozna ocenia¢ konkretnej
decyzji bedacej zastosowaniem ogdlnej normy bez
jednoczesnego uwzglednienia, jakie inne skutki
przynosi ta sama norma. Innymi stowy, dla oceny,
czy stosowanie generalnego zakazu pomocy publicz-
nej stuzy interesom Polski, nalezy réwniez zwazy¢,
na ile polskie przedsiebiorstwa korzystaja na nie-
stosowaniu tej pomocy przez inne panstwa czlon-
kowskie. W skali makro polska gospodarka jest kon-
kurencyjna w stosunku do ekonomii wielu panstw
cztonkowskich, a wiec zakaz pomocy publicznej
jest generalnie dla niej korzystny. Natomiast przy-
znaje, ze decyzje unijne moga by¢ (i zapewnie sg)
niekorzystne dla pracownikoéw stoczni i ich rodzin,
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ale ich interesu nie nalezy ekstrapolowa¢ na interes
narodowy.

Niezaleznie od powyzszych rozwazan o struktu-
rze organéw unijnych trzeba przyzna¢, ze zjawisko
»,deficytu demokratycznego” w Unii jest przedmio-
tem zainteresowania od lat 70. ubieglego wieku
i ze kolejne reformy traktatéw od Jednolitego Aktu
Europejskiego z 1986 roku do Traktatu z Lizbony
zmierzaja do eliminacji owego deficytu. W tym celu
wzmacniana jest pozycja Parlamentu Europejskiego
przez zwiekszanie jego roli w procedurach legislacyj-
nych (od traktatu lizbonskiego przyjmowanie aktéw
prawnych wspélnie przez Rade i Parlament jest re-
gulg), a takze wprowadzono zasade pomocniczosci.

Traktat z Lizbony zawiera postanowienia, ktére
wzmacniaja stosowanie tej zasady. Protokdt w sprawie
stosowania zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci
wprowadzit system nadzorowania projektéw aktow

czym panstwa cztonkowskie zostaty zobowiazane
do ustanowienia odpowiedniej procedury w prawie
wewnetrznym, ktéra umozliwi izbom parlamentéw
narodowych inicjowanie tej skargi; innymi stowy,
panstwo bedzie musiato wnosi¢ i popiera¢ taka skar-
ge, jesli ktoras z izb parlamentu tego zazada®.

Te zmiany pokazuja, ze problem zawlaszczania
prawa unijnego przez organy biurokratyczne rzeczy-
wiécie sie pojawia, tyle Ze nie jest on immanentng
cechg systemu organizacyjnego i procedury legis-
lacyjnej Unii Europejskiej, tylko patologia, z ktéra
probuje sie walczyé.

Pierwszenistwo prawa unijnego

Sporo krytyki w artykule Krystyny Pawlowicz po-
$wiecone zostalo zasadzie pierwszenstwa prawa unij-
nego. Rzeczywiscie nie jest ona zapisana w traktatach
zatozycielskich Unii, lecz zostata sformutowana przez

Problem zawlaszczania prawa unijnego przez

organy biurokratyczne jest patologiq, z ktorq

probuje sie walczyé.

ustawodawczych przez parlamenty narodowe panstw
cztonkowskich, ktére mogg przyjaé uzasadnione opi-
nie w sprawie niezgodnosci projektu z zasada pomoc-
niczo$ci. Jedli liczba takich opinii przekroczy jedna
trzecig gltoséw przyznanych parlamentom (a kazdy
parlament ma dwa glosy, przy czym w parlamentach
dwuizbowych kazda izba ma jeden gtos), a w spra-
wach dotyczacych przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwo$ci jedng czwartg, projekt wraca
do Komisji w celu jego przeanalizowania. Je$li nato-
miast liczba uzasadnionych opinii stanowi wigkszo$¢
gloséw, wowczas Komisja, jesli ciggle podtrzymuje
projekt, musi przedstawic¢ wlasng uzasadniong opinie
w tym wzgledzie. Opinie parlamentéw sa przedstawia-
ne Parlamentowi i Radzie w toku dalszych prac (o ile
projekt nie zostanie zmieniony lub wycofany).

Innym wzmocnieniem stosowania zasady pomocni-
czosci jest wprowadzenie skargi do Trybunatu na nie-
zgodno$¢ aktu ustawodawczego z tg zasada, przy
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ETS m.in. w orzeczeniach, ktére autorka przytacza. Py-
tanie tylko, czy rzeczywiscie jest to reguta narzucona
panstwom cztonkowskim. Sformutowanie ,narzuce-
nie” sugeruje, ze Trybunat dziala wbrew woli panstw
czlonkowskich, niejako przymuszajac je do uznania
pierwszenstwa prawa unijnego. Retoryka autorki po-
twierdza takie rozumienie, gdyz w tej czesci swego
artykutu pisze ona réwniez, ze Trybunat ,,upokarza
panstwa cztonkowskie” oraz ze obala ich konstytucje.

Trybunat nie jest jednak ciatem powstatym znikad.
Sedziowie TS nie sg mianowani dozywotnio, lecz
na kadencje sze$cioletnig, a pochodzg z politycznej
nominacji panstw czlonkowskich. Zgodnie z art. 253
ak. 1 TFUE sedziowie sa mianowani za wsp6lnym po-
rozumieniem przez rzady panstwa cztonkowskich.
W praktyce oznacza to, ze rzad kazdego panstwa wy-
znacza jednego swego obywatela, by pelnit funkcje

35 Wiecej na ten temat: J. Barcz, dz. cyt., s. 125-128.



sedziego. Wspomniany artykut TFUE wprowadza
jedynie wymagania, by byly to osoby o niekwestio-
nowanej niezalezno$ci, majgce kwalifikacje w ich
panstwach do zajmowania najwyzszych stanowisk
sadowych lub bedace prawnikami o uznanej kompe-
tencji. Takie wymogi nie sg naruszeniem standardow
demokratycznych. Sedziowie powinni by¢ niezalezni
od pozostatych wladz, a z drugiej strony powinny
istnie¢ jakie$s mechanizmy, ktére zapobiegaja nie-
skrepowanemu woluntaryzmowi sedziowskiemu.
Takim sposobem jest wta$nie kadencyjno$é. O nie-
bezpieczenstwach systemu mianowan dozywotnich
$wiadczy polityczna debata wybuchajaca zawsze
przy nominacjach do Sagdu Najwyzszego USA.

Sposéb wytaniania Trybunatu (i pozostatych sa-
déw unijnych) nie jest wiec niezgodny ze standar-
dami demokratycznymi, a jezeli gdzie$ upatrywac
zagrozen, to raczej w zbyt krétkiej kadencji, ktéra
moze nie dawaé wystarczajacego poczucia niezalez-
no$ci od nominujgcego panstwa (nie zetknglem sie
jednak nigdzie w literaturze przedmiotu ze stwier-
dzeniem, zZe jest to rzeczywisty problem). Skoro
tak, to czy rzeczywiscie Trybunat orzekajgc m.in.
o pierwszenstwie prawa unijnego, dziata wbrew
woli, prawom i interesom panstw czlonkowskich?
Przeciez kazdy rzad dotkniety takim zachowaniem
(a nalezy mniemad, ze bytyby to wszystkie rzady)
wyznaczylby na kolejng kadencje osobe wyznajaca
poglad o pierwszenstwie prawa krajowego (a przy-
najmniej konstytucji) przed unijnym. Trudno przy-
jac¢, ze rzady en bloc nie reprezentujg intereséw
narodowych swych panstw (zreszta, jak pisatem
wczesniej, gdyby tak byto, to problem niedziatania
standardow demokratycznych tkwilby wewnatrz
panstw, a nie w Unii).

Jedynym logicznym wytlumaczeniem jest, ze pan-
stwa (i spoteczenstwa w nich zyjace) generalnie ak-
ceptuja taka pozycje Trybunatu i takie zasady, jakie
w swym orzecznictwie proklamuje. Ustepujg z pew-
nych swych prerogatyw, poniewaz uznaja, ze jest
to warte korzysci, ktéra jest takie samo ustapienie
przez inne panstwa czlonkowskie. To takze nie jest
sprzecznie z demokratycznym porzadkiem prawnyms°.

36 Generalnie o tym zagadnieniu: K. Alter, Establishing the Su-

premacy of European Law, Oxford 2001, zwl. s. 202-207.

ARTYKULY

Warto zwréci¢ uwage na inne zagadnienie. Zasa-
da pierwszenstwa prawa (wéwczas) wspolnotowego
zostata utrwalona w orzeczeniach wydanych w la-
tach 60. ina samym poczatku lat 7o. zeszlego wieku.
W owym czasie EWG skladata sie z sze$ciu panstw.
Dwadzie$cia jeden panstw przystapito do niej (lub
do Unii), kiedy ta zasada byla stosowana. W przy-
padku Polski nastgpilo to 40 lat po orzeczeniu Costa
v. ENEL. Decyzje panstw o przystgpieniu musiaty by¢
podjete ze §wiadomoscig i aprobata zasady pierw-
szenstwa prawa unijnego. Mozna sie zastanawiac,
czy przystepujace panstwo miato pelng wiedze
o wszelkich szczegoélach prawa unijnego i organizacji
Unii w momencie wyrazania zgody na zwigzanie sie
tym prawem (cho¢ takg powinno$¢ panstwo miato),
ale nie sposéb przyjaé, ze uczynito to w nie§wiado-
mosci istnienia podstawowej zasady prawa unijnego.

Mozna réwniez postawi¢ paradoksalne pytanie:
czy zasada pierwszenstwa nie byla istotnym ele-
mentem sklaniajagcym nowo przystepujace panstwa
do cztonkostwa w Unii? Taka teza tylko z pozoru
wyglada absurdalnie. Bez wypracowania zasady
supremacji integracja gospodarcza (w procesie inte-
gracji politycznej, czyli dawnego 111 III filaru takiej
zasady nie wypracowano) w obecnym ksztalcie nie
moglaby powstaé. Skoro dla panstw kandydujacych
cztonkostwo w Unii jest atrakcyjne, tym samym od-
powiada im rowniez model integracji i podstawo-
we narzedzia, ktére do tego stuza. Czy wiec byloby
zgodne z demokratycznym porzadkiem prawnym
narzucanie panstwom innego modelu ksztattowa-
nia wzajemnych uprawnien i zobowigzan niz ten,
na ktéry wyrazity zgode?

Powyzsze stwierdzenie nie moze by¢ odczytane
jako przyznanie, ze stosunek miedzy prawem unij-
nym (majacym charakter norm wyzszego rzedu)
a krajowym (nizszego rzedu) jest zwykla relacja
hierarchicznag typu lex superior — lex interior. To za-
gadnienie jest znacznie bardziej ztozone, zwtaszcza
w odniesieniu do norm konstytucyjnych panstw
cztonkowskich, co wynika z orzeczen sadéw kon-
stytucyjnych panstw czlonkowskich)1%. Oprécz

37 Szerzejnaten temat E. Piontek, Zasada pierwszeristwa prawa
wspdlnotowego w orzecznictwie paristwa cztonkowskich, Pan-

stwo i Prawo 2009, nr 5, s. 19 i nast.
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kwestii (nie) zgodnosci zasady pierwszenstwa pra-
wa unijnego z demokratycznym porzadkiem praw-
nym inne stwierdzenie autorki artykutu wymaga
polemiki. Profesor Pawlowicz pisze, ze panstwa
czlonkowskie nie mogg juz na swoim terytorium
jednostronnie uchyli¢ prawa stanowionego przez
Unie w zakresie przekazanych jej kompetencji
ize jest to bezpos$rednio wymierzone w suwerennos¢
panstw czlonkowskich. Pierwsza cze$¢ powyzszego
twierdzenia jest prawdziwa — wlasnie na tym pole-
ga przekazanie kompetencji wlasnych organizacji
miedzynarodowej. Natomiast trudno zgodzié sie
z zarzutem, ze jest to wymierzone w suwerennos$¢
panstwa przekazujgcego. To po prostu jest zasto-
sowanie zasady pacta sunt servanda. Zresztg poza
obszarem prawa europejskiego takze panstwa nie
moga jednostronnie zwolnié sie ze swych zobowig-
zan miedzynarodowych (o ile nie ma wyraznego
przyzwolenia w tym prawie), a odmowa stosowania
sie do tych zobowigzan skutkuje odpowiedzialno$ciag
prawnomiedzynarodowa. Przyktadowo: czy Wielka
Brytania moze jednostronnie odmowi¢ stosowania
umowy polsko-brytyjskiej o unikaniu podwéjnego
opodatkowania wobec pewnych kategorii obywateli
polskich, poniewaz jest panstwem suwerennym i ko-
rzysta z tego atrybutu suwerennosci? Gdyby tak sie
zachowala, Polska miataby prawo (a wrecz powin-
nos$¢ wynikajaca z art. 36 Konstytucji) do podniesie-
nia roszczen wobec tego panstwa zgodnie z prawem
miedzynarodowym.

Nie inaczej jest w przypadku prawa unijnego. Je-
$li panstwo przekazato kompetencje do stanowienia
przepiséw w pewnej dziedzinie Unii, a nastepnie
odmawia stosowania tych przepiséw, Unia wejdzie
w spoér z tym panstwem. Jedyna istotng réznica jest
system obowiazkowej jurysdykcji TS do rozstrzyga-
nia takich sporéow.

Zasada suwerennej réwnosci panstw
a Unia Europejska

Sposrod wielu watkow zawartych w artykule,
z ktorych prawie kazdy zastuguje na polemike, jako
ostatni chcialbym omoéwié¢ ten dotyczacy rzekome;j
niezgodnosci konstrukeji Unii Europejskiej z zasa-
dami prawa miedzynarodowego, a w szczego6lnosci
z zasada suwerennej réwnosci panstw.
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Krystyna Pawlowicz podtrzymuje tu swa teze
o Unii jako panstwie europejskim w trakcie two-
rzenia, ktora, jak pisalem wyzej, jest wedtug mnie
nieuprawniona, lecz nawet gdyby, wylacznie dla ce-
low argumentacji, przyjaé, ze tak jest, to stosowanie
zasady suwerennej rownos$ci do procesu tworzenia
panstwa ma sens tylko w bardzo ograniczonym za-
kresie. Kazde panstwo wyrzekajgce sie swej suwe-
rennosci, by stac sie cze$cig nowego panstwa, musi
uczynic¢ to samodzielnie i nikt tego pafistwa nie moze
do tego przymusi¢. Natomiast sposéb organizacji
nowego panstwa nie wigze sie juz z wykonywaniem
tej zasady. Tak wiec, gdyby rzeczywiscie przyjaé,
ze mamy do czynienia z procesem tworzenia sie pan-
stwa, to naruszeniem zasady suwerennej réwnosci
bytoby stosowanie gtosowania wiekszosciowego
przy przekazywaniu kompetencji panstw czton-
kowskich Unii. Tak jednak nie jest, poniewaz takie
przekazanie musi nastgpi¢ w traktacie, a wszelkie
zmiany traktatu wymagaja zgody wszystkich panstw
cztonkowskich. Tak zwana procedura ktadki (art. 48
ust. 7 TUE) nie dotyczy przekazania kompetencji ze
sfery zastrzezonej panstwom cztonkowskim do sfe-
ry Unii, tylko w ramach kompetencji Unii zmiany
sposobu podejmowania decyzji z jednomy$lnego na
wiekszo$ciowy, przy czym zmiana na wymaga jedno-
mys$lnosci, z prawem sprzeciwu kazdego parlamen-
tu narodowego. Niezaleznie wiec od tego, ze jest to
zmiana bardzo istotna, bo pozbawiajgca kazde pan-
stwo z osobna prawa skutecznego sprzeciwu, to nie
dokonuje sie ona wbrew woli tego panstwa, ktére ma
dwukrotnie mozliwo$¢ jej zablokowania: najpierw
w Radzie Europejskiej przez dziatanie rzadu (ew. pre-
zydenta), a nastepnie poprzez sprzeciw parlamentu.

Na marginesie mozna zauwazy¢, ze prawo mie-
dzynarodowe nie zna konstrukeji panstwa skiada-
jacego sie z innych panstw. Jedyng znang mi proba
forsowania takiej koncepcji byly poglady doktryny
radzieckiej przedstawiajace zaréwno ZSRR, jak
i republiki radzieckie jako panstwa, nie zyskaty one
jednak powszechnej aprobaty poza tzw. obozem so-
cjalistycznym.

Jezeli patrzymy na UE jako na organizacje miedzy-
narodowg, to réwniez trudno wskazaé, ktére kon-
strukcje prawne mialyby naruszac¢ zasade suweren-
nej réownosci. Stosowanie gtoséw wazonych nie jest



wylaczng cecha Unii, wystepuje réwniez w Banku
Swiatowym i Miedzynarodowym Funduszu Walu-
towym. Podejmowanie decyzji wigkszo$cig gtosow
ma miejsce np. w Radzie Bezpieczenstwa ONZ, gdzie
dodatkowo pieé panstw ma wyraznie uprzywilejo-
wang pozycje. Skoro te dwie cechy sg do pogodzenia
z przytaczana zasada, to nie wiem, jakie inne miaty
janaruszad.

Klasyfikowanie zasady suwerennej réwnosci jako
imperatywnej normy prawa miedzynarodowego
nie jest wcale pewne. Konwencja wiedenska o pra-
wie traktatow, ani tez zadna inna znana mi umowa
miedzynarodowa, nie zawierajg katalogu, cho¢by
niewyczerpujgcego, takich norm. Orzecznictwo
miedzynarodowe, w odréznieniu od unijnego, jest
raczej skape. Poglady doktryny nie sq akceptowa-
ne jako zrédlo powstania prawa, cho¢ oczywiscie
sg zrédiem jego poznania. Normy iuris cogentis
sa wyjatkiem w prawie miedzynarodowym i dla-
tego nalezy szczegélnie uwaznie analizowad, jakie
sg zrédta bezwzglednego charakteru danej normy3.

Zakonczenie

Powyzsze uwagi nie sa kompletnym wylicze-
niem zagadnien, w ktérych ocenie nie podzielam
pogladéw Krystyny Pawtowicz. Przede wszystkim
nie uwazam, by niezgodno$¢ ze standardami demo-
kratycznego porzadku prawnego byta immanentna
cechg, ktdra niejako jest wbudowana w konstrukcje
Unii Europejskiej takiej, jaka znamy. Odwrotnie,
przejawy owej niezgodnosci, ktérych istnienia nie
neguje, sa przedmiotem reakcji panstw cztonkow-
skich, ktére wprowadzajg mechanizmy korygujace.

Patrzac na funkcjonowanie prawa UE, musimy
mie¢ na wzgledzie, ze nie jest to prawo catkowicie
osadzone w kontynentalnej tradycji tworzenia i sto-

38 Shaw wskazuje, ze w trakcie prac Komisji Prawa Miedzyna-
rodowego nad projektem konwencji prawa traktatéw jako
przyktady norm iuris cogentis podawano zakazy bezpraw-
nego uzycia sity, ludobojstwa, niewolnictwa i piractwa;
M. Shaw, International Law, wyd. 5, Cambridge 2003, s. 177.
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sowania prawa, lecz ze jest intelektualng synteza
systemu kontynentalnego i common law. Rola sga-
doéw unijnych jest niewatpliwie donioslejsza od tej,
do jakiej przywyklismy w tradycji polskiej, ale czy
wykracza poza ramy charakterystyczne dla prawa
angielskiego?

Kluczowym elementem dziatania Unii jest wola
panstw czlonkowskich, by system tworzenia prawa
funkcjonowat w oparciu o zasade pierwszenstwa pra-
wa unijnego, przy czym orzeczenia sadéw konstytu-
cyjnych panstw pokazuja, ze nie jest to bezrefleksyj-
ne i ze panstwa zachowujg ostateczng kontrole nad
kierunkiem dynamicznej interpretacji prawa®.

Niezaleznie od powyzszego, niebezpieczenstwa
odejscia od standardéw demokratycznych w UE
rzeczywiécie istnieja i dlatego niezbedna jest anali-
za polityczna oraz naukowa procesow decyzyjnych,
aby je wychwytywaé i znajdowac $rodki korygujace.
Z tego wzgledu naukowe wypowiedzi takie, jak kry-
tykowana w niniejszym opracowaniu, maja gteboka
warto$¢, poniewaz prowokuja do refleksji nad me-
chanizmami funkcjonowania Uniiido analizowania,
czy jej zachowania sg pod odpowiednig politycznag
iinstytucjonalna kontrola.

Na zakoniczenie mozna sie zastanowié, jaka Unia
odpowiadataby autorce artykutu, z ktérym polemi-
zuje. Zapewne obowigzywaltaby w niej zasada jedno-
my$lnos$ci panstw cztonkowskich, przy czym zakres
aktow prawnych tak przyjetych obejmowalby jedy-
nie poziom relacji miedzypanstwowych, bez bezpo-
$redniego regulowania prawa i obowigzkéw podmio-
téw prywatnych. Przepisy prawne tak ustanowione
mogtyby by¢é uchylane jednostronnymi dziataniami
poszczegdlnych panstw (oczywiscie jedynie w sto-
sunku do nich i podmiotéw pod ich wtadza teryto-
rialng), a prawo unijne bylo subsydiarne wzgledem
legislacji krajowej. Tylko po co komu taka Unia?

39 Zwlaszcza orzeczenie niemieckiego Federalnego Sadu Kon-
stytucyjnego w sprawie Maastricht, por. K. Alter, dz. cyt.,

S. 104 i nast.
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