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ZASADA SUBSYDIARNOSCI W UNII EUROPEJSKIEJ

SUBSYDIARNOSC JAKO IDEA PORZADKU SPOLECZNEGO. ISTOTA POJECIA

Chociaz zasada subsydiarno$ci zostata wypracowana dopiero w XIX w., to
sama idea inspirowata europejska filozofie polityki od poczatkéw jej istnienia.
Jej korzenie historyczne siegajg czasOw Arystotelesa, Tomasza z Akwinu,
a pozniej takich myslicieli, jak Althusius, Hegel, Tocqueville, Proudhon,
Ketteler. Byta ona réwniez obecna w doktrynie spotecznej Kosciota (encykliki
Leona XIII, Piusa X1)1

W kregu kulturowym, obejmujacym obszary Starego Kontynentu stanowita
jedng z wielu préb wypracowania koncepcji ograniczenia wiadzy, a szczegdlnie
wiadzy politycznej, do tego, cojest niezbednie konieczne, aby mozna byto te wladze
sprawowac.

Idea subsydiarnosci, zapomniana przez dziesiatki lat, zjawia si¢ znéw w Swiecie
naszych poje¢. Mozna sie zastanawiaé nad powodami tego powrotu i nad tym, czy
obiecujgca koncepcja nie rozczarowuje swych Swiezo pozyskanych wyznawcéw.
Stanowi ona odpowiedz na pytanie: ,Dlaczego istnieje wtadza?”, ,Jakim celom
powinna ona stuzy¢?” oraz ,Jaka role ma odgrywac?”. Chodzi o wszelka wiadze:
' te ojca rodziny, jak i te urzednika panstwowego, i szefa przedsiebiorstwa oraz
przede wszystkim witadze instancji suwerenne;j.

Na pytanie o zasadno$¢ wiadzy mozna uzyskac rdzne odpowiedzi, w zaleznosci
°d rozwazanego kontekstu. Wtadza moze miec¢ na celu zagwarantowanie ciggtosci
Swiata, zapewnienie jego trwania albo tez urzeczywistnienie na ziemi przykazan
Pewnej religii lub pewnej moralnosci, albo tez zapewnienie egzystencji istotom
stabym i znajdujagcym sie nizej w hierarchii spotecznej (od tego, kto sprawuje
wiadze), niezdolnym do zadbania o wiasne potrzeby.

Do tych odpowiedzi narody Europy dodajg jeszcze inng, taka, ktéra przyczynia
sie do wyksztatcenia odmiennego pojecia wiadzy. Chodzi o to, by celem dziatan tak
rozumianej wiadzy byto usuniecie pewnych niedostatkow, z ktérymi borykaja sie

1 Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Znak, Krakéw 1995, s. 12 i nast.
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68 Krzysztof Tomaszewski

w dazeniu do petni rozwoju zar6wno wspolnoty, jak i wolne osoby, odpowiedzialne
za swoj los, lecz nie catkiem samowystarczalne. Wtadza nie powinna wiec stawiac
sama sobie celéw innych niz cele istot jej podlegtych. Jest jako taka niezbedna
dlatego, ze owe istoty nie sg catkiem samowystarczalne. Jej rolajestjednak wtdrna:
stanowi $rodek oddany do wytgcznego uzytku tych istot.

Stowo subsydium znaczy po tacinie ,pomoc, wsparcie, sity rezerwowe”.
W samym pojeciu kryje sie wiec pewna celowos$¢ przypisana wiadzy politycznej,
ktéra wytania sie przede wszystkim po to, aby pomagac¢ cztonkom spoteczeristwa
w realizacji wiasnych celéw.

Subsydiarnos¢ jest zatem pewng ideg moralng doskonalenia stosunkéw, proce-
dur i struktur spotecznych, natomiast subsydiamymi nazywa sie pewne urzadzenia
prawne, ktore realizujg te o0g6lng idee. Subsydiarno$¢ oznacza wiec unikanie
przemocy w zarzgdzaniu2 Jako zasada prawna wskazuje ona, ze prawa i wolnosci
jednostek sg Zrodtem wszystkich praw i obowigzkéw spotecznosci. Podobnie jak
cztowiek szukajgcy pomocy, tylko wtedy i tylko w tym zakresie, w jakim nie moze
sam spetni¢ swych zadan zyciowych, tak samo kazda spoteczno$¢ mniejsza czy
»,nizsza” odwotuje sie do pomocy spotecznosci wiekszych czy ,,wyzszych” tylko
woéweczas, gdy nie moze spetnié catoksztattu zadan wyznaczonych jej przez potrzeby
wszystkich cztonkéw. Dlatego kazda spoteczno$¢ ,wyzsza” zobowigzana jest
szanowa prawa spotecznosci ,nizszych”, zapewniajgc tym samym mozliwosé
spetnienia ich naturalnych zadan.

Wszystko to w celu realizowania dobra wsp6lnego. Powstaje jednak pytanie,
czym ono jest w rzeczywistosci i jak dokonac jego precyzyjnego zdefiniowania.
Dlatego wiasnie nalezy zastanowi¢ sie nie nad tym, kto powinien realizowac
okre$lone zadanie, a kto zrealizuje je skuteczniej. Taki jest oto praktyczny wymiar
zastosowania zasady subsydiamosci.

Dtuga historia idei europejskiej siega wtasnie po te mysl, ktérg okresli¢é mozemy
poszukiwaniem ,europejskiego dobra wspdlnego”. Ta konstrukcja ,,wspo6lnego
domu” nie jest czym$ sztucznym, jednym z tych sojuszéw, ktore zawiera sie dla
ochrony chwilowych interesdw, lecz stanowi dzieto osadzone w trwatej wspdélnocie
duchowej. Dlatego bardziej wiasciwe jest mowienie o ,,dobru wspélnym”, a nie
0 ,interesie ogolnym”. Konstrukcja europejska opiera sie na przekonaniu o istnieniu
wspolnoty wczesniejszej i gtebszej niz wspolnota interesdw, wspdélnoty bardziej
fundamentalnej niz struktury narodowe.

To europejskie dobro wspdlne prdébuje sie urzeczywistnia¢ na ptaszczyznie
politycznej i prawnej, i to wtasnie stanowi fundament integracji europejskiej.
Celem jest zapewnienie okreslonego stopnia rownosci, sprawiedliwosci zmierza-
jacej ku harmonii, otwartosci, w jakiej dochodzi do nawigzywania stosunkéw
1wymiany.

2 J. Delors, Le principe de subsidiarite, w: Le Nouveau Concert europeen, ed. Odile Jacob, Paris
1992, s. 165-166.
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ZASADA SUBSYDIARNOSCI WE WSPOLNOTACH EUROPEJSKICH

Traktowanie zasady subsydiarnosci w sposob wyizolowany, pozbawiony szer-
szego kontekstu spotecznego czy politycznego, nie ma wigkszego sensu. Zasadne
jest natomiast rozpatrywane jej w szerszym ujeciu, przy uwzglednieniu celow
i wartosci, jakie powinna ona wdrazaé. Pomocniczo$¢ stanowi obecnie jeden
z istotniejszych elementdw dyskursu dotyczgcego procesu integracji europejskiej.
Jej zastosowanie ma bezposredni zwigzek z poczynaniami Wspdlnot w latach
wczesniejszych, kiedy to bez watpienia zbyt duzo wiary pokladano w procesach
,harmonizacji” jako takiej. Owa gorliwos$¢ w ,homogenizowaniu” przyczyniata sie
do powstawania opozycji ze strony zaréwno rzadow panstw cztonkowskich, jak
i narodowych parlamentow, ktore czuly, ze tracq zbyt duzo kompetencji, nie
otrzymujagc w zamian $rodkéw odpowiedniej kontroli parlamentarnej na szczeblu
wspolnotowym. Mozna by to nazwac ,,deficytem demokratycznym”.

Z drugiej strony, podmioty wewnatrzparistwowe - jak na przyktad kraje federacji
w Republice Federalnej Niemiec —rdwniez zaczety protestowac, gdy okazato sie, ze
Wspdlnota ingeruje w sprawy, ktére na mocy konstytucji niemieckiej znajdowaty sie
poza kompetencjami ich wiasnych narodowych rzgdéw i parlamentow.

Obecnie odchodzi sie od dawnego sposobu postrzegania procesu integracji,
rozumianego jako ,ujednolicanie” za wszelka cene. Dominujgcg tendencja staje sie
uwypuklanie réznic miedzy elementami tworzacymi ,,europejskg mozaike” 3. Sita
jednoczacej sie Europy lezy bowiem w jej roznorodnosci. Gdyby istniejgce réznice
poddano presji ujednolicajgcego wzorca, mogtoby to stworzy¢ sztuczng jednosc lub
by¢ karykaturg jednosci.

W poczatkowej fazie integracji europejskiej zasada subsydiarnosci nie byta
prawie w og6le brana pod uwage. Zdaniem P. Ch. Graff-Mullera ,,Wspdélnoty nie
byly bowiem tworzone po to, aby kazde parnstwo cztonkowskie wypetniajac swoje
wiasne zadania dazyto do samodzielnej realizacji celéow kazdej ze Wspdlnot”.
Wedtug preambuty Traktatu Rzymskiego, Europejska Wspolnota Gospodarcza
niiata potozy¢ podwaliny pod ,jeszcze $ciSlejszg unie narodow Europy”4, zatem
»idea subsydiarnos$ci nie mogta przyjsé do gtowy twércom Wspélnot, gdyz ich
celem byta zinstytucjonalizowana i sformalizowana integracja obszaréw aktywno-
§ci i polityki ekonomicznej uprzednio regulowanych w spos6b oddzielny i izo-
lowany na poziomie poszczeg6lnych panstw”5.

3J. Santer, Quelques reflexions sur le principe de subsidiarite, wW: Subsidiarite: defi du
changement. Actes du Collogue Jacques Delors, wyd. Tlstitut européen de Tadministration publigue,

Maastricht 1991. s. 33.
4 union europeenne - versions consolidees du Traite sur I’'UE et du Traite instituant de la

Cominunaute europeenne (2002), ,,Journal Officiel des Communautés Européennes” C 325, 24 XII 2002.
P. Ch. Graff-Miiller, Binnenmarktauflrag und Subsidiaritatprinzip? ,,Zeitschrift fur gesamte

Handelsrecht und Wirtschaftsrecht” nr 1/1995.
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Powszechnie uwaza sie, ze zasada subsydiarnosci zaistniata w prawie europejs-
kim wraz z wejsciem w zycie Traktatu z Maastricht, zwtaszcza jego artykutu 3B.
W polityce Wspdlnot Europejskich byta ona jednak obecna duzo wczes$niej, cho¢
oczywiscie nie pojawiata sie expressis verbis. Stanowita ona wyraz pragmatycznego
rozstrzygniecia podziatu kompetencji pomiedzy Wspdlnotami a panstwami, jak
rébwniez pomiedzy samymi instytucjami wspélnotowymi6. Ponadto zasada ta
istniata juz od dawna w panstwach z tradycjami federalizmu i regionalizmu, takimi
jak: Republika Federalna Niemiec, Belgia, Wtochy i Hiszpania.

Jej zastosowanie i zapisanie w prawie wspdlnotowym wydawato sie wiec
jedynie kwestig czasu i - mozna to przyznac z dzisiejszej perspektywy - pozwolito
wreszcie odzwierciedli¢ status quo. Pierwsze wzmianki dotyczace subsydiarnosci,
pojawity sie juz w 1975 r. w raporcie Leo Tindemansa na temat stanu Wspolnot.
Stwierdzano w nim m.in., ze ,dazenie do stworzenia Unii Europejskiej nie oznacza
budowania scentralizowanego superpanstwa. Stosownie do zasady subsydiarnosci,
Unii zostang powierzone tylko te zadania, ktorych wypetnienie nie lezy w mocy
poszczegblnych panstw cztonkowskich” 7. Byt to jednak tylko dokument o charak-
terze politycznym.

W S$lad za nim pojawity sie jednak nastepne. Chociaz miaty one tylko charakter
deklaratywny, mimo wszystko potwierdzajg pozytywng tendencje, ktora doprowa-
dzita - w konsekwencji - do petnego uznania zasady subsydiarnosci.

W 1984 r. opracowany zostat przez Altiero Spinellego i przyjety p6Zniej przez
Parlament Europejski projekt ,Traktatu o utworzeniu Unii Europejskiej”. Nie
chodzito w nim bynajmniej o zmiane traktatéw juz istniejgcych, ale o stworzenie
konstytucji europejskiej, odwotujacej sie do zasad federalizmu, a takze - w spos6b
bezposredni - do zasady subsydiarno$ci. Czytamy w nim, ze ,,instytucjom wspélno-
towym powierza sie - zgodnie z zasadg subsydiarnosci - uprawnienia niezbedne
jedynie dla realizacji tych celéw, ktérych nie bytyby w stanie w sposob bardziej
zadowalajgcy zrealizowaé dziatajgce samodzielnie panstwa cztonkowskie” 8 Byt to
jednak tylko projekt! jakkolwiek Parlament Europejski zaakceptowat go olbrzymig
wiekszoscig9, to spotkat sie on z dezaprobatg Rady Europejskiej, ktora zebrata sie
w Fontainebleau w dniach 25-26 czerwca 1984 r.

Szefowie panstw i rzadéw, nie wigczeni w prace przygotowawcze nad projek-
tem Spinellego, obawiali sie zbyt duzego wzmocnienia pozycji Komisji kosztem
uprawnien samych panstw. Obawiano sie gtownie federalnej perspektywy procesu
integracji, co rbwniez negatywnie odbito sie na postrzeganiu zasady subsydiarnosci.

6 Por. K. Neunreither, Subsidiarity as a Guiding Principle for European Community Activities,
»Gouvernment and Opposition” nr 2/1993.

7 J. L. Clergerie, Le principe de subsidiarite - le droit en guestions, Elipses, Paris 1997, s. 59-60.

s JO.C.E., n° C 77/42. 19 mars 1984, Preambuta projektu - art. 12 i 66.

5 Podczas glosowania, ktére poprzedzita dtuga i szczegétowa debata, oddano 237 gtoséw ,za”,
31 ,przeciw” i 41 ,wstrzymujacych sie” (cyt. za K. Wiaderny-Bidzinska, Polityczna integracja
Europy Zachodniej, Warszawa-Torun 1998, s. 152).
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Niezaleznie od oceny projektu Spinellego faktem jest, iz w nastepstwie jego
opublikowania powotane zostaty dwa komitety europejskie ad hoc: jeden na rzecz
»Europy obywateli” (Komitet Adonino) i drugi zajmujacy sie zagadnieniami
instytucjonalnymi (Komitet Dooge’a). Efektem pracy tego ostatniego byt raport
przedstawiony w czasie obrad Komisji Europejskiej w Brukseli 29-30 marca
1985 r., poruszajacy kwestie ,,celéw, polityki i reform instytucjonalnych niezbed-
nych do aktywniejszego prowadzenia procesu integracji europejskiej” 10 Dokument
ten, tak samo jak projekt Spinellego wskazuje na brak skutecznos$ci w dziataniu
instytucji wspolnotowych i postuluje okreslone zmiany.

Trzeba dodaé, ze te dwa teksty stanowig pewien fundament Jednolitego Aktu
Europejskiego (JAE) z 1986 r. Dopiero on wprowadzit istotne zmiany do Traktatu
0 EWG (TEWG), spos$réd ktérych najbardziej znane artykuly przewidywaty
stworzenie do 1992 r. Jednolitego Europejskiego Rynku Wewnetrznego, zwiekszyty
role Parlamentu Europejskiego w procesie decyzyjnym oraz legalizowatly po raz
pierwszy status Europejskiej Wspotpracy Politycznej. JAE ukonstytuowat réwniez po
raz pierwszy zasade subsydiarnosci wprowadzajac jg do art. 130R, ust. 4 TEWG
w zakresie ochrony S$rodowiska naturalnego. Stanowit on, ze ,Wspélnota bedzie
podejmowac dziatania dotyczgce ochrony srodowiska w takim zakresie, wjakim cele
jego ochrony miatyby byc¢ lepiej zorganizowane na poziomie Wspdlnoty, niz na
poziomie poszczegblnych panstw cztonkowskich” 11 Zdaniem Jeana-Louisa Clergerie
taki limitowany zakres zasady subsydiarno$ci do kwestii dziatan w zakresie ochrony
Srodowiska pozwolit decydentom europejskim wyprobowaé funkcjonowanie tej
zasady przed dokonaniem jej generalizacji, co nastgpito w Traktacie z Maastricht

Z jednej strony podkreslano pozytywne aspekty wprowadzenia subsydiarnosci
do polityki ekologicznej, co pozwalato na ,,demokratyzacje sposobu definiowania,
wcielania w zycie i podejmowania decyzji dotyczacych ochrony S$rodowiska na
poziomie jak najblizszym lokalnego w celu zagwarantowania nie tylko ochrony
konsumentéw, ale rowniez, aby zapewni¢ maksymalng ochrone i poprawe stanu
Srodowiska naturalnego w panstwach nalezagcych do Wspoélnoty 13 Z diugiej
jednakze strony niektore panstwa, takie jak na przyktad Wielka Brytania czy Dania
- tradycyjnie przeciwne zwierzchnictwu prawa wspdlnotowego nad narodowym
lniechetne federalizmowi - wykazaly swoje zaniepokojenie faktem wprowadzenia
zasady subsydiarnosci w dziedzinie srodowiska naturalnego i ochrony konsumen-
tébw. W ich opinii sprawy te powinny nadal pozostawa¢ w gestii narodowej, a nie
podlega¢ regulacjom wspdlnotowym.

1 J.-L. Clergerie, op.cit., s. 61-62.
" Acte Unic/ue Europeen, w: Union europeenne - recueil des traites, t. 1, vol. 1, ed. Office des

publications officielles des Communautés europsennes, Luxembourg 1999, s. 761.

2 J.-L. Clergerie, op.cit., s. 63 i nast.
13 Opinia Komisji Srodowiska, Zdrowia Publicznego i Ochrony Konsumentéw z dnia 14 lipca 1992,

,Europe environnement” nr 402, Bruxelles, 19 | 1993.
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Poprzez uchwalenie JAE dokonano kolejnego kroku w procesie integracji. Nie
byto to jednak ostatnie stowo w zakresie repartycji uprawnienn Wspdélnot. Podczas
obrad Rady Europejskiej w Rzymie 14-15 grudnia 1990 r. gidwnymi tematami
rozmow byty sprawy zwigzane z tworzeniem unii ekonomicznej i monetarnej oraz
politycznej. Miaty one stanowi¢ podstawy do sformutowania nowego traktatu
europejskiegold Z inspiracji niemieckich krajéow federacji oraz pod wplywem
Jacques’a Delorsa - 6wczesnego przewodniczagcego Komisji Wspélnot Europej-
skich - zaakcentowano problem subsydiarno$ci w relacjach miedzy Wspélnotami
a panstwami cztonkowskimi.

Warto podkresli¢, ze od konca lat 80. kwestia subsydiarno$ci pojawiata sie coraz
czesciej w europejskich debatach politycznych, zyskujgc stopniowo kolejnych
zwolennikéw. Jednym z nich byt na pewno Jacgues Delors (socjalista, aczkolwiek
pozostajacy w bardzo bliskich zwigzkach z chrze$cijafiskg demokracja, dla ktorej
subsydiamos$¢ stanowita jeden z fundamentdw nauki spotecznej KosSciota. Sam
okreslat siebie ,,personalistg” i ,,uczniem Emmanuela Mouniera” 15. W kwietniu
1989 r. w swoim ,,Raporcie na temat przysztej Unii ekonomicznej i monetarnej”,
wspominat, iz ,,powinna sie ona realizowa¢ z uwzglednieniem zasady subsydiarno-
$ci”15 W swojej pdzniejszej karierze odwotywat sie do tej zasady jeszcze
wielokrotnie. (Czasem przypomina sie uroczysto$¢ inauguracji roku akademickiego
1989/1990 w College d’Europe w Brugii, na ktorej Delors wygtosit wykiad,
podczas ktorego - jak obliczono - wymienit zasade subsydiarnosci az jedenascie
razy, stwierdzajac, ze ,,stanowi ona wyzwanie i conditio sine qua non dla procesu
integracji europejskiej” 17).

Tymczasem Parlament Europejski (518 deputowanych)18- zdominowany przez
dwie grupy polityczne tradycyjnie przychylne federalizmowi: Partie Socjalistéw
Europejskich (180 gtoséw) i Europejska Partie Ludowg (122 gtoséw) - poprzez
specjalne komisje takze pracowat nad zasadg subsydiarnosci i jej mozliwymi
zastosowaniami. Rezultatem tych prac byto przyjecie dwoch rezolucji:

- z dnia 21 listopada 1990 (tzw. Raport Valery’ego Giscarda d’Estaing),
dotyczacej zasady subsydiarnoscild

- z dnia 22 listopada 1990 r., dotyczacej problematyki konferencji miedzy-
rzagdowych w konteks$cie strategii Parlamentu Europejskiego dla Unii Europejskiej2
(tzw. Raport Martina).

14 Buli. CE 12/90, punkty 1.4 i 1.8.

15 Stowa z przeméwienia Jacques’a Delorsa w College d’Europe w Brugii-Buli. CE 10/89, s. 118.
16 Buli. CE 4/89, punkty 1.1.1-1.1.5.

17 Buli. CE 10/89, s. 118.

18 Chodzi o Parlament Europejski wybrany w wyborach 15-18 czerwca 1989 r., na 5-letnig kadencje
1989-1994.

Y J.O.CE., nr C 324 z 24 grudnia 1990, s. 115.
2 Parlement europeen, Doc. A3-47/90.
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Oba dokumenty zgodnie potwierdzajg, ze zasada subsydiarnosci jest ,ztotg
reguta federalizmu europejskiego” (regle d’or du federalisme europeen)
i stanowi wazny czynnik zréwnowazonej repartycji uprawnien pomiedzy
Wspdlnotami a panstwami cztonkowskimi. W konsekwencji tych dwoch
raportow Parlament przyjat 12 grudnia 1990 r. Rezolucje dotyczgcg podstaw
konstytucyjnych Unii Europejskiej2. Artykut 11 Rezolucji odwotuje sie
bezposrednio do zasady subsydiarnosci, stanowigc, ze ,Unia dziata tylko
w zakresie zadan, jakie zostaly jej powierzone na mocy konstytucji i traktatow.
W innych przypadkach podejmuje wiasciwg akcje tylko woéwczas, kiedy jej
wykonanie nie jest mozliwe w ramach poszczeg6lnych panstw”22 Tekst rezolucji
wskazuje na jeszcze jedng kwestie, ktéra wydaje sie istotna w kontekscie gry
interesow wokét zasady subsydiarnosci. Jej zastosowanie proponowano poddac
podwdjnej kontroli, politycznej i prawnej. Rada Ministrow Unii Europejskiej
miataby sprawowaé nadzdr polityczny nad stosowaniem subsydiarnosci, za$
Trybunat Sprawiedliwosci - odgrywajacy stopniowo coraz wiekszg role jako
trybunat konstytucyjny - peinitby kontrole prawng nad jej wykonaniem. Byfaby
to zatem kontrola a priori i a posteriori, gwarantujgca petne respektowanie
zasady pomocniczosci. Gdyby Trybunat uznal, ze projekt aktu nie speinia
wymogow subsydiarnosci, nalezatoby albo odrzuci¢ rzeczony projekt, albo
dokonac jego stosownej rewizji.

W czasie konferencji deputowanych parlamentéw narodowych WE z udziatem
przedstawicieli Parlamentu Europejskiego, odbywajgcej sie w Rzymie 27-30
listopada 1990 r., réwniez potwierdzono, ze ,zasada subsydiarnosci powinna
stanowi¢ baze konstytucyjng dla repartycji wtadzy pomiedzy Wspdlnotami - z jed-
nej strony a panstwami cztonkowskimi - z drugiej”. Parlamentarzysci wskazali
ponadto na potrzebe umieszczenia subsydiarnosci w preambule przysztych trak-
tatow europejskich, zanim Trybunat Sprawiedliwo$ci zostanie postawiony przed
koniecznoscig rozstrzygania sporéw kompetencyjnych pomiedzy panstwami czton-
kowskimi i Wspo6lnotami23,

Komisja Europejska byta réwniez zwolennikiem wprowadzenia subsydiarnosci
do prawa wspdélnotowego. Zajmujac sie weryfikacjg projektu przysziej unii P°I*'
tycznej, wyrazita 21 pazdziernika 1990 r. pozytywng opinie na temat wpisania tej
zasady do acauis communautaire24.

Europejski dyskurs polityczny zostat wiec bardzo szeroko zdominowany przez
t? kwestie, ktdra zresztg byta niemozliwa do oddzielenia od koncepcji federalizmu.
W przededniu spotkania Rady Europejskiej w Maastricht dominowaly dwie
tendencje: zdaniem jednych do traktatu nalezato wpisa¢ jeden prosty artykut

21 J.O.C.E., nr C 19 z 28 stycznia 1991.
2 Ibidem., s. 68.

2 Buli. CE 11/90, punkty 1.1.1 i2.3.4.
2 Buli. CE 10/90, punkt 1.1.5.
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wprowadzajacy zasade subsydiarnosci w sposob ogolny, inni za$ opowiadali sie
raczej za stworzeniem petnej listy kompetencji konkurencyjnych. Twércy Traktatu
o Unii Europejskiej skorzystali ostatecznie z pierwszej z tych mozliwosci.

ROLA | ZNACZENIE TRAKTATU Z MAASTRICHT

Uwienczeniem zabiegbw o wprowadzenie zasady subsydiarnosci do katalogu
prawa wspolnotowego byto sformutowanie artykutu 3B Traktatu o utworzeniu
Wspélnoty Europejskiej, znowelizowanego przez zapisy Traktatu o Unii Europejs-
kiej z 7 lutego 1992 r. (z datg wejscia w zycie - 1 listopada 1993 r.). Do zasady
subsydiarnosci odwotuje sie w sposob nastepujacy:

»Wspdlnota dziata w ramach uprawnien przyznanych jej niniejszym Trak-
tatem i celéw w nim wyznaczonych”;

»W zakresie, ktéry nie podlega jej wylacznej kompetencji, Wspdlnota
podejmuje dziatania, zgodnie z zasadg subsydiarnosci, tylko wdwczas i tylko
w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan nie mogg by¢ zrealizowane
w sposOb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, natomiast z uwagi na skale
lub skutki proponowanych dziatan, moga one zosta¢ lepiej zrealizowane przez
Wspolnote”;

.Zadne dziatanie Wspdlnoty nie wykroczy poza to, co jest konieczne do
osiggniecia celdw okresSlonych w niniejszym Traktacie” 25.

Poza tym Traktat o Unii Europejskiej odnosi sie do zasady subsydiarnosci
w swojej preambule oraz dwukrotnie w Postanowieniach wspélnych. W preambule
wyrazono gotowo$¢ sygnatariuszy do ,tworzenia coraz S$cilejszego zwigzku
pomiedzy narodami Europy, w ktérym decyzje podejmowane sg na szczeblu jak
najblizszym obywatelowi, zgodnie z zasadag subsydiarnosci”. Z kolei zgodnie
z artykutem A: ,Niniejszy Traktat stanowi nowy etap w procesie tworzenia coraz
ScisSlejszego zwigzku pomiedzy narodami Europy, w ktéorym decyzje sg podej-
mowane na szczeblu jak najblizszym obywatelowi....”, a artykut B stanowi, iz ,,cele
Unii bedg osiggane w oparciu o niniejszy Traktat, zgodnie z przewidzianymi w nim
warunkami i harmonogramem, poszanowaniem zasady subsydiarnosci okreslonej
w artykule 3B Traktatu ustanawiajgcego Wsp6lnote Europejska”.

Zasiegg omawianego artykutu 3B jest oczywiscie ograniczony do dziedzin,
w ktorych Wspdlnota nie ma wytgcznych kompetencji. Takie wytgczne kompeten-
cje posiada zas Wspdlnota w prawie wszystkich kwestiach dotyczacych rynku
wewnetrznego, w tym: polityce handlowej, eliminacji przeszk6d w funkcjonowaniu
podstawowych wolnosci (swobody przeptywu towaréw, ustug, oséb i kapitatow),

5 Traktat o utworzeniu Wspélnoty Europejskiej, w: Prawo Wspdlnot Europejskich. Dokumenty
i orzecznictwo, red. W. Czaplifiski, R. Ostrihansky, A. Wyrozumska, Scholar, Warszawa 1994,
s. 13-14.
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organizacji rynkéw rolnych, regut konkurencji, ochronie zasobéw rybnych, a takze
odnosnie do podstawowych elementow polityki transportowej2.

Poza dziedzinami, w ktdrych Wspdlnota cieszy sie wylgcznymi prerogatywami,
pierwszenstwo kompetencyjne nalezy do parnstw cztonkowskich.

Artykut 3B ust. 1 stanowi¢ moze emanacje zasady przyznanych uprawnien
(conferred power doctrine), w mysl ktérej Wspolnota moze podejmowac¢ dziatania
jedynie w ramach uprawnien przyznanych jej w Traktacie i dla realizacji celéw
w nim wyznaczonych. Zapis ten uniemozliwia Wspo6lnocie uzasadnienie konieczno-
§ci dziatania, powotujac sie na zasade subsydiarnosci, w sytuacji, gdy bedzie to
sprzeczne z postanowieniami ustepu 1

Tymczasem interpretacja ust. 2 skiania do konstatacji, ze celem zasady
subsydiarnos$ci nie jest poszerzenie zakresu kompetencji Wspoélnoty, ktdre sg Scisle
sprecyzowane w Traktacie i o ktérych przestrzeganiu przypomina de facto
artykut 3B, ust. 1. Kwestia zastosowania zasady subsydiarnosci pojawi sie zatem
w wypadku zaistnienia sporu dotyczacego nastepujgcych problemoéw: przez kogo
(Wspdlnota czy panstwa cztonkowskie), w jakim zakresie (stwierdzenie propor-
cjonalnosci zamierzonych dziatan do postulowanych celéw) oraz w jaki sposob
(rozporzadzenie, dyrektywa czy zalecenie) majg by¢ wykonane zadania ujete
w Traktacie. W konsekwencji zasada subsydiarnosci nie moze stanowié¢ samodziel-
nej podstawy prawnej aktow wydawanych przez instytucje europejskie. Jest ona
jednak bardzo istotna z punktu widzenia procesu decyzyjnegoZr.

Natomiast ust. 3 art. 3B odnosi sie przede wszystkim do kwestii takich jak:

- wylaczna wiasciwos¢ Wspolnoty Europejskiej,

- skuteczno$¢ dziatan podejmowanych przez Wspdlnote w odniesieniu do
dziatan panstw cztonkowskich,

- proporcjonalno$¢ proponowanych dziatah w stosunku do zamierzonych
celow.

Po wprowadzeniu do traktatu zasady subsydiarnoSci pojawita sie kwestia
konsekwencji praktycznych wynikajagcych z jej inkorporacji do prawa wspol-
notowego. Problematyka ta stala sie przedmiotem obrad podczas kolejnych
sesji Rady Europejskiej, ktére odbywaty sie w Birmingham, Edynburgu, Ko-
penhadze i Brukseli2s.

Rada Europejska w Birmingham (16 pazdziernika 1992 r.) w konkluzjach
generalnych potwierdzita konieczno$¢ podejmowania decyzji we Wspolnotach

mozliwie jak najblizej obywatela” oraz wskazata, ze ,zasada subsydiarnosci

% Por. P. Maillet, Subsidiarite: quel conlenu, auelle ampleur, quelle portee? Un eclairage
economique, w: P. Maillet (red.) Trois defis de Maastricht: comergence, chesion, subsidiarite,

Paris 1993, s. 109 i nast. ,
Z1 M. Sendrowicz, Subsydiarno$¢jako zasada ustrojowa w Unii Europejskiej, w: D. Milczare

ered.) Subsydiarno$¢, Warszawa 1998, s. 64-65.
B J.-L. Clergerie, op.cit., str. 98-102.
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stanowi niezbedny element procesu integracji europejskiej, ktéry powinien sie
dokonywacé przy poparciu obywateli panstw cztonkowskich” 29. Konkluzje te zostaty
p6zniej wigczone do tekstu wydanego 27 pazdziernika 1992 r. ,,Stanowiska Komisji
Europejskiej w kwestii praktycznego zastosowania zasady subsydiarno$ci”. Dodano
tam réwniez sformutowanie, iz jej zastosowanie ,,nie powinno narusza¢ réwnowagi
instytucjonalnej we Wspdélnotach” 0.

Rada Europejska zgromadzona w Edynburgu w dniach 11-12 grudnia 1992 r.,
przyjeta ,,0gdlne stanowisko w sprawie realizacji zasady subsydiarnosci i za-
stosowania artykutu 3B Traktatu o WE” 3L Dokument ten zawiera do$¢ szczeg6towg
interpretacje wspomnianego artykutu oraz wytyczne w kwestii badania zgodnosci
propozycji dziatan Wspdlnoty z jego postanowieniami. Podejmuje on probe
sprecyzowania obowigzkéw poszczegdlnych instytucji WE wynikajacych z zasady
subsydiarnosci.

Rada Europejska przedstawita rowniez propozycje zmodyfikowania niektorych
istniejagcych przepisow oraz wprowadzenia nowych. Zaproponowano zarazem
zawarcie miedzyinstytucjonalnego porozumienia na temat wspOtpracy w prze-
strzeganiu zasady subsydiarnosci pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg UE
i Komisjg Wspo6lnot Europejskich.

Zapowiedziano takze podejmowanie przez Komisje szerszych konsultacji po-
przedzajacych ztozenie kazdej propozycji legislacyjnej, w tym konsultacji z panst-
wami cztonkowskimi. Komisja, zgodnie z przyjeta procedurg, zostata zobowigzana
a w przypadkach, kiedy zostanie to uznane za konieczne - powinna dotgczy¢ do
swych propozycji memorandum wyjasniajgce. Ponadto Komisja zostata zobowiaza-
na do przedkiadania Radzie Europejskiej i Parlamentowi Europejskiemu, za
posrednictwem Rady ds. Ogolnych, corocznych raportow na temat przestrzegania
w Unii Europejskiej zasady subsydiarnosci.

W ,,0gélnym stanowisku” stwierdzono ponadto, ze zasada subsydiarno$ci nie
odnosi sie do uprawnien przyznanych Wspoélnocie Europejskiej na mocy Traktatu
0 WE, nie moze tez podwaza¢ prymatu prawa wspdlnotowego nad narodowym.

Na szczycie Unii Europejskiej w Edynburgu panstwa cztonkowskie uznaty
subsydiamo$¢ za koncepcje dynamiczng. Stworzyto to mozliwos¢ rozszerzenia
zakresu dziatan Wspdlnoty w przypadkach, kiedy okolicznosci tego wymagaja,
1 odwrotnie - ich ograniczenie lub przerwanie, kiedy nie znajdujg diluzej uza-
sadnienia.

W niecaty rok po tym spotkaniu, 25 pazdziernika 1993 r., Parlament Europejski,
Rada Unii Europejskiej i Komisja Wspolnot Europejskich przyjety w Luksemburgu
dwa dokumenty: Miedzyinstytucjonalng deklaracje ojawnosci i subsydiarnosci oraz

2 Buli. CE 10/92.

P ,,Revue Trimestrielle du Droit Européen” n° 28, octobre-décembre 1992, s. 729.
3 Buli. CE 12/92, s. 14.
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Porozumienie miedzyinstytucjonalne dotyczace procedur zastosowania zasady
subsydiarnos$ci® Dokumenty te uznano za kolejny etap na drodze do precyzyjniej-
szego zastosowania subsydiarnosci w procesie decyzyjnym, wskazujgc na pewne
novum, jakim byto stwierdzenie, iz ,wszystkie akty wydane przed zapisaniem
zasady subsydiarnos$ci w traktacie powinny by¢ zbadane pod katem swojej
zgodnosci z literg tej zasady” 3.

ZASADA SUBSYDIARNOSCI W UJECIU PRAKTYCZNYM -
PROBLEMY WYNIKAJACE Z JEJ ISTNIENIA
W EUROPEJSKIM PRAWIE WSPOLNOTOWYM

Zastosowanie zasady subsydiarnosci pozwolito Wspdlnotom ograniczy¢ cen-
tralistyczny sposéb podejmowania decyzji. Zmniejszono wptyw brukselskiej biuro-
kracji na kierowanie sprawami, ktérych lepsze rozwigzanie mogtoby nastapi¢ na
szczeblu narodowym lub tez lokalnym. Traktatowe zapisanie subsydiarnosci
wydawato sie niezbedne dla petlnego zagwarantowania, iz integracja bedzie sie
dokonywac przy petnym uwzglednieniu specyfiki krajow Starego Kontynentu34

Subsydiarno$é, przy catej swojej ztozonosci, jest raczej ,,zasadg filozoficzng
i polityczng anizeli typowo prawng. Stad wiasnie biorg sie tak liczne problemy z jej
praktycznym zastosowaniem”3. W zwigzku z tym powstaje pytanie o standardy,
jakie nalezy uwzglednia¢ w celu wiasciwego jej realizowania3s W literaturze
przedmiotu spotykaé mozna zar6éwno opinie tych, ktorzy twierdza, ze dzieki
subsydiarnosci samowtadztwo Brukseli zostanie ograniczone na rzecz nie tylko
samych panstw narodowych, ale przede wszystkim na rzecz wspdlnot samo-
rzgdowych nizszego szczebla, czyli regiondw oraz spotecznosci lokalnych, jak
>tych, ktorzy uwazajg, ze subsydiarno$¢ otwiera szerokg droge do niepohamowane-
go rozrostu kompetencji urzeddw centralnych Unii Europejskiej. Jako zagrozenie
wskazuje sie chociazby fakt, ze kompetencje Wspdlnot zostaty w traktatach
sformutowane w sposéb wyrazny, podczas gdy kompetencje panstw uznaje sie za
pierwotne i traktuje jako pewng oczywisto$¢37. Tymczasem wobec faktu, ze
Wspdlnota rozrasta sie i wytycza przed sobg nowe zadania, mozliwo$é rozszerzania

2 Buli. CE 10/93, punkty 1.6.1.
B N. Levrat, Les collectivites territoriales et 1’Union europeenne - dimension juridique, ed.

Presses Universitaires de Bruxelles, Bruxelles 2000, s. 50 i nast.

A Por. Ch. Millon-Delsol, op.cit., s. 108 i nast.

3$ G. Strozzi, Le principe de subsidiarite dans la perspective de l’integration europeenne: une
enigme et beaucoup d’attentes, ,,Revue trimestrielle du droit européen”, annee 30, juillet-septembre
>994, s. 380.

¥ Ch. Degryse, Dictionnaire de I’'Union europeenne”, ed. De Boeck Université, Bruxelles 1995,
s- 465.

37 Por. Dodatek do ,Liberation” z 31 sierpnia 1992, tekst Traktatu z Maastricht analizowany
szczegdtowo przez Elisabeth Guigou i Philippe’a Seguine’a, s. 4.
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jej kompetencji jest bardzo prawdopodobna. Sg to argumenty czesto przytaczane
w dyskusjach dotyczacych zasady subsydiarnosci, cho¢ nie sg one oczywiscie
jedyne.

Wskazuje sie rowniez na problemy z interpretacjg zapisOw o ocenie efektywnos-
ci wykonania okre$lonych zadan. Kto jest w petni kompetentny, by stwierdzi¢, ze
dana kwestia moze by¢ lepiej zrealizowana na poziomie lokalnym, regionalnym,
a nie na szczeblu wspdlnotowym? Oczywiscie nie moga to by¢é same panstwa
cztonkowskie, gdyz nie moga osgdzaé w swojej wihasnej sprawie. Skoro zatem
istnieje koniecznos¢ podjecia wyboru pomiedzy instytucjami Wspolnoty a panstwa-
mi cztonkowskimi, decyzja powinna zosta¢ podjeta wspdlnie. Odpowiednim do
tego forum wydaje sie by¢ Rada Unii Europejskiej, natomiast Komisja, ktora jest
wyrazicielem ogdlnych interesow Wspolnot, winna przedstawia¢ propozycje Ra-
dzie, ktéra po uwzglednieniu wszystkich aspektow sprawy mogtaby podja¢ odpo-
wiednig decyzje3B. Inng alternatywg mogtoby by¢é powotanie specjalnego Komitetu
Ekspertow, ktory zajmowatby sie ocenianiem spraw pod katem subsydiarno$ci3o.

Poza tym watpliwa pozostaje tez sprawa rozmiarOw stosowania interwencji,
czyli kwestia proporcjonalnosci miedzy zamierzonymi celami a uzytymi Srodkami.

Mowi sie przy tym wiele o ,podejmowaniu decyzji jak najblizej obywatela”.
Nalezatoby z tego wnioskowacé, ze to wiasnie szczebel lokalny badZ tez regionalny
bytby najwiasciwszy, by to zalecenie realizowa¢. Tymczasem bywa tak, ze to rzad
centralny decyduje o konkretnych dziataniach, a nie 6w najnizszy szczebel. Nie jest
to zgodne z duchem zasady subsydiarnosci. Tutaj wiasnie wida¢ najwiekszy
dylemat konstrukcji europejskiej. Pojawia sie on juz na poczatku Traktatu z Maas-
tricht, w artykule A Tytutu |, gdzie zapisano, ze ,celem jest tworzenie coraz
$cislejszej Unii narodow Europy, w ramach ktérej decyzje bedg podejmowane
mozliwie najblizej obywatela”40. Latwo dostrzec, przeciwstawnos$¢ tych dwdéch
sformutowan4l Nalezy jednak szuka¢ sposobéw wyjscia z tej sytuacji, tak aby
wypracowane standardy zadowalaty przede wszystkim obywateli, bo to w koricu oni
tworzg to, co nazywa sie ,,wspdlng Europg”. Obywatele powinni sami podejmowac
decyzje, ktorych rezultaty bedg dla nich bezposrednio odczuwalne. ,,W ten sposob
w $wiadomosci stworzy sie bezposrednie poczucie zwigzku pomiedzy sferg decyzji
i ich praktycznych konsekwencji. Jest to podstawa, kt6ra sprzyja¢ bedzie budzeniu
sie wiasciwej tozsamosci europejskiej” 42,

B P. Mathijsen, Subsydiarno$¢ w praktycznym funkcjonowaniu organéw wspélnotowych, w:
Subsydiarnos¢..., s. 77.

P Por. K. Gretschmann, Le principe de subsidiarite en droit commuanutaire, ,Les Petites
affiches” 1 VII 1992.

40 Prawo Wspdlnot Europejskich. Dokumenty i orzecznictwo..., s. 13-14.
4 Ch. Millon-Delsol, op.cit., s. 112.

L Por. V. Constantinesco, La distribution des pouvoirs entre la Communaute et ses Etats

membres: I’equilibre mouvant de la competence legislative et le principe de subsidiarite. Rapport au
collogue de Bruges des 28 et 30 juin 1990, s. 38.
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Georges Vandersanden uwaza, ze ,,zasada subsydiarno$ci nada przede wszyst-
kim pierwszenstwo dziatania panstwom cztonkowskim Unii, a takze ich organom
zdecentralizowanym, czyli nota bene wspdIlnotom terytorialnym”. Jego zdaniem nie
nalezy zbytnio obawiaé sie naduzyé z tytutu istnienia zasady subsydiarnosci, gdyz
bytoby to wbrew zdrowemu rozsadkowi i ktécito sie z dotychczasowymi prak-
tykami stosowanymi w procesie decyzyjnym43 Tymczasem Girolamo Strozzi sadzi,
ze ,,pewng przeszkodg na drodze do stosowania subsydiarno$ci na szczeblu nizszym
niz narodowy moze by¢ roéznorodno$¢ sytuacji prawnych dotyczgca struktur
wewnatrzpanstwowych”44. Chodzi przede wszystkim o zroznicowanie statusu
terytorialnego wewnatrz panstw cztonkowskich, czyli o kwestie federalizmu badz
unitaryzmu.

SUBSYDIARNOSC A LEGITYMIZACJA UNII EUROPEJSKIEJ

Wprowadzanie zasady subsydiarnosci do prawa europejskiego trwato dosé
dtugo. Sam zapis traktatowy nie uregulowat sprawy do kornca, a umozliwit jedynie
liczne, czasami kontrowersyjne, interpretacje tej zasady. Byto to przyczyng wyko-
rzystywania subsydiarnosci jako wygodnego hasta-emblematu, by zrzucaé¢ od-
powiedzialno$¢ za niektore decyzje bgdz na organy wspdélnotowe oskarzajac je o to,
ze interweniujg tam, gdzie nie powinny, badz - obwinia¢ panstwa za to, ze podjety
nieudolne dziatania na wiasng reke zamiast dziata¢ wspdlnie i skutecznie. Wydaje
sie, ze tylko orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci w tej sprawie
mogg doprowadzi¢ do wypracowania okreslonych standarddw.

Nalezy ponadto pamieta¢, ze wprowadzenie subsydiarnosci do polityki Wspol-
not Europejskich stanowi efekt gry interesbw pomiedzy wiadzami narodowymi
a Bruksela. Jej istnienie stanowi odpowiedz na deficyty demokratyczne i przerosty
biurokratyzmu europejskiego. Subsydiarno$¢ oznacza ,,podejmowanie decyzji jak
najblizej obywatela”, umozliwia skuteczne dziatanie na poziomie spotecznosci
lokalnych i regionalnych. Zwigksza sie tym samym legitymizacja poczynan Unii
Europejskiej. Obywatele sami mogg decydowa¢ o tym, co sie dzieje wokdt nich.
Nikt nie narzuca im niczego odgornie. Natomiast w przypadku, gdy realizacja
okreslonego dziatania przekracza mozliwosci danej spotecznosci, tam moze wkro-
czy¢ Unia i wspomo6c mieszkancow.

Dzieki takiemu podziatowi r6l i kompetencji dziatanie Unii Europejskiej staje
sie bardziej zrozumiate i przejrzyste. Powstaje przekonanie, ze wtadza w Brukseli to
nie jaki$ odlegly rzadca, ktéry wtraca sie we wszystkie sprawy, ale partner, na
ktérego mozna liczy¢ w trudnej sytuacji. Wiadomo bowiem, ze gdy taka zaistnieje,

B G. Vandersanden, Considerations sur le principe de subsidiarite, w. Melanges Velu, ed.
@®ruylant, Bruxelles 1992, s. 196.
4 G. Strozzi, op.cit., s. 384.
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przyjdzie on z pomocg i postuzy najlepiej jak to bedzie mozliwe. W ten wiasnie
sposéb najbardziej dobitnie realizuje sie zasade ,,Unii blisko obywatela”.

Korzystajg z tego réwniez rzady i parlamenty narodowe, kt6re nie moga teraz
skarzy¢ sie na odbieranie im suwerennych kompetencji przez Unie. W dziedzinach
nie zastrzezonych dla Wspdélnoty panstwa posiadajg ciggle monopol na dziatanie.
Zawsze jednak moga liczy¢ na wsparcie w tym zakresie ze strony wtadz w Brukseli.

Subsydiarnos¢ jest ciagle koncepcjg dynamiczng. Sposob jej definiowania oraz
zastosowania jest obecnie przedmiotem prac Konwentu do spraw przysztosci Unii
Europejskiej. W pazdzierniku 2002 r. konwent zajmowat sie kwestig monitorowania
i przestrzegania zasady subsydiarnos$ci4s. Zaproponowano m.in., aby Komisja
Europejska byta zobowigzana do kazdorazowego dotgczania do propozycji aktu
prawnego ,arkusza subsydiarnosci”, ktéry umozliwiatby Radzie i Parlamentowi
Europejskiemu ocene propozycji legislacyjnej pod katem jej zgodnosSci z zasadg
subsydiarno$ci. Pojawita sie takze propozycja, aby wiaczy¢ parlamenty narodowe
do kontroli przestrzegania zasady subsydiarnosci poprzez stworzenie specjalnej
procedury konsultacji w ramach mechanizmu decyzyjnego.

To wszystko pokazuje, ze Unia Europejska wcigz dazy do udoskonalania
wiasnego sposobu dziatania. Podejmuje wcigz nowe kroki w kierunku zwiekszenia
przejrzystosci i demokratyzacji metod zarzagdzania. Subsydiarno$c¢ jest doskonatym
dowodem na to, ze przy dobrej woli udaje sie stworzyé skuteczny mechanizm multi
level governance. Jest to takze skuteczna odpowiedZ Unii na zarzuty istnienia
deficytow demokratycznych w procedurach decyzyjnych.

4% Raport Ministerstwa Spraw Zagranicznych RP z dnia 17 paZdziernika 2002 r.
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