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Traktat lizboAski podpisany 13 grudnia 2007 r. przez szeféw parnstw lub rzagdéw
i ministrow spraw zagranicznych 27 krajow cztonkowskich Unii Europejskiej
w stolicy Portugalii wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r. Niniejsza analiza ograni-
cza sie do tzw. zmian horyzontalnych, nazywanych tez strukturalnymi, czyli takich,
ktére majg znaczenie dla catej Unii Europejskiejl Wytgczone z niej zostaty zmiany
w systemie instytucjonalnym, rynku wewnetrznym, przestrzeni wolnoSci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci, a takze we wspdlnej polityce zagranicznej i bezpie-
czenstwa Unii Europejskiej. Autor koncentruje sie¢ na nastepujgcych kwestiach:
przeksztatceniu Unii w jednolita organizacje miedzynarodowag; rozszerzeniu
aksjologii Unii; ustanowieniu podziatu kompetencji pomiedzy Unig a panstwami
cztonkowskimi; usystematyzowaniu i uproszczeniu katalogu aktéw prawnych oraz
procedur prawodawczych; modyfikacji zasad demokratycznych w Unii; wzmocnie-
niu pozycji parlamentéw narodowych w procesie legislacyjnym Unii; procedurach
rewizji traktatow, a takze zmianach w funkcjonowaniu wzmocnionej wspotpracy.

Nalezy podkres$li¢, ze reforma ustrojowa Unii Europejskiej nie zostata prze-
prowadzona konsekwentnie, co jest zrozumiate, jezeli uwzgledni sie réznice
pogladow, jakie istniaty na ten temat pomiedzy uczestnikami obrad Konwentu
w sprawie przysztosci Europy w latach 2002-2003 oraz konferencji miedzyrza-
dowych w latach 2003-2004 i 2007. Na mocy traktatu lizboAskiego utrzymana
bowiem zostaje Europejska Wspdlnota Energii Atomowej jako odrebna organizacja
miedzynarodowa. Zachowane zostajg takze podstawowe osobliwos$ci i specy-
fika wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczeAstwa oraz wspotpracy policyjnej
i sadowej w sprawach karnych.

1 J. Barcz, Przewodnikpo Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europejska. Stan obec-
ny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008, s. 60; idem, Unia
Europejska na rozstajach. Dynamika i gtéwne kierunki reformy ustrojowej. Traktat z Nicei-Traktat
konstytucyjny-Traktat z Lizbony, Warszawa 2008; Szerzej na temat ustroju Unii Europejskiej, por. tez
Ustrdj Unii Europejskiej i ustroje panstw cztonkowskich, P. Sarnecki (red.), Warszawa 2007; Ustrdj
Unii Europejskiej, J. Barcz (red.), t. 1-2, Warszawa 2009.
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I PRZEKSZTALCENIE UNII EUROPEJSKIEJ]
W JEDNOLITA ORGANIZACJE MIEDZYNARODOWA

Traktat lizbonski wprowadza do traktatu o Unii Europejskiej (TUE) i traktatu
ustanawiajacego Wspdlnote Europejskg (TWE) zmiany, dotyczace statusu Unii. Na
mocy art. 47 TUE Unia Europejska uzyskuje osobowo$¢ prawng, stajagc sie po raz
pierwszy jednolitg organizacjg miedzynarodowga2 Podstawe Unii ma stanowi¢ traktat
o Unii Europejskiej oraz traktat ustanawiajacy Wspdélnote Europejska, przy czym ten
ostatni otrzymuje nowgq nazwe: traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).
Oba traktaty maja takg sama moc prawng. Unia zastepuje Wspdlnote Europejska i staje
sie jej nastepca prawnym (art. 1 TUE)3 Jednak deklaracja nr 24 w sprawie osobowo-
$ci prawnej Unii, zalgczona do Aktu Koncowego konferencji miedzyrzadowej 2007 r.
m.in. na wniosek Polski, wyjasnia, iz fakt posiadania przez Unie osobowosci prawnej
w zaden spos6b nie upowaznia jej do stanowienia prawa lub dziatania wykraczajacego
poza kompetencje powierzone jej przez panstwa cztonkowskie w traktatach4.

Jak wspomniano wyzej traktat lizbonski utrzymuje jednak istnienie Europej-
skiej Wspolnoty Energii Atomowej jako odrebnej organizacji miedzynarodowej
w rozumieniu prawa miedzynarodowego, za$ stanowiacy jej podstawe prawna trak-
tat rzymski z 25 marca 1957 r. ulega modyfikacji na mocy protokotu nr 2, zataczo-
nego do traktatu lizbonskiego (art. 1-10 protokotu nr 2)5 W $lad za tym Europejska
Wspdblnota Energii Atomowej pozostaje poza Unig Europejska, cho€ jest tez z nig
nadal powigzana, podobnie jak przed wejSciem w zycie traktatu lizboriskiego byta
powigzana ze Wspo6lnotg Europejska i Unig Europejska. Z drugiej strony w dekla-
racji nr 54 zatgczonej do Aktu Konicowego konferencji miedzyrzagdowej 2007 r.,
RFN, Irlandia, Wegry, Austria i Szwecja wezwaty do ,,mozliwie szybkiego” zwota-
nia konferencji miedzyrzadowej posSwieconej rewizji traktatu ustanawiajgcego
Europejskg Wspolnote Energii Atomowej z 25 marca 1957 r.6

W doktrynie wyrazanajest jednak opinia, ze na mocy traktatu lizbonskiego doszto
nie tylko do wspomnianej wyzej uniwersalnej sukcesji Unii Europejskiej wobec
Wsp6lInoty Europejskiej, czyli przeniesienia funkcji, praw i obowigzkéw Wspdlnoty
Europejskiej na nowg Unie Europejska, ale wrecz do ,,wchtoniecia” Wspélnoty Euro-
pejskiej i Unii Europejskiej przez nowa Unie Europejska. ,,Stara” Unia Europejska

2 Traktat z Lizbony, zmieniajgcy traktat o Unii Europejskiej i traktat ustanawiajgcy Wspélnotg
Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r. (teksty skonsolidowane), Dziennik Urzedowy
Unii Europejskiej C, 2008, nr 115, s. 41.

3 Traktatz Lizbony, op. cit. s. 16.

4 Deklaracja w sprawie osobowos$ci prawnej Unii, w: Traktatz Lizbony, op. cit., s. 346.

5 Protokot zmieniajacy traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii Atomowej, w: Traktat
z Lizbony, zmieniajgcy traktat o Unii Europejskiej i traktat ustanawiajgcy Wsp6lnote Europejska podpi-
sany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r., Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C, 2007, nr 306, s. 199-201

6 Deklaracja Republiki Federalnej Niemiec, Irlandii, Republiki Wegierskiej, Republiki Austrii
i Krdlestwa Szwecji, w: Traktatz Lizbony, op. cit., s. 356.
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nie byta bowiem organizacjg miedzynarodowg i nie istniata jako odrebny podmiot
prawa miedzynarodowego, dysponowata mniejszymi kompetencjami, za$ jej ramy
instytucjonalne, cele i zadania integracyjne nie byty identyczne z tymi, jakie posiada
nowa Unia Europejska po wejsciu w zycie traktatu lizboriskiego7.

Przeksztatcenie Unii Europejskiej w jednolita organizacje miedzynarodowg
w rozumieniu prawa miedzynarodowego jest fundamentalng i chyba najwazniej-
szg zmiang ustrojowga Unii8 Oznacza ona nie tylko istotne uproszczenie struktury
i zasad funkcjonowania Unii (likwidacja struktury filarowej), podniesienie na
szczebel unijny systemu instytucjonalnego Wspdlnot Europejskich, ujednolice-
nie procesu decyzyjnego i katalogu aktow prawnych, ale takze umocnienie pozy-
cji Unii na arenie miedzynarodowej. Wyposazenie Unii Europejskiej w podmio-
towos$¢ prawnomiedzynarodowgq skutkuje m.in. tym, ze uzyskuje ona zdolnos$¢ do
zawierania uméw miedzynarodowych, mozliwos$¢ nabywania cztonkostwa w orga-
nizacjach miedzynarodowych, prawo legacji, prawo korzystania z immunitetow,
a takze prawo wnoszenia skarg i wystepowania przed sagdami miedzynarodowymi9.
Wszystkie te zmiany stwarzajg niewatpliwie szanse na wzmocnienie identyfikacji
spoteczenstw panstw cztonkowskich z nowg organizacjg miedzynarodowa.

Traktat lizbonski nieznacznie nowelizuje definicje Unii Europejskiej, precyzu-
jac w odroznieniu od dotagd obowigzujgcych traktatow, ze Zrddiem jej kompeten-
cji sg panstwa cztonkowskie, i potwierdzajgc zarazem dotychczasowe przepisy,
iz niniejszy traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia ,,coraz Scislejszego
zwiazku miedzy narodami Europy” (art. 1 TUE)X Oznacza to, ze celem Unii Euro-
pejskiej jest jedynie gtebsza integracja panstwowo zorganizowanych narodéw euro-
pejskich, a nie przeksztatcenie jej w organizacje miedzynarodowa opierajaca sie
na jednym narodzie europejskim. Teze te potwierdzit Federalny Trybunat Konstytu-
cyjny w RFN w swoim wyroku z 30 wrzesnia 2009 r., dotyczacym traktatu lizbon-
skiego. Nawigzujac do swojego wczesniejszego orzeczenia z 12 pazdziernika 1993 r.
w sprawie traktatu z Maastrichtll, Trybunat stwierdzit, ze traktat lizboniski otwiera
wprawdzie nowy etap integracji europejskiej, ale wyposazona w osobowo$¢ prawng
Unia Europejska pozostaje nadal ,,powigzaniem panstw”, a nie federacjg przy czym

7 Szerzej na ten temat, por. C. Herma, Likwidacja ,,struktury filarowej" Unii - podmiotowo$¢
prawnomiedzynarodowa UE oraz reforma systemu aktéw prawa pierwotnego i wtdrnego, w: Traktat
z Lizbony. Gtdwne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, J. Barcz (red.), Warszawa 2008, s. 120-122.

8 J. Barcz, Poznaj Traktatz Lizbony, Warszawa 2008, s. 23-24.

9 C. Herma, op. cit.,, s. 122-127.

0 Traktat z Lizbony, op. cit. s. 16.

1 Federalny Trybunat Konstytucyjny w RFN w swoim wyroku z 12 pazdziernika 1993 r. - powszech-
nie przywotywanym pézniej w orzecznictwie i doktrynie pozostatych panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej - stwierdzit, ze traktat z Maastricht ustanawia ,,powigzanie panstw (Staatenverbund) stuzace
urzeczywistnieniu coraz $cislejszej Unii - pafnstwowo zorganizowanych - narodéw Europy (...), nie za$
panstwo opierajagce sie na narodzie europejskim (européisches Staatsvolk)”, por. BVerfG, Vertrag von
Maastricht - 2 BVR 2134/92 und 2 BvR 2159/92 - Urteil vom 12. Oktober 1993, BVerfGE 89, s. 155.
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pojecie ,,powigzanie panstw” oznacza ,$ciste i trwate potgczenie suwerennych panstw”
{enge, aufDauer angelegte Verbindung souveran bleibender Staaten). Dzieki zasadzie
kompetencji powierzonych panstwa cztonkowskie pozostajg nadal ,,wtadcami trakta-
téw”, za$ Unia Europejska nie nabywa kompetencji do stanowienia wiasnych kompe-
tencji (kompetencji-kompetencji). Suwerennos$¢ panstw cztonkowskich chroni zasada
poszanowania tozsamosci narodowej (art. 4 ust. 2 TUE) oraz wprowadzone po raz
pierwszy przez traktat lizbonski przepisy umozliwiajgce wystgpienie danego panstwa
cztonkowskiego z Unii (art. 50 ust. 1-2 TUE)12 Legitymacja demokratyczna Unii Euro-
pejskiej gwarantowana jest przede wszystkim przez parlamenty narodowe, pochodzace
z bezposrednich i réwnych wyboréw. Natomiast Parlamentowi Europejskiemu przypi-
sana zostaje jedynie uzupetniajgca rola reprezentacji narodéw panstw cztonkowskich,
ale nie narodu europejskiego. Wprowadzone takze po raz pierwszy pojecie ,,przedsta-
wiciele obywateli Unii” w odniesieniu do deputowanych do Parlamentu Europejskiego
(art. 14 ust. 2 TUE) nie oznacza ukonstytuowania sie ,,narodu europejskiego”, podob-
nie jak zasada pierwszenstwa prawa unijnego przed prawem krajowym i postanowienia
Karty Praw Podstawowych nie prowadza do ustanowienia ,,paristwa europejskiego” 13

1. ROZSZERZENIE AKSJOLOGII UNII EUROPEJSKIEJ

Traktat lizbonski, wprowadzajagc zmiany do TUE, potwierdza, obowigzujgce od
traktatu amsterdamskiego, poszanowanie wartosci Unii, takich jak: godno$¢ osoby
ludzkiej, wolno$é, demokracja, rowno$é, panstwo prawa oraz prawa czlowieka,
w tym prawa 0s6b nalezacych do mniejszosci (art. 2 TUE). Potwierdza on réwniez
obowigzujace od tegoz traktatu iunctim pomiedzy przestrzeganiem tych wartosci
a mozliwos$cig uzyskania lub zawieszenia przez dane panstwo statusu petnopraw-
nego cztonka Unii Europejskiej (art. 7 ust. 1-5, art. 49 TUE)X4

Z drugiej strony traktat lizbonski wprowadza do preambuty TUE zaczerpniety
z traktatu konstytucyjnego nowy akapit, wskazujgcy na kulturowe, religijne i huma-

1 Traktat lizbonski, wprowadzajac zmiany do TUE, stanowi, ze kazde panstwo cztonkowskie moze
podja¢ decyzje o wystapieniu z Unii zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi. Jezeli dane pan-
stwo podejmie taka decyzje, notyfikuje swoj zamiar Radzie Europejskiej, ktéra wydaje w tej sprawie
wytyczne. Nastepnie Rada, stanowigc wiekszoscig kwalifikowang po uzyskaniu zgody Parlamentu Eu-
ropejskiego, zawiera z takim panstwem umowe okre$lajgcg warunki wystapienia (art. 50 ust. 1-2 TUE),
por. Traktat z Lizbony, op. cit., s. 43.

13 BVerfG, Vertrag von Lissabon - 2 BVE 2/08 - Urteil vom 30. Juni 2009, s. 1-46. Analize orze-
czenia Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, por. P.-Ch. M iiller-Graff, Das Karlsruhe Lissabon-
Urteil: Bedingungen, Grenzen, Orakel und integrative Optionen, ,,Integration”, 2009, H. 4, s. 331-360;
Ch. Tomuschat, The Ruling ofthe German Constitutional Court on the Treaty of Lisbon, ,German
Law Journal”, 2009, No. 8,s. 1259-1262; M. Niedobitek, The Lisbon Case o f30 June 2009 -A Com-
mentfrom the European Law Perspective, ,,German Law Journal”, 2009, No. 8,s. 1267-1276.

Y Traktatz Lizbony, op. cit., s. 19-20, 43.
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nistyczne dziedzictwo Europy jako zrodio praw cztowieka, wolnos$ci, demokracji,
réwnosci oraz panstwa prawnegols Przetomowe znaczenie, zwtaszcza dla podnie-
sienia spojnosci i efektywnosci europejskiego systemu ochrony praw cziowieka,
ma jednak stworzenie przez traktat lizbonAski, brakujgcej dotad, podstawy prawnej
oraz zobowigzania Unii Europejskiej do przystapienia do Europejskiej Konwen-
cji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (EKPC) Rady Europy
z 4 listopada 1950 r. Wszelako przystgpienie do EKPC nie ma wptywu na kompe-
tencje Unii Europejskiej okreslone w traktatach (art. 6 ust. 2 TUE)IG Z drugiej
strony na mocy protokotu nr 8, zatlgczonego do TUE i TFUE, umowa o przystapie-
niu Unii do EKPC powinna zapewnié, aby takie przystgpienie nie miato wptywu
nie tylko na kompetencje Unii, ale takze na uprawnienia jej instytucji i szczeg6lng
sytuacje niektorych panstw cztonkowskich w odniesieniu do EKPC, zwtaszcza
protokotéw do niej zatgczonych, srodkéw podjetych przez panstwa cztonkowskie
w drodze odstepstwa od EKPC, a takze zastrzezen do EKPC dokonanych przez
panstwa cztonkowskie (art. 2 protokotu nr 8)17. Swiadczy to o tym, ze przystapie-
nie Unii Europejskiej do EKPC nie zwigze automatycznie panstw cztonkowskich
protokotami dodatkowymi do EKPC, jezeli nie byty one wcze$niej ich stronami,
a takze nie zmieni w inny sposob zakresu zwigzania tychze panstw EKPC18

Niezwykle istotne znaczenie dla procesu budowania wigzi mieszkaicdw panstw
cztonkowskich z Unig Europejskg ma uznanie Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej z 7 grudnia 2000 r., w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 r.
w Strasburgu, za prawnie wigzacg. Ma ona ,,takg sama moc prawng jak Traktaty”
(art. 6 ust. 1 TUE), co oznacza, ze naleze¢ bedzie do prawa pierwotnego Unii Euro-
pejskiej. Postanowienia Karty dotyczace poszanowania godnosci osoby ludzkiej,
wolnosci, réwnosci, solidarnosci, praw obywatelskich i sprawiedliwosci tworzg
katalog praw podstawowych, dajgcych sie sklasyfikowaé jako prawa obywatelskie,
polityczne, ekonomiczne, spoteczne i socjalne. Bedg one przystugiwac jednostce,
ilekro¢ korzystac¢ ona bedzie z prawa Unii Europejskiej lub prawa krajowego wyko-
nujgcego prawo unijneld Wszelako Karta nie tylko kataloguje prawa podstawowe
wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspoélnych dla panstw cztonkowskich Unii,
prawa zawarte w EKPC oraz wyksztatcone w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, ale stwarza takze prawa nowej generacji, dotyczace m.in.
0s0b starszych, niepetnosprawnych, ochrony $rodowiska naturalnego i sprawnego
zarzadzania.

5 lbidem, s. 15.

16 1bidem, s. 19.

17 Protok6t dotyczacy artykutu 6 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie przystgpienia Unii
do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci, w: Traktatz Lizbo-
ny, op. cit., s. 273.

BA. Wyrozumska, Umocnienie ochrony praw podstawowych, w: Traktatz Lizbony. Gtéwne re-
formy, op. cit., s. 179-180.

9Jw,, s. 214.
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Jednak zakres stosowania Karty podlega istotnym ograniczeniom, okre$lonym w art.
6 ust. 1 TUE. Po pierwsze, postanowienia Karty w zaden spos6b nie rozszerzajg kompe-
tencji Unii Europejskiej okre$lonych w traktatach. Po drugie, prawa, wolnosci i zasady
zawarte w Karcie majg by¢ interpretowane zgodnie z postanowieniami ogdélnymi okre-
Slonymi w Tytule VII Karty, regulujgcymi jej interpretacje i stosowanie, a takze z nale-
zytym uwzglednieniem wyjasnien, o ktdiych mowa w Karcie i ktére okreslajg Zrodia
tych postanowien). Przepisy zawarte w Tytule VII Karty doprecyzowujg wspomniane
ograniczenia. | tak, postanowienia Karty majg zastosowanie do instytucji, organéw
ljednostek organizacyjnych Unii Europejskiej przy poszanowaniu zasady pomocniczo-
§ci, a takze do panstw cztonkowskich, przy czym w tym ostatnim przypadku wytgcznie
w zakresie, w jakim panstwa te stosujg prawo Unii. Postanowienia Karty nie mogg
rozszerza¢ kompetencji Unii Europejskiej, cho¢ z drugiej strony panstwa cztonkowskie
muszg szanowac granice kompetencji powierzonych Unii w traktatach (art. 51 ust. 1-
2 KPP). Prawa uznane w Karcie, ,ktore sg przedmiotem postanowien Traktatéw, sg
wykonywane na warunkach i w granicach”, okreSlonych w tychze traktatach. Ponadto
prawa zawarte w Karcie, odpowiadajgce prawom gwarantowanym przez EKPC majg
takie samo znaczenie i zakres jak w EKPC, za$ prawa podstawowe odpowiadajgce
prawom wynikajgcym ze wspdélnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich
»interpretuje sie zgodnie z tymi tradycjami”. W koncu takze przepisy Karty zawiera-
jace ,,zasady”, czyli takie postanowienia, ktdre wymagajg aktow wykonawczych, mogg
by¢ wprowadzone w zycie aktami prawa wtérnego Unii oraz aktami prawa krajowego
panstw cztonkowskich, przy czym w tym ostatnim przypadku wyfacznie wtedy, gdy
wykonujgone prawo Unii. W sgdzie mozna sie na nie bedzie powotywac jedynie w celu
wyktadni tych aktéw i kontroli ich legalnosci (art. 52 ust. 2-5 KPP)2L

Warto podkresli¢, ze protokdt nr 30 w sprawie stosowania Karty Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczonego Krolestwa (tzw. protokot
brytyjski), zatgczony do TUE i TFUE, nie wytgcza obowigzywania, lecz jedynie
modyfikuje stosowanie Karty w stosunku do tych dwdch panstw. Inaczej mowiac
precyzuje on niektére aspekty jej stosowania, powtarzajac wszelako wiekszos¢
zastrzezen zawartych juz w samej Karcie i traktacie lizbonskim22 W szczegdlnoSci

2 Traktatz Lizbony, op. cit., s. 19. J. Barczza trzecie ograniczenie uznaje, fakt, ze interpretacja po-
stanowien Karty musi by¢ zgodna z postanowieniami EKPC, por. J. Barcz, Poznaj Traktatz Lizbony,
op. cit,, s. 32.

21 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C, 2007,
nr 303, s. 13-14.

2 Wyjatek stanowigjedynie niektore przepisy zawarte w Tytule IV Karty (,,Solidarno$¢”), a doty-
czace ochrony przed zwolnieniem z pracy z powod6w zwigzanych z macierzyfAstwem, prawa do ptatne-
go urlopu macierzynskiego i wypoczynkowego po urodzeniu lub przysposobieniu dziecka (art. 33 ust.
1-2 KPP), przepisy stanowigce o zakazie pracy dzieci i ochrony mtodocianych w pracy (art. 32 KPP),
przepisy okre$lajace nalezyte i sprawiedliwe warunki pracy, w szczegdlnoéci maksymalny wymiar cza-
su pracy, dzienny i tygodniowy wypoczynek oraz coroczny ptatny urlop (art. 31 ust. 1-2 KPP), a takze
przepisy dotyczace dostepu do bezptatnego posrednictwa pracy (art. 29 KPP), ochrony $rodowiska (art.
37 KPP) iochrony konsumentéw (art. 38 KPP), por. ibidem, s. 8-10.
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art. 1 ust. 2 protokotu nr 30 stanowi, ze nic co zawarte jest w Tytule IV Karty ,,nie
tworzy praw, ktére mogg by¢ dochodzone na drodze sgdowej, majgcych zastosowa-
nie do Polski lub Zjednoczonego Krolestwa, z wyjatkiem przypadkéw gdy Polska
lub Zjednoczone Krélestwo przewidziaty takie prawa w swoim prawie krajowym?”.
Z drugiej strony art. 1 ust. 1tegoz protokotu stwierdza, ze Karta ,,nie rozszerza
zdolno$ci Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej ani zadnego sadu lub
trybunatu Polski lub Zjednoczonego Krolestwa do uznania, ze przepisy ustawowe,
wykonawcze lub administracyjne, praktyki lub dziatania administracyjne Polski lub
Zjednoczonego Kroélestwa sg niezgodne z podstawowymi prawami, wolnosciami
i zasadami, ktore sa w niej potwierdzone”. Ponadto jezeli ,dane postanowienie
Karty odnosi sie do ustawodawstw i praktyk krajowych, ma ono zastosowanie do
Polski lub Zjednoczonego Krdlestwa wytacznie w zakresie, w jakim prawa i zasady
zawarte w tym postanowieniu sg uznane przez ustawodawstwo lub praktyki Polski
lub Zjednoczonego Krdélestwa” (art. 2 protokotu nr 30)232 W doktrynie podnosi
sie, iz wspomniany wyzej protokdt gwarantuje, ze potwierdzone w Karcie prawa
podstawowe bedg mogty by¢ powotywane, jezeli zostaly one implementowane do
prawa krajowego oraz w zakresie, w jakim funkcjonujg one w prawie krajowym.
Inaczej méwiac, bedg one mogly by¢ stosowane wobec Polski i Zjednoczonego
Krélestwa, jezeli prawo polskie i brytyjskie takie prawa przewiduje24.

Traktat lizbonski potwierdza i precyzuje, obowigzujgce od traktatu amsterdam-
skiego, przepisy o obywatelstwie Unii. Zgodnie z nimi obywatelem Unii jest kazda
osoba majgca obywatelstwo panstwa cztonkowskiego. Jednak obywatelstwo Unii
ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego i nie zastepuje
go (art. 20 ust. 1 TFUE)X. Oznacza to, ze Unia Europejska posiada ograniczone
zwierzchnictwo personalne nad jej obywatelami. Wazne znaczenie dla identyfi-
kacji obywateli unijnych z Unig ma takze symbolika. W odr6znieniu od traktatu
konstytucyjnego, traktat lizbonski nie wprowadza jednak postanowien, okreslajg-
cych symbole Unii Europejskiej, takie jak: flaga, hymn, dewiza, waluta i Dzien
Europy. Rezygnacja z nadania tym symbolom statusu traktatowego stanowita jedno
z ustepstw wobec krytykow traktatu konstytucyjnego. Mimo to, podobnie jak dotad,

23 Protok6t w sprawie stosowania Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej do Polski i Zjedno-
czonego Krolestwa, w: Traktatz Lizbony, op. cit., s. 314.

2 A. Wyrozumska, Inkorporacja Karty Praw Podstawowych do prawa UE: status Karty w pra-
wie UE, zakres obowigzywania i stosowania, gtdwne problemy interpretacyjne z uwzglednieniem sta-
nowiska polskiego, w: Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej, J. Barcz (red.), Warszawa
2008, s. 90-91. Odmienne stanowisko w tej sprawie, por. C. Mik, Karta Praw Podstawowych: wy-
znaczniki standardéw ochronnych, w: Ochrona praw podstawowych, op. cit., s. 77-79; H.-W. Platzer,
Konstitutioneller Minimalismus: die EU-Sozialpolitik in den Vertragsreformen von Nizza bis Lissabon,
»Integration”, 2009, H. 1, s. 45-46. Szerzej na temat znaczenia protokotu nr 30 dla Polski i Wielkiej
Brytanii, a takze polemiki z innymi stanowiskami w doktrynie, por. A. Wyrozumska, Umocnienie
ochrony praw podstawowych, op. cit., s. 188-193.

5 Traktatz Lizbony, op. cit., s. 56.
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beda one stosowane w praktyce. Ponadto w deklaracji nr 52, zatgczonej do Aktu
Koncowego konferencji miedzyrzagdowej 2007 r., az 16 panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej oswiadczyto, ze symbole Unii ,,pozostajg dla nich symbolami wyraza-
jacymi poczucie wspélnoty obywateli Unii Europejskiej oraz ich zwigzek z nig”2.

Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze przystgpienie Unii Europejskiej do EKPC
oraz inkorporacja Karty Praw Podstawowych, ktore trzeba rozumiec jako dziata-
nia uzupetniajace, a nie roztgczne, pozwalajg na osiagniecie przez Unie poziomu
ochrony praw podstawowych podobnego do tego, jaki obowiazuje w poszcze-
gélnych panstwach cztonkowskich, chronigcych te prawa i godzacych sie tak czy
inaczej na zewnetrzng kontrole tychze praw przez Europejski Trybunat Praw Czto-
wieka Rady Europy w Strasburgu2/. Rozszerzenie wspdlnej aksjologii Unii Euro-
pejskiej w traktacie lizbofAskim przez odwotanie sie do Karty Praw Podstawowych
stwarza tez przestanki dla umocnienia Unii jako ,,wspo6lnoty wartoSci”, stojagcej na
strazy praw cztowieka; umocnienia praw obywateli Unii wobec unijnych instytucji;
zblizenia Unii do obywateli i wzmocnienia ich identyfikacji z Unig, a takze umoc-
nienia roli spoteczenstwa obywatelskiego w procesie integracji. Z kolei perspek-
tywa przystgpienia Unii Europejskiej do EKPC ma niezwykle istotne znaczenie dla
spéjnosci i efektywnosci ochrony praw podstawowych w Europie.

111 USTANOWIENIE PODZIALU KOMPETENCIJI MIEDZY UNIA EUROPEJSKA
A PANSTWAMI CZELONKOWSKIMI

Traktat lizbonski, wprowadzajgc zmiany do TUE, potwierdza dotychczasowe reguty
okreslajgce stosunki miedzy Unig a paristwami cztonkowskimi. Sa to: zasada lojalnej
wspotpracy (solidarnosci), zasada poszanowania tozsamosci narodowej oraz zasada
pierwszenstwa prawa Unii przed prawem krajowym. Bez wiekszych zmian utrzymana
zostaje zasada lojalnej wspotpracy pomiedzy Unig Europejska a panstwami cztonkow-
skimi, polegajagca na wzajemnym udzielaniu sobie wsparcia w wykonywaniu zadan
wynikajacych z postanowien traktatow (art. 4 ust. 3 TUE). Traktat potwierdza, ale
takze rozszerza, dotychczasowe postanowienia dotyczgce ochrony tozsamosci narodo-
wej panstw cztonkowskich. Zobowigzuje on Unie Europejska do poszanowania tozsa-
mosci narodowej swoich cztonkéw, precyzujac, ze winno sie ono odnosi¢ zaréwno do
ich podstawowych struktur politycznych i konstytucyjnych, w tym samorzadu regio-
nalnego i lokalnego, jak tez do ich zasadniczych funkcji, zwtaszcza funkcji majacej

2% Deklaracja Krolestwa Belgii, Republiki Butgarii, Republiki Federalnej Niemiec, Republiki Grec-
kiej, Krélestwa Hiszpanii, Republiki Wtoskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Litewskiej, Wielkiego
Ksiestwa Luksemburga, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Republiki Austrii, Republiki Portu-
galskiej, Rumunii, Republiki Stowenii oraz Republiki Stowackiej w sprawie symboli Unii Europej-
skiej, w: Traktatz Lizbony, op. cit., s. 355.

Z7A. Wyrozumska, Umocnienie ochronypraw podstawowych, op. cit., s. 177-178.
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na celu zapewnienie integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego
i ochrone bezpieczenstwa narodowego. Wyraznie stwierdza on rowniez, ze bezpieczen-
stwo narodowe pozostaje w zakresie wytgcznej odpowiedzialnosci kazdego panstwa
cztonkowskiego. Jednak w odroznieniu od traktatu konstytucyjnego, traktat lizbonski
wprowadza w tym miejscu wyrazne zastrzezenie, ze wszelkie kompetencje nieprzy-
znane Unii w traktatach nalezg do panstw cztonkowskich (art. 4 ust. 2 TUE). R6wniez
inaczej niz traktat konstytucyjny, umowa ta nie nadaje statusu traktatowego zasadzie
pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej przed prawem panstw cztonkowskich, ale zala-
czona do Aktu Koncowego konferencji miedzyrzadowej 2007 r. deklaracja nr 17 odno-
szgca sie do pierwszenstwa, przywotuje obowigzujgce dotad orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej. Deklaracja stanowi, ze ,, Traktaty i prawo przyjete
przez Unie na podstawie Traktatdw majg pierwszenstwo przed prawem Parnstw Czion-
kowskich na warunkach ustanowionych przez wspomniane orzecznictwo”. Ponadto do
Aktu Koncowego konferencji miedzyrzadowej 2007 r. zatgczona zostaje opinia Stuzby
Prawnej Rady Unii Europejskiej z 22 czerwca 2007 r., stwierdzajaca, ze zasada pierw-
szenstwa nie zostaje co prawda wigczona do traktatu, ale fakt ten w zaden sposéb nie
narusza samej zasady i obowiazujgcego orzecznictwa Trybunatu SprawiedliwosciZ.
Oznacza to, ze zasada pierwszeAstwa prawa Unii Europejskiej przed prawem krajo-
wym panstw cztonkowskich bedzie nadal obowigzywala i tak, jak dotychczas, bedzie
ona wynikata z orzecznictwa Trybunaty Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Traktat lizbonski, wprowadzajgc zmiany do TUE, precyzuje rowniez obowigzu-
jace dotad zasady podziatu kompetencji miedzy Unig a panstwami cztonkowskimi,
tzn. zasade przyznania (zasade kompetencji powierzonych), zasade pomocniczosci
i zasade proporcjonalno$ci. Zasada przyznania oznacza, ze Unia dziata wytgcznie
w granicach kompetencji przyznanych jej w traktatach przez panstwa cztonkowskie
do osiggniecia okreSlonych w nich celéw. Zasad pomocniczosci polega na tym, ze
w dziedzinach nienalezgcych do wytgcznych kompetencji Unii Europejskiej, Unia
podejmuje dziatania tylko woéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamie-
rzonego dziatania nie mogg by¢ osiggniete w sposob wystarczajacy przez parnstwa
cztonkowskie, zar6wno na poziomie centralnym, regionalnym i lokalnym, oraz ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich
osiggniecie na poziomie Unii. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres i forma
dziatania Unii nie wykraczajg poza to, co jest konieczne do osiggniecia celdw
zawartych w traktatach (art. 5 ust. 1-4 TUE)2.

Dzieki zmianom dokonanym w TFUE, traktat lizbonski po raz pierwszy definiuje
podziat kompetencji miedzy Unig a pafnstwami cztonkowskimi, ustanawiajac trzy
zasadnicze kategorie kompetencji. Pierwszg kategorie kompetencji stanowig wytgczne

28 Traktatz Lizbony, op. cit., s. 18; Deklaracja odnoszgca sie do pierwszenstwa, w: Traktatz Lizbony,
op. cit., s. 344 (tamze opinia Stuzby Prawnej Rady).
9 Traktatz Lizbony, op. cit., s. 18.
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kompetencje Unii Europejskiej, obejmujace dziedziny, w ktérych jedynie Unia moze
stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wiazace, za$ panstwa cztonkowskie
moga to czyni¢ wyltgcznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii (art.
2 ust. 1 TFUE). Druga kategorie kompetencji tworzg kompetencje dzielone, obejmujace
dziedziny, w ktérych Unia Europejska i panstwa cztonkowskie mogga stanowi¢ prawo
i przyjmowacé akty prawnie wigzace, przy czym panstwa cztonkowskie majg realizo-
waé swoje kompetencje w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swojej kompetenciji.
Panstwa cztonkowskie ponownie wykonujg swoje kompetencje w zakresie, w jakim
Unia postanowita zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji (art. 2 ust. 2 TFUE).
Tego ostatniego przepisu nie zawierat traktat konstytucyjny, ale pod naciskiem Czech,
popartych przez Polske i Niemcy, wprowadzono go do traktatu lizbonskiego3) Zostat
on takze objasniony w deklaracji nr 18 zatgczonej do Aktu Koncowego konferencji
miedzyrzadowej 2007 r. dotyczacej rozgraniczenia kompetencji. W deklaracji tej jesz-
cze raz podkresla sie, ze wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach nalezg
do panstw cztonkowskich. Deklaracja stanowi takze o dwoch mozliwosSciach ,,powrotu”
panstw cztonkowskich do wykonywania kompetencji w dziedzinie kompetencji dzie-
lonych. Pierwsza z nich jest sytuacja, gdy wiasciwe instytucje Unii Europejskiej
postanowig uchyli¢ dany akt prawodawczy, w szczeg6lnosci w celu zagwarantowania
poszanowania zasady pomocniczosci i proporcjonalnos$ci. Natomiast drugg mozliwo$é
stwarzajg przepisy zwyklej procedury rewizji traktatow (art. 48 ust. 2-5 TUE). Zgod-
nie z nimi panstwa cztonkowskie moga podja¢ decyzje o zmianie traktatébw stanowia-
cych podstawe Unii Europejskiej, w tym o rozszerzeniu lub ograniczeniu kompetencji
przyznanych Unii w tychze traktatach3L Trzecig kategorig kompetencji sg kompetencje
wspierajgce, koordynujace i uzupetniajagce Unii Europejskiej, majace charakter stymu-
lacyjny w odniesieniu do kompetencji panstw cztonkowskich. Oznacza to, ze Unia
moze podejmowac dziatania wspierajace, koordynujace i uzupetniajgce wobec dzia-
talnosci panstw cztonkowskich, nie zastepujac jednak ich kompetencji w tych dziedzi-
nach. Jednak prawnie wigzgce akty Unii przyjete na mocy traktatéw w tych dziedzinach
nie mogga prowadzi¢ do harmonizacji przepisow ustawowych wykonawczych paristw
cztonkowskich (art. 2 ust. 5 TFUE)2

Poza tymi trzema zasadniczymi kategoriami kompetencji traktat przyznaje
panstwom cztonkowskim kompetencje w zakresie koordynacji ich polityk gospo-
darczych i zatrudnienia, cho¢ ich okreslanie (np. w postaci wytycznych) pozosta-
wia w gestii Unii. Szczeg6lnymi postanowieniami objeta jest wszelako polityka
pieniezna panstw cztonkowskich strefy euro nalezaca do wytgcznych kompetencji
Unii (art. 2 ust. 3, art. 5 ust. 1-3 TFUE). W koncu takze traktat nadaje Unii kompe-
tencje w zakresie okre$lania i realizacji wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczen-

P Na temat znaczenia tego przepisu, por. M. Piepenschneider, Die EU nach Lissabon - birger-
nah, burgerfreundlich, burgertauglich?, ,,Integration”, 2009, H. 2, s. 157.

3l Deklaracja dotyczaca rozgraniczenia kompetencji, w: Traktat z Lizbony, op. cit., s. 344-345.

2 Traktat z Lizbony, op. cit., s. 50.
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stwa, w tym stopniowego okres$lania wsp6lnej polityki obronnej (art. 2 ust. 4 TFUE).
Kompetencje Unii Europejskiej w zakresie wspdlnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa obejmujg wszelkie dziedziny polityki zagranicznej oraz og6t kwestii doty-
czacych bezpieczenstwa Unii, w tym takze okreslanie wspdlnej polityki obronnej,
ktéra moze prowadzi¢ do wspdlnej obrony. Wspélna polityka zagraniczna i bezpie-
czenstwa podlegajednak szczeg6lnym zasadom i procedurom. Jest okre$lana i reali-
zowana przez Rade Europejskg i Rade, ktére stanowig co do zasady jednomyslinie.
Jedynie w Scisle okreslonych w traktatach przypadkach decyzje Rady Europejskiej
i Rady podejmowane sg wiekszoscig kwalifikowang. W dziedzinie tej wyklucza
sie przyjmowanie aktéw prawodawczych. Wspdlng polityke zagraniczng i bezpie-
czenstwa wykonujg wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa oraz panstwa cztonkowskie. Zaréwno wysoki przedstawiciel Unii,
jak i rzady panstw cztonkowskich posiadajg inicjatywe ustawodawczg. Parlament
Europejski i Komisja Europejska odgrywajg w tej dziedzinie ograniczona role33
za$ Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej zasadniczo nie ma w niej zadnych
kompetencji, z wyjatkiem kontroli przestrzegania procedury uchwalania aktow
prawnych oraz badania niektorych aspektéw ich legalnosci (art. 24 ust. 1 TUE)3
Do wytgcznych kompetencji Unii Europejskiej naleza: unia celna, ustanawianie
regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego, polityka
pieniezna w odniesieniu do panstw cztonkowskich strefy euro, wspolna polityka
handlowa, zachowanie morskich zasobow biologicznych w ramach wspolnej polityki
rybotéwstwa. Unia ma takze wytgczng kompetencje do zawierania umow miedzyna-
rodowych, jezeli ich zawarcie zostato przewidziane w akcie prawodawczym Unii lub
jest niezbedne do umozliwienia Unii wykonywaniajej wewnetrznych kompetencji lub
w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wptywaé na wspélne zasady lub zmienia¢ ich
zakres (art. 3 ust. -2 TFUE). Kompetencje dzielone majg obejmowaé¢ zdecydowang
wiekszos$¢ polityk, nienalezacych ani do kompetencji wytgcznych Unii Europejskiej,
ani do kompetencji wytgcznych panstw cztonkowskich. Sg to: rynek wewnetrzny,
polityka spoteczna (aspekty okre$lone w TFUE), spéjno$¢ gospodarcza, spoteczna
i terytorialna, rolnictwo i rybotdwstwo, z wyjatkiem zachowania morskich zasobow
biologicznych, $rodowisko naturalne, ochrona konsumentéw, transport, sieci transeu-
ropejskie, energia, wspdlne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego
(aspekty okreslone w TFUE), a takze przestrzen wolnosci, bezpieczerstwa i sprawiedli-
wosci (art. 4 ust. 1-2 TFUE). Ponadto w dziedzinach badan, rozwoju technologicznego
i przestrzeni kosmicznej Unia ma kompetencje do prowadzenia dziatan, w szczeg6lno-
Sci do okreslania i realizacji programdw, natomiast w dziedzinach wspotpracy na rzecz
rozwoju, a takze wspotpracy humanitarnej posiada ona kompetencje do prowadzenia

3B Por. K. Miszczak, Reforma wspdlnejpolityki zagranicznej i bezpieczenstwa, w: Traktatz Lizbony.
Gtéwne reformy, op. cit.,, s. 245; E. Regelsberger, Von Nizza nach Lissabon - das neue konstitutionelle
Angebotfiir die Gemeinsame Aufen- und Sicherheitspolitik der EU, ,,Integration”, 2008, H. 3, s. 275-280.
3% Traktat z Lizbony, op. cit., s. 30, 50, 52.
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dziatan i wspélnej polityki. Jednak w obu przypadkach wykonywanie tych uprawnien
przez Unie nie moze prowadzi¢ do uniemozliwienia paristwom cztonkowskim wyko-
nywania ich kompetencji (art. 4 ust. 3-4 TFUE). Nalezy podkresli¢, iz do$¢ zaskaku-
jace jest to, ze traktat lizbonski, podobnie jak wcze$niej traktat konstytucyjny, wigczyt
do kompetencji dzielonych wsp6lng polityke rolng, rybotdwstwa i transportowa, ktore
dotad, przynajmniej w pewnym zakresie, byty traktowane przeciez jako nalezgce do
kompetencji wytacznych Uniida Do kompetencji wspierajacych, koordynujacych
i uzupetniajgcych Unii traktat lizbonski zalicza: ochrone i poprawe zdrowia ludzkiego,
przemyst, kulture, turystyke, edukacje, ksztatcenie zawodowe, sprawy miodziezy
i sport, ochrone ludnosci, a takze wspotprace administracyjng (art. 6 TFUE)3&
Ustanowienie po raz pierwszy kategorii podziatu kompetencji miedzy Unig Euro-
pejska a panstwami cztonkowskimi, przy konsekwentnym wykorzystaniu zasad przy-
znania, pomocniczos$ci i proporcjonalnosci, rozstrzyga istniejgce dotad watpliwosci
w tym zakresie oraz wzmacnia pozycje panstw cztonkowskich. Z powodu niezbyt
precyzyjnego rozdzielenia uprawnief dotychczasowa dziatalnos¢ Unii Europejskiej
sprawiata bowiem wrazenie lub nawet charakteryzowata sie sktonnos$cig do wkra-
czania w dziedziny nalezace do kompetencji pafistw. Unia lekcewazyta takze zasady
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Brakowato bowiem dotad skutecznego mecha-
nizmu politycznej kontroli nad przestrzeganiem regut podziatu kompetencji przez
panstwa cztonkowskie. Wychodzi temu naprzeciw wspomniana nizej procedura
kontroli przestrzegania zasady pomocniczos$ci oraz prawo parlamentéw narodowych
do odwotywania sie do Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej w tej sprawie.

IV. USYSTEMATYZOWANIE | UPROSZCZENIE KATALOGU AKTOW PRAWNYCH
ORAZ PROCEDUR PRAWODAWCZYCH

Traktat lizbonski, ustanawiajgc nieznaczne zmiany w TFUE, dzieli akty prawa
pochodnego Unii na dwie grupy: akty prawodawcze i nieprawodawcze. Wszelako,
inaczej niz traktat konstytucyjny, nie okresla on precyzyjnie, jakie typy aktéw praw-
nych nalezg do aktow nieprawodawczych. Przyjmuje sie jednak, ze te ostatnie obej-
mujg akty delegowane, akty wykonawcze, a takze tzw. akty ,,bezprzymiotnikowe”37.
Akty prawodawcze, to akty prawne przyjmowane przez Parlament Europejski i Rade
w drodze zwyklej procedury prawodawczej lub specjalnej procedury prawodawczej.
Podobnie jak dotychczas, ale inaczej niz w traktacie konstytucyjnym, aktami tymi
sg: rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje. Rozporzadzenia majg zasieg ogoélny, wigza
w catosci i sg bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich.

P Szerzej na ten temat, por. J.J. Wec ,Spdr o ksztatt instytucjonalny Wspélnot Europejskich i Unii Eu-
ropejskiej 1950-2005. Miedzy idegpohadnarodowosci a wspotpracg miedzyrzadowa, Krakéw 2006, s. 431.

¥ Traktat z Lizbony, op. cit., s. 51-53.

37 C. Herma, op. cit., s. 140.
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Dyrektywy wigzg kazde panstwo cztonkowskie, do ktérego sg kierowane w odnie-
sieniu do rezultatu, ktdry ma by¢ osiggniety, pozostawiajg jednak organom krajo-
wym swobode wyboru formy i Srodkéw ich realizacji. Decyzje wigzg w catosci (na
tym tez polega zmiana ich definicji zaczerpnieta z traktatu konstytucyjnego). Nato-
miast decyzje, ktdre wskazujg adresatow, wigzg tylko tychze adresatow. Podobnie jak
dotychczas rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje sg aktami prawnie wigzacymi, za$
zalecenia i opinie nie majg mocy prawnie wigzacej (art. 288 TFUE)3

Akty delegowane to akty nieprawodawcze o zasiegu ogOlnym, ktére ,uzupet-
niajg lub zmieniajg niektore, inne niz istotne, elementy aktu prawodawczego”. Sg to:
rozporzadzenia delegowane, dyrektywy delegowane i decyzje delegowane. Maja by¢
one przyjmowane wytgcznie przez Komisje Europejskg na podstawie upowaznienia
zawartego w aktach prawodawczych. Akty prawodawcze wyraznie okreslaja cele,
tres¢, zakres oraz czas obowigzywania przekazanych uprawnien. Wszelako przeka-
zanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych elementow danej dziedziny, poniewaz
te ostatnie sg zastrzezone dla aktu prawodawczego. Parlament Europejski lub Rada
moga rowniez zdecydowaé o odwotaniu przekazanych uprawnien. Ponadto akt dele-
gowany wchodzi w zycie tylko wtedy, gdy Parlament Europejski lub Rada nie wyrazg
sprzeciwu w terminie okreslonym w akcie prawodawczym (art. 290 ust. 1-2 TFUE)3

Akty wykonawcze to akty nieprawodawcze, wydawane w ramach uprawnien
wykonawczych przez Komisje Europejskg a w niektorych przypadkach przez Rade,
na podstawie delegacji zawartej w aktach prawnie wigzacych Unii, jesli konieczne
jest zapewnienie jednolitych warunkow wykonywania tych ostatnich. Sg to: rozpo-
rzadzenia wykonawcze, dyrektywy wykonawcze i decyzje wykonawcze. Korzysta-
nie przez Komisje Europejskg z uprawnied wykonawczych podlega, podobnie jak
dotychczas, kontroli panstw cztonkowskich. Przepisy i zasady ogélne dotyczace
trybu takiej kontroli okre$lone zostang w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
i Rady zgodnie ze zwyk#g procedurg prawodawczg (art. 291 ust. 1-3 TFUE)4A

Akty ,,bezprzymiotnikowe” to akty nie bedgce aktami prawodawczymi, delego-
wanymi, czy tez wykonawczymi. Sgto m.in: decyzje Rady uchwalane na podstawie
traktatu bez udziatu Parlamentu Europejskiego, decyzje Rady Europejskiej przyj-
mowane w ramach dwoch uproszczonych procedur rewizji traktatdw, decyzje Rady
i Rady Europejskiej podejmowane we wspolnej polityce zagranicznej i bezpieczen-
stwa, decyzje Komisji Europejskiej uchwalane na podstawie TFUE, a takze rozpo-
rzadzenia i decyzje przyjmowane przez Europejski Bank Centralny4l

Reforma aktéw prawa pochodnego w traktacie lizborniskim nie sprowadza sie tylko
do ich podziatu na akty prawodawcze, delegowane, wykonawcze i akty ,,bezprzymiot-
nikowe”, ale takze na rozszerzeniu dotychczasowego wspolnotowego katalogu aktow

3B Traktatz Lizbony, op. cit., s. 171-172.
P Ibidem, s. 172.

Q0 lbidem, s. 173.

4 C. Herma, op. cit., s. 140-141.
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prawnych, czyli rozporzadzen, dyrektyw i decyzji na wspotprace sgdowgw sprawach
karnych i wspotprace policyjng oraz na uproszczeniu katalogu instrumentéw praw-
nych obowigzujacych we wspdlnej polityce zagranicznej i bezpieczefistwa. W tym
ostatnim przypadku zmiana polega na tym, ze wspoélne strategie, wspdlne dziata-
nia, wspolne stanowiska i decyzje wykonujace te dwa ostatnie instrumenty prawne
- zastgpione zostajg decyzjami Rady i Rady Europejskiej. Decyzje te sg aktami
nieprawodawczymi, a $cislej méwiac aktami ,,bezprzymiotnikowymi”42 W efekcie
tych zmian we wspdlnej polityce zagranicznej i bezpieczefAstwa Unii Europejskiej
obowigzujg na mocy traktatu lizbonskiego nastepujgce instrumenty prawne: ogélne
wytyczne, decyzje okre$lajgce dziatania, decyzje okre$lajgce stanowiska, decyzje
okreslajace zasady wykonania obu wspomnianych decyzji, a takze umacnianie syste-
matycznej wspltpracy miedzy panstwami cztonkowskimi w prowadzeniu wspoélnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (art. 25 TUE).

Najwazniejszgzmiangw zakresie procedur prawodawczych, wprowadzong przez
traktat lizbonski do TFUE, jest ograniczenie ich liczby do dwd6ch: zwyklej i specjal-
nej. Zwykta procedura prawodawcza stanowi uproszczong wersje dotychczasowej
procedury wspotdecydowania i polega na uchwalaniu rozporzadzen, dyrektyw lub
decyzji wspolnie przez Parlament Europejski i Rade na wniosek Komisji Europej-
skiej. Specjalna procedura prawodawcza polega natomiast na tym, ze w szczeg6l-
nych przypadkach, wyraznie przewidzianych w traktatach rozporzadzenia, dyrek-
tywy lub decyzje sg przyjmowane przez Parlament Europejski z udziatem Rady lub
przez Rade z udziatem Parlamentu Europejskiego. Ponadto w wyjatkowych przy-
padkach przewidzianych w traktatach akty prawodawcze mogg by¢ przyjmowane
z inicjatywy grupy panstw cztonkowskich lub Parlamentu Europejskiego, na zlece-
nie Europejskiego Banku Centralnego albo na wniosek Trybunatu Sprawiedliwosci
lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego (art. 289 ust. 1-4 TFUE)43.

Traktat rozszerza réwniez zakres stosowania zwykiej procedury prawodaw-
czej na niektére obszary (facznie na ok. 40 przypadkdéw), objete dotad proce-
durami wspoétpracy i zgody, a takze $cislej niz dotychczas wigze jg z procedurg
podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang w Radzie. Zakres stosowania
tej ostatniej ulega bowiem réwniez poszerzeniu na ok. 40 nowych przypadkéw.
W efekcie samego tylko przeksztatcenia procedury wspétdecydowania w zwykta
procedure prawodawczg oraz rozszerzenia zakresu jej zastosowania ok. 95% aktow
prawodawczych winno by¢ w przysztosci przyjmowane tgcznie przez Parlament
Europejski i Rade44d. Oznacza to najbardziej radykalne w dotychczasowej histo-
rii Unii Europejskiej rozszerzenie zakresu stosowania dotychczasowej procedury

£ |bidem, s. 148-150.

43 Traktat z Lizbony, op. cit., s. 172.

4 Por. na ten temat réwniez K. Michatowska-Gory woda, Ewolucja Parlamentu Europejskiego,
w: R. Arnold, J. Barcz, K. Michalowska-Gorywoda, P. Tschape, Parlament Europejski oraz
Parlamenty Polski i Niemiec w nowej architekturze europejskiej, Warszawa 2005, s. 72.
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Wspotdecydowania i procedury podejmowania decyzji wiekszos$cig kwalifikowang
w Radzied

Nalezy podkresli¢, ze usystematyzowanie katalogu aktéw prawnych, rozszerze-
nie rozporzadzen, dyrektyw i decyzji na wspGtprace sagdowg w sprawach karnych
i wspotprace policyjng, uproszczenie katalogu instrumentéw prawnych obowigzu-
jacych we wspolnej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa, a takze ograniczenie
liczby procedur prawodawczych w traktacie lizbonskim sprzyja wiekszej przej-
rzystosci unijnego porzadku prawnego, a w konsekwencji moze stuzy¢ zblizeniu
Unii do obywateli. Znaczgce rozszerzenie zakresu stosowania zwyklej procedury
prawodawczej oraz procedury podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifiko-
wang w Radzie oznacza radykalne wzmocnienie metody wspdlnotowej w Unii
Europejskie;j.

V. MODYFIKACJA ZASAD DEMOKRATYCZNYCH UNII EUROPEJSKIEJ]

Traktat lizbonski nie ma przetomowego znaczenia dla dalszego rozwoju legity-
macji demokratycznej Unii Europejskiej. W gruncie rzeczy porzadkuje on bowiem
jedynie obowigzujgce dotad regulacje prawne. Na mocy traktatu lizbonskiego do
TUE wprowadzone zostajg nowe przepisy okreslajgce zasady demokratyczne Unii.
W nowym Tytule Il TUE (Postanowienia o zasadach demokratycznych) znalazty sie
przepisy, przewidywane juz w traktacie konstytucyjnym, dotyczace trzech podsta-
wowych zasad zycia demokratycznego Unii Europejskiej: zasady demokratycznej
réwnosci, zasady demokracji przedstawicielskiej i zasady demokracji uczestnicza-
cej. Zgodnie z zasadg demokratycznej réwnosci Unia przestrzega zasady rownosci
swoich obywateli. Obywatele Unii winni by¢ traktowani ,,z jednakowg uwagg” przez
instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii (art. 9 TUE). Zasada demokracji
przedstawicielskiej oznacza, ze obywatele Unii sg bezposrednio reprezentowani na
poziomie Unii w Parlamencie Europejskim, za$ parlamenty narodowe albo sami
obywatele paristw cztonkowskich sprawujg demokratyczng kontrole nad dziataniami
szefow panstw lub rzaddw, a takze samych rzagddw, reprezentujgcych panstwa czton-
kowskie, odpowiednio, w Radzie Europejskiej lub Radzie. Kazdy obywatel ma prawo
do uczestniczenia w zyciu demokratycznym Unii Europejskiej, podejmowane za$ tam
decyzje winny stuzyé procesowi zblizania Unii do obywateli. Natomiast partie poli-
tyczne dzialajgce na ,,poziomie europejskim” majg przyczynia¢ sie do ,ksztattowania
europejskiej Swiadomosci politycznej i wyrazania woli obywateli Unii” (art. 10 ust.
1-4 TUE)4 Bezposrednia reprezentacja obywateli Unii Europejskiej w Parlamen-

4 Szerzej na temat wczes$niejszych zmian w tym zakresie, por. J.J. Wec, Spor o ksztatt instytucjo-
nalny, op. cit., s. 175, 210, 216-218, 269-270, 307.
46 Traktat z Lizbony, op. cit., s. 20.
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cie Europejskim gwarantuje bezpos$rednig legitymizacje Unii. Natomiast podwdjna
odpowiedzialno$¢ rzagdéw panstw cztonkowskich przed parlamentami narodowymi
lub przed samymi obywatelami zapewnia posrednig legitymizacje Unii Europejskie;j.

Zasada demokracji uczestniczacej polega na tym, ze obywatele i stowarzyszenia
przedstawicielskie majg prawo do wypowiadania si¢ oraz do publicznej wymiany
pogladéw we wszystkich dziedzinach dziatalnosci Unii Europejskiej. Instytu-
cje Unii sg zobowigzane do utrzymywania otwartego, przejrzystego i regularnego
dialogu ze stowarzyszeniami przedstawicielskimi i spoteczeinstwem obywatelskim.
Obowigzkiem Komisji Europejskiej jest prowadzenie szerokich konsultacji z zain-
teresowanymi stronami w celu zapewnienia spojnosci i przejrzystosci dziatan Unii.
Na mocy traktatu lizbonskiego ustanowiona zostaje po raz pierwszy, przewidywana
Prawodawcza inicjatywa obywatelska musi zosta¢ zgtoszona przez co najmniej
milion oséb, majacych obywatelstwo znacznej liczby panstw cztonkowskich, w spra-
wach, w ktorych - zdaniem obywateli - stosowanie traktatow wymaga uchwalenia
aktu prawnego Unii (art. 11 ust. 1-4 TUE). Wniosek w tej sprawie ma by¢ jednak
skierowany do Komisji Europejskiej, ktéra nastepnie w ramach swoich uprawnien
moze wystgpi¢ z inicjatywg prawodawczg. Procedury i warunki wymagane do przed-
cztonkowskich, z ktérych muszg pochodzi¢ obywatele, wystepujacy z taka inicja-
tywa, okresla Parlament Europejski i Rada w drodze rozporzadzen zgodnie ze zwykig
procedura prawodawczg (art. 24 TFUE)47. Nalezy podkresli¢, ze ustanowienie w Unii
Europejskiej po raz pierwszy instytucji prawodawczej inicjatywy obywatelskiej ma
niezwykle istotne znaczenie dla wzmocnienia zaréwno legitymacji demokratycznej
Unii Europejskiej, jak tez rozszerzenia zasady demokracji uczestniczacej w Unii.

Pozostatymi postanowieniami okreslajagcymi zasady demokratyczne Unii Europej-
skiej, ale potwierdzajgcymi zasadniczo dotychczasowe regulacje, sg przepisy dotyczace
umacniania niezaleznego dialogu spotecznego i wspotpracy z partnerami spotecznymi
(art. 152 TFUE), kompetencji i statusu Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. 228 ust. 1-4 TFUE), otwartoSci oraz przejrzystosci dziatan instytucji, organéw
i jednostek organizacyjnych Unii (art. 15 ust. 1-3 TFUE), ochrony danych osobowych
(art. 16 ust. 1-2 TFUE), a takze przepisy, ktore po raz pierwszy regulujgpozycje Koscio-
téw i organizacji niewyznaniowych w Unii Europejskiej (art. 17 ust. 1-3 TFUE)48

47 lbidem, s. 21, 58.

48 Te ostatnie przepisy méwia o poszanowaniu i nienaruszaniu przez Uni¢ Europejska statusu przyznane-
go na mocy prawa krajowego Koséciotom istowarzyszeniom lub wspélnotom religijnym, a takze organizacjom
Swiatopogladowym i niewyznaniowym w panstwach cztonkowskich. Ponadto Unia Europejska zobowigzu-
je sie do uznawania tozsamosci i szczegdlnego wktadu Kosciotéw oraz wspomnianych organizacji, a takze
utrzymywania z nimi otwartego, przejrzystego i regularnego dialogu, por. ibidem, s. 54-55, 114, 150-151.
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VI. WZMOCNIENIE POZYCJI PARLAMENTOW NARODOWYCH
W PROCESIE LEGISLACYJNYM UNII EUROPEJSKIE]

Traktat lizbonski w istotny sposoéb umacnia role parlamentéw narodowych
w procesie legislacyjnym Unii Europejskiej4. Wzmocnienie pozycji parlamentéw
narodowych na mocy tegoz traktatu jest jeszcze wieksze anizeli w traktacie konsty-
tucyjnym. Do Tytutu Il TUE, zawierajagcego postanowienia o zasadach demokra-
tycznych Unii Europejskiej, dodany zostaje nowy art. 12 dotyczacy roli parlamen-
tébw narodowych, w ktorym znajdujg sie przepisy okreslajagce sze$¢ obszaréw ich
aktywnego oddziatywania na prawidtowe funkcjonowanie Unii. S3 to:

1) otrzymywanie od instytucji Unii Europejskiej informacji oraz projektéw
aktéw prawodawczych, zgodnie z omowionym nizej protokotem nr 1 o roli
parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej, zataczonym do TUE, TFUE
i TEWEA;

2) przestrzeganie poszanowania zasady pomocniczo$ci zgodnie z procedurg
przewidziang w przedstawionym nizej protokole nr 2 w sprawie stosowania
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, zatagczonym do TUE i TFUE;

3) uczestniczenie w mechanizmach oceniajagcych wykonywanie przez witadze
panstw cztonkowskich polityk tworzacych przestrzed wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci, polegajagcych w szczeg6lnosci na informowaniu
parlamentéw narodowych o tresci i wynikach takiej oceny zgodnie z art. 70
TFUE, a takze udziat w politycznej kontroli Europolu oraz w ocenie dziatal-
nosci Eurojustu zgodnie z art. 88 i 85 TFUE;

4) uczestniczenie w uproszczonej (procedura passerelle) i zwyktej procedurze
rewizji traktatobw zgodnie z art. 48 TUE;

5) otrzymywanie informacji na temat wnioskdw o przystgpienie do Unii zgod-
nie z art. 49 TUE;

6) uczestniczenie we wsplipracy miedzyparlamentarnej pomiedzy parla-
mentami narodowymi a Parlamentem Europejskim, zgodnie z prezen-
towanym nizej protokotem nr 1 o roli parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiejs.

49 Szerzej na ten temat, por. J.J. Wec, The Influence o fNational Parliaments on the Decision-mak-
ing Process in the European Union. New Challenges in the Light o fthe Lisbon Treaty, ,,Politeja”, 2008,
No. 2/1, s. 201-221. Szerzej na temat dotychczasowej roli parlamentéw narodowych w procesie legisla-
cyjnym Unii Europejskiej, por. P. Kiiver, The National Parliaments in the European Union. A Critical
View on EU Constitution-Building, Hagua 2006; R. Grzeszczak, Parlamenty panstw cztonkowskich
w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004; Parlament Europejski i parlamenty narodowe, B. Banaszak (red.),
Wroctaw 2004; A. M aurer, Parlamentarische Demokratie in der Europdischen Union: der Beitrag des
Europdischen Parlaments und der nationalen Parlamente, Baden-Baden 2002; idem, Die nationalen
Parlamente im Europdischen Verfassungsvertrag. AnforderungenJur die proaktive Ausgestaltung der
Parlamente, SWP-Diskussionspapier, Berlin 2004.

9 Traktat z Lizbony, op. cit., s. 21.
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Wzmocnienie roli parlamentéw narodowych, a takze witadz regionalnych
i lokalnych krajow cztonkowskich, w procesie legislacyjnym Unii Europejskiej
na mocy protokotu nr 1w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europej-
skiej, a takze protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i propor-
cjonalnosci sprowadza sie do czterech kwestii. | tak, protokét nr 1 wprowadza
dwie istotne zmiany dotyczace roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej.
W porownaniu z protokotem amsterdamskim prezentowany dokument modyfikuje
mechanizm informowania parlamentdw narodowych oraz rozszerza wspoétprace
miedzyparlamentarng. Natomiast protokot nr 2 ustanawia dwie dalsze zmiany
wzmacniajgce pozycje parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Sa to: usta-
nowienie procedury kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci oraz mozliwosé
wnoszenia skarg do Trybunatu Sprawiedliwos$ci w razie niezgodnosci projektow
aktow prawodawczych z zasadg pomocniczosci.

1. Zmiany w mechanizmie informowania parlamentéw narodowych

Na mocy protokotu nr 1w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Euro-
pejskiej wprowadzone zostaja zmiany w mechanizmie informowania parlamentow
narodowych przez instytucje i organy Unii. Zmiany te sa w wiekszosci podobne
do tych, ktére zawierat juz protokot nr 1 zatgczony do traktatu konstytucyjnego
i TEWEA. Zgodnie z protokotem nr 1 Komisja Europejska, poza dokumentami
wymienionymi juz w protokole amsterdamskim (projekty aktoéw prawodawczych,
a takze dokumenty konsultacyjne: zielone ksiegi, biate ksiegi i komunikaty) ma
obowiazek przesytania parlamentom narodowym rocznych programéw prac legi-
slacyjnych, wszelkich dokumentéw dotyczacych planowania legislacyjnego lub
strategii politycznej w momencie ich przekazania Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie (art. 1 protokotu nr 1). Jesli chodzi o projekty aktéw prawodawczych,
to majg to by¢ nie tylko, jak dotychczas, projekty aktow prawodawczych Komi-
sji Europejskiej, ale takze inicjatywy grupy panstw cztonkowskich lub Parlamentu
Europejskiego, wnioski Trybunatu Sprawiedliwosci lub Europejskiego Banku
Inwestycyjnego, a takze zalecenia Europejskiego Banku Centralnego, majgce na
celu przyjecie aktu prawodawczego5L Projekty te majg by¢ przekazywane parla-
mentom narodowym bezposrednio przez Komisje Europejska, jesli pochodzg od
niej, Parlament Europejski, jesli pochodzg od niego, lub Rade, jesli pochodzg od
panstw cztonkowskich, Trybunatu Sprawiedliwosci, Europejskiego Banku Inwe-
stycyjnego lub Europejskiego Banku Centralnego (art. 2 protokotu nr 1) a nie

8 Przez projekty aktéw prawodawczych rozumie sie projekty aktéw prawodawczych Komisji Eu-
dliwosci i Europejskiego Banku Inwestycyjnego, a takze zalecenia Europejskiego Banku Centralnego,
por. Protok6t w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej, w: Traktatz Lizbony, op.
cit., s. 203-204.

2 |bidem, s. 203-204.
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za posrednictwem rzaddw panstw cztonkowskich, jak miato to miejsce dotychczas
w przypadku projektow aktéw prawnych Komisji Europejskiej. Protokét naktada
rowniez na Rade obowigzek przedktadania parlamentom narodowym i rzgdom
panstw cztonkowskich porzadkdw obrad, a takze samych wynikéw (w tym proto-
kotéw) posiedzenn Rady, w czasie ktérych sa rozpatrywane wnioski prawodawcze
(art. 5 protokotu nr 1). Takze Trybunat Obrachunkowy zostaje zobowigzany do
przesytania parlamentom narodowym swoich rocznych sprawozdan w momencie
ich przekazywania Parlamentowi Europejskiemu i Radzie (art. 7 protokotu nr 1)53

2. Nowa procedura kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci

Zgodnie z protokotem nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i propor-
cjonalnosci Komisja Europejska, z wyjatkiem przypadkéw szczeg6lnie pilnych (co
wymaga stosownego uzasadnienia z jej strony), prowadzi szerokie konsultacje przed
zgtoszeniem swojego wniosku dotyczacego aktu prawodawczego. Jednak w odr6z-
nieniu od dotychczasowej procedury konsultacje takie powinny réwniez uwzgled-
nia¢ ,,wymiar regionalny i lokalny przewidywanych dziatan” (art. 2 protokotu nr 2).
Nastepnie Komisja Europejska przekazuje parlamentom narodowym, sporzadzone
wjezykach urzedowych Unii Europejskiej, swoje projekty i swoje zmienione projekty
aktéw prawodawczych, réwnoczes$nie z ich przekazaniem prawodawcy Unii. Taki
sam obowigzek spoczywa odpowiednio na Parlamencie Europejskim, jezeli projekt
pochodzi od niego, a takze na Radzie, jezeli projekt pochodzi od grupy paristw czton-
kowskich, Trybunatu Sprawiedliwos$ci, Europejskiego Banku Centralnego lub Euro-
pejskiego Banku Inwestycyjnego. Takze rezolucje legislacyjne Parlamentu Europej-
skiego oraz stanowiska Rady sa, po ich przyjeciu, przekazywane przez te instytucje
parlamentom narodowym (art. 4 protokotu nr 2)5 Wszelkie wspomniane projekty
aktow prawodawczych instytucji i organdéw Unii, a takze wnioski panstw cztonkow-
skich, sg przekazywane parlamentom narodowym bezposrednio, co, jak wspomniano
wyzej, stanowi rowniez istotng zmiane w prezentowanej procedurze.

Wszystkie projekty aktéw prawodawczych muszg, podobnie jak dotychczas,
zawiera¢ uzasadnienie co do sposobu przestrzegania zasad pomocniczosci i propor-
cjonalnos$ci. Jednak w odréznieniu od dotychczasowej procedury uzasadnienie to
ma by¢ znacznie szersze. Winno ono zawiera¢ ocene skutkéw finansowych danego
projektu aktu prawodawczego (a w przypadku dyrektywy - jej skutkéw dla regula-
cji wprowadzanych przez panstwa cztonkowskie, w tym takze, w stosownych przy-
padkach, dla prawodawstwa regionalnego), ocene wskaznikdw jakosSciowych i ,,tam
gdzie to mozliwe” wskaznikéw ilosciowych, a takze kierowac sie zasadg minimali-
zowania obcigzen finansowych lub administracyjnych naktadanych na Unie Euro-

33 Ibidem, s. 204.
5 Protokdt w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci, w: Traktat z Lizbony,
op. cit., s. 206-207.
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pejska, rzady panstw cztonkowskich, wtadze regionalne i lokalne, podmioty gospo-
darcze i obywateli (art. 5 protokotu nr 2)%. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze takie
rozwigzanie ma ufatwi¢ prace parlamentom narodowym&s.

W ciggu o$miu tygodni od daty przekazania projektu aktu prawodawczego parla-
menty narodowe lub kazda izba parlamentu narodowego mogg przyjac ,,uzasadniong
opinie”, stwierdzajaca, ze dany projekt jest niezgodny z zasadg pomocniczosci.
Nastepnie przesytaja one swoje ,uzasadnione opinie” przewodniczacym Komisji
Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Rady. Jezeli projekt aktu prawodawczego
pochodzi od grupy panstw cztonkowskich, przewodniczacy Rady winien przekazac
uzasadniong opinie lub opinie rzgdom tychze panstw. Jezeli natomiast projekt aktu
prawodawczego pochodzi od Trybunatu Sprawiedliwosci, Europejskiego Banku
Centralnego lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego, przewodniczacy Rady winien
przekaza¢ uzasadniong opinie lub opinie danej instytucji lub organowi. W razie
potrzeby parlamenty narodowe mogg konsultowac sie w tej sprawie z parlamentami
regionalnymi, majagcymi kompetencje prawodawcze (art. 6 protokotu nr 2)5r7.

Warto podkresli¢, ze okres pomiedzy przekazaniem parlamentom narodowym
projektu aktu prawodawczego a datg jego wpisania do tymczasowego porzadku
obrad Rady w celu jego przyjecia lub zajecia stanowiska Rady w ramach procedury
prawodawczej, winien wynosi¢ osiem tygodni, czyli dwa tygodnie wiecej anizeli
w podobnym protokole zatgczonym do traktatu konstytucyjnego58 W pilnych przy-
padkach mozliwe sg wyjatki, ktére winny by¢ uzasadnione w akcie lub we wspol-
nym stanowisku Rady. Z wyjatkiem przypadkow pilnych, ktére zostang nalezycie
uzasadnione, w ciggu tychze o$miu tygodni nie powinno sie zawiera¢ zadnego
porozumienia w sprawie projektu aktu prawodawczego. Rowniez z wyjatkiem
przypadkéw pilnych, ktére zostang nalezycie uzasadnione, miedzy wpisaniem
projektu aktu prawodawczego do tymczasowego porzadku obrad Rady a zajeciem
stanowiska musi uptyna¢ dziesie¢ dni (art. 4 protokotu nr 1)%. Nastepnie Komi-
sja Europejska, Parlament Europejski i Rada, a w stosownym przypadku grupa
panstw cztonkowskich, Trybunat Sprawiedliwosci, Europejski Bank Centralny lub
Europejski Bank Inwestycyjny (jezeli projekt pochodzi od nich), winny uwzgled-
ni¢ ,uzasadnione opinie” wydane przez parlamenty narodowe lub ich izby. Kazdy
parlament narodowy dysponuje przy tym dwoma gtosami, a w systemie dwuizbo-
wym kazda izba otrzymuje jeden gtos (art. 7 ust. 1 protokotu nr 2)&0

Dalsza cze$¢ prezentowanej procedury jest uzalezniona od liczby ,uzasadnio-
nych opinii” parlamentéw narodowych, wskazujgcych na niezgodno$¢ projektu aktu

% lbidem, s. 207.

%J. Barcz, Poznaj Traktat z Lizbony, op. cit., s. 29.

57 Protokét w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, op. cit., s. 207.
B Ibidem, s. 219.

% Protokdt w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej, op. cit., s. 204.
60 Protokét w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, op. cit., s. 207.
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prawodawczego z zasadg pomocniczosci. Na tym tez polega najwazniejsza roznica
pomiedzy tg procedurg w wersji traktatu konstytucyjnego a procedurg w wersji trak-
tatu lizbonskiego. | tak, jezeli liczba ,,uzasadnionych opinii” stanowi co najmniej 1/3
gtosow przyznanych parlamentom narodowym, to wowczas projekt zostaje poddany
»~ponownej analizie”, przy czym prog ten wynosi 1/4 gtoséw w przypadku projek-
tow dotyczacych wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych. Po ,,ponownej
analizie” Komisja Europejska lub - w stosownym przypadku - grupa panstw czton-
kowskich, Trybunat Sprawiedliwosci, Europejski Bank Centralny albo Europejski
Bank Inwestycyjny (jezeli projekt pochodzi od nich) moga postanowi¢ o podtrzyma-
niu, zmianie lub wycofaniu projektu, podajac uzasadnienie (art. 7 ust. 2 protokotu nr
2). Ta cze$¢ procedury przewidywana byta réwniez w protokole nr 2, zatgczonym do
traktatu konstytucyjnego. Natomiast protokdt nr 2 zatagczony do TUE i TFUE wpro-
wadza dodatkowo specjalne postepowanie w przypadku, gdy przeciwko danemu
projektowi zostanie oddana co najmniej zwykta wiekszo$é gtoséw przyznanych parla-
mentom narodowym, a projekt objety jest zwyklg procedurg prawodawczg. Wtedy
Komisja Europejska moze réwniez podjaé decyzje o podtrzymaniu, zmianie lub
wycofaniu danego projektu. Jezeli jednak postanowi ona projekt podtrzymac, to musi
takze przedstawic ,,uzasadniong opinie” okre$lajaca przyczyny, dla ktérych uwaza, ze
jest on zgodny z zasadg pomocniczosci. Uzasadniona opinia Komisji Europejskiej,
a takze uzasadnione opinie parlamentéw narodowych, zostajg nastepnie przekazane
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, ktdre rozpatrujg je w czasie zwyklej proce-
dury prawodawczej. Przed zakonczeniem pierwszego czytania Parlament Europejski
i Rada rozwazajg zgodnosc¢ projektu z zasadg pomocniczosci, bioragc w szczegdlnosci
pod uwage powody podane i podzielane przez wiekszo$¢ parlamentéw narodowych,
jak réwniez uzasadniong opinie¢ Komisji Europejskiej. Jezeli Rada wiekszoscig 55%
gtosow swoich cztonkéw lub Parlament Europejski wiekszoscig oddanych gtosow
stwierdzg, ze - ich zdaniem - projekt prawodawczy jest niezgodny z zasadg pomocni-
czosci, to projekt ten nie moze by¢ dalej analizowany (art. 7 ust. 3 protokotu nr 2)6.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze nowa procedura kontroli przestrzegania
zasady pomocniczosci moze stanowic istotny mechanizm inicjujacy blokowanie przez
Rade lub Parlament Europejski decyzji o uchwaleniu aktu prawodawczego naru-
szajgcego zasade pomocniczosci. Odrzucenie projektu aktu prawodawczego bedzie
bowiem wymagato jedynie spetnienia kryterium liczby panstw (bez koniecznosci
przestrzegania kryterium liczby ludnosci w Radzie) lub zwyktej wiekszosci gtosow
w Parlamencie Europejskim. Warto zwrdci¢ takze uwage na fakt, ze mechanizm ten
bedzie o wiele bardziej efektywny, anizeli tzw. mechanizm z Joaniny, stuzacy jedynie
odraczaniu terminu podjecia decyzji, a nie blokowaniu samych decyzji.

Ostatnig zmiang wprowadzong do procedury kontroli przestrzegania zasady
pomocniczosci, przewidywanajuz w protokotu nr 2 zatgczonym do traktatu konsty-

6L Ibidem, s. 208.
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tucyjnego, jest mozliwos$¢ wnoszenia skarg do Trybunatu Sprawiedliwos$ci w spra-
wie naruszenia przez dany akt prawodawczy zasady pomocniczosci. Dotyczg one
sytuacji, gdy prawodawca Unii Europejskiej przyjmuje akt prawodawczy, ktory
w opinii danego parlamentu narodowego lub jego izby narusza zasade pomocni-
czosci. Protokot ten nadaje Trybunatowi Sprawiedliwosci uprawnienia do orzeka-
nia w sprawie skarg o naruszenie przez akt prawodawczy zasady pomocniczosci,
wnoszonych przez panstwo cztonkowskie zgodnie z art. 263 TFUE lub przekaza-
nych przez nie zgodnie z jego porzadkiem prawnym w imieniu parlamentu naro-
dowego lub jednej z izb. Ponadto Komitet Regiondw moze wnosi¢ takie skargi do
Trybunatu Sprawiedliwosci przeciwko aktom prawodawczym, do ktérych przyje-
cia wymagana jest jego konsultacja (art. 8 protokotu nr 2)62

3. Rozszerzenie wspoétpracy miedzyparlamentarnej

Protokot nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
potwierdza przepisy zawarte w podobnym protokole zalgczonym do traktatu
konstytucyjnego i TEWEA. W odréznieniu od protokotu amsterdamskiego, prezen-
towany protokot naktada takze na Parlament Europejski i parlamenty narodowe
obowigzek wspolnego okreslania, jak w skuteczny i systematyczny sposéb orga-
nizowac i wspiera¢ wspdtprace miedzyparlamentarng w Unii Europejskiej (art. 9
protokotu nr 1). Ponadto rozszerza on kompetencje COSAC, ktéra obok dotych-
czasowych uprawnien, polegajacych na przedktadaniu pod rozwage Komisji Euro-
pejskiej, Parlamentu Europejskiego i Rady wszelkich uwag, uznanych za wasciwe,
ma odtagd wspiera¢ wymiane informacji i najlepszych doswiadczeh miedzy parla-
mentami narodowymi a Parlamentem Europejskim (w tym miedzy ich wyspecjali-
zowanymi komisjami) i w koAcu powinna takze organizowa¢ konferencje miedzy-
parlamentarne na wybrane tematy, w szczeg6lnosci w celu omdéwienia zagadnien
dotyczacych wspodlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz wspdlnej poli-
tyki bezpieczenstwa i obrony (art. 10 protokotu nr 1)&3

4. Zmiany w przepisach dotyczacych przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci

Traktat lizbonski wprowadza do traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
wszystkie zmiany dotyczace roli parlamentdéw narodowych w realizacji polityk tworza-
cych przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci, ktore przewidywat juz
traktat konstytucyjny. Wskutek tego parlamenty narodowe zostajg szeroko wigczone
do tychze polityk. Najistotniejsze zmiany dotyczg informowania parlamentéw naro-
dowych o tresci i wynikach oceny wprowadzania w zycie przez wtadze panstw czton-
kowskich polityk, tworzacych przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci

& Ibidem.
6 Protok6t w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej, op. cit., s. 205.
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(art. 70 TFUE), informowania parlamentéw narodowych o pracach Komitetu, zajmu-
jacego sie wspieraniem i umacnianiem wspdtpracy operacyjnej w dziedzinie bezpie-
czenistwa wewnetrznego (art. 71 TFUE), zapewnienia przez parlamenty narodowe
zgodnos$ci wnioskéw i inicjatyw prawodawczych w dziedzinie wsp6tpracy sgdowej
w sprawach karnych i wspotpracy policyjnej z zasadg pomocniczos$ci (art. 69 TFUE),
a takze uczestnictwa parlamentéw narodowych w ocenie dziatalno$ci Eurojustu (art.
85 ust. 1 TFUE) i politycznej kontroli dziatarh Europolu (art. 88 ust. 2 TFUE)64.

Z drugiej strony na mocy traktatu lizboriskiego, inaczej niz w traktacie konsty-
tucyjnym, parlamenty narodowe uzyskujg nowe uprawnienia we wspOtpracy sado-
wej w sprawach cywilnych, w czesci dotyczacej prawa rodzinnego o skutkach
transgranicznych. Srodki w tej dziedzinie ustanawia Rada zgodnie ze specjalng
procedurg prawodawczg. Rada stanowi jednomys$lnie, po przeprowadzeniu konsul-
tacji z Parlamentem Europejskim. Jednak niektore akty prawne w tej dziedzinie
- i w tym przypadku parlamenty narodowe uzyskujg nowe uprawnienia - moga
by¢ przyjmowane takze w drodze zwyktej procedury prawodawczej. W takim przy-
padku Komisja Europejska winna notyfikowa¢ parlamentom narodowym wnioski
kierowane do Rady, na podstawie ktdrych Rada moze przyja¢ decyzje okreslajaca
te aspekty prawa rodzinnego majgce skutki transgraniczne, ktére powinny by¢
przedmiotem aktow przyjmowanych w drodze zwyktej procedury prawodawczej.
Rada winna stanowi¢ w tej sprawie jednomys$inie, po przeprowadzeniu konsulta-
cji z Parlamentem Europejskim. Jezeli jednak co najmniej jeden parlament naro-
dowy zgtosi swoj sprzeciw w terminie szesciu miesiecy od daty takiej notyfikaciji,
woéweczas decyzja Rady nie zostanie przyjeta (art. 81 ust. 3 TFUE)&

5. Zmiany w tzw. klauzuli elastycznosci

Traktat lizboriski wprowadza takze zmiany w TFUE w odniesieniu do tzw. klau-
zuli elastycznosci, przewidywane juz skadingd w traktacie konstytucyjnym. Na
mocy prezentowanego traktatu parlamenty narodowe uzyskuja zatem po raz pierw-
szy mozliwo$¢ uczestniczenia w kontroli $srodkéw podejmowanych przez Rade,
ktére nie majgjednoznacznej podstawy traktatowej, ale sg niezbedne dla osiggnie-
ciajednego z celow Unii Europejskiej. Majg one kontrolowac te srodki pod katem
ich zgodnos$ci z zasadg pomocniczo$ci w ramach, wspomnianej wyzej, procedury
kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci. W ramach tej procedury Komisja
Europejska ,,zwraca uwage” parlamentom narodowym na propozycje Srodkow,
ktére winny zostaé przyjete w tym trybie (art. 352 TFUE)66

Jednak w odréznieniu od traktatu konstytucyjnego, na mocy traktatu lizbonskiego
do art. 352 TFUE wprowadzony zostaje nowy przepis stwierdzajacy, iz klauzula

6 Traktatz Lizbony, op. cit., s. 74, 82 ,84.
& Ibidem, s. 79.
6 Ibidem, s. 196.
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elastycznos$ci nie moze stuzy¢ jako podstawa prawna do osiggania celow Unii Euro-
pejskiej we wspolnej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa. Jednoczesnie bezposred-
nio po art. 352 TFUE wprowadzony zostat dodatkowy art. 3563 TFUE, wyl3gczajacy
z zakresu uproszczonej procedury rewizji TFUE te przepisy prawne, ktore nie zostaty
objete tg procedurg w traktacie konstytucyjnym, czyli art. 311 akapit trzeci i czwarty
TFUE, art. 312 ust. 2 akapit pierwszy TFUE, art. 352 TFUE i art. 354 TFUEG/.

6. Zmiany w procedurze akcesji

Traktat lizbonski, wprowadzajac zmiany do TUE, potwierdza przewidywane
juz w traktacie konstytucyjnym nowe przepisy, dotyczace procedury przyjmowania
panstw europejskich do Unii Europejskiej. Procedura ta zostaje zmieniona w ten
sposdb, ze wniosek akcesyjny kazdego panstwa kandydujgcego winien byé po raz
pierwszy notyfikowany takze parlamentom narodowym za posrednictwem Rady.
Z drugiej strony, podobnie jak dotychczas, warunki oraz tryb akcesji majaby¢ przed-
miotem umowy pomiedzy panstwami cztonkowskimi a panstwem kandydujacym,
umowa ta za$ podlega ratyfikacji przez wszystkie umawiajgce sie panstwa, zgodnie
z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. Ponadto traktat lizboriski, podob-
nie jak traktat konstytucyjny, zmienia przepisy art. 49 TUE w ten sposob, ze odnie-
sienie do zasad rzadzacych Unig Europejska zostaje zastgpione odniesieniem do
wartosci wyznawanych przez Unie. Wartosci te kazde panstwo kandydujgce zobo-
wigzane jest wspiera¢. W odroznieniu od traktatu konstytucyjnego, traktat lizborski
zobowigzuje Rade Europejska do uzgodnienia kryteriow kwalifikacji przyjmowania
nowych panstw cztonkowskich do Unii Europejskiej (art. 49 TUE)&

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze umocnieniu pozycji parlamentdw naro-
dowych w Unii Europejskiej sprzyjajg rowniez przepisy okreSlajgce wspomniane
wyzej zasady demokracji przedstawicielskiej, a takze przedstawione ponizej posta-
nowienia dotyczace zwyktej procedury rewizji oraz jednej z dwdéch uproszczonych
procedur rewizji traktatdw, zwanej procedurgpasserelle.

Zwiekszenie roli i znaczenia parlamentéw narodowych w funkcjonowaniu Unii
Europejskiej wzmacnia legitymacje demokratyczng Unii oraz prawa obywateli Unii
wobec jej instytucji, a takze sprzyja zblizeniu Unii do obywateli. Wptyw parlamen-
téw narodowych na prawidtowe funkcjonowanie Unii Europejskiej obejmuje szes¢
wspomnianych wyzej obszaréw aktywnego ich oddziatywania na unijny proces
prawodawczy. Najwazniejszymi z nich wydaja sie¢ mechanizm kontroli przestrze-
gania zasady pomocniczo$ci (w szczegdlnosci specjalne postepowanie w ramach
procedury prawodawczej), prawo do sktadania skarg do Trybunatu Sprawiedli-
wosci, a takze prawo do wyrazania zgody na rozpoczecie uproszczonej procedury
rewizji traktatow, zgodnie z art. 48 ust. 7 TUE. Specjalne postepowanie w ramach

67 Ibidem, s. 197.
68 Ibidem, s. 43.
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procedury prawodawczej, ustanowione po raz pierwszy dopiero przez traktat
lizbonski, stanowi niezwykle istotny mechanizm kontrolny i w razie potrzeby takze
mechanizm inicjujacy blokowanie przez Rade lub Parlament Europejski decyzji
w sprawie uchwalenia aktéw prawodawczych naruszajacych zasade pomocniczo-
§ci. Odrzucenie projektu aktu prawodawczego wymaga bowiem jedynie spetnienia
kryterium liczby panstw (bez koniecznosci przestrzegania kryterium liczby ludnosci
w Radzie) lub zwyktej wiekszosci gtosow w Parlamencie Europejskim. Znaczacg
zmiang jest takze wyposazenie parlamentéw narodowych w prawo wnoszenia do
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej za posrednictwem rzadéw panstw
cztonkowskich skarg w sprawie naruszenia zasady pomocniczos$cio.

VIl. PROCEDURY REWIZJI TRAKTATOW

Traktat lizbonski, podobnie jak traktat konstytucyjny, ustanawia dwie uprosz-
czone i modyfikuje zwyklg procedure rewizji traktatdw. Pierwsza uproszczona proce-
dura rewizji odnosi sie do wszystkich lub jedynie niektorych postanowien czesci
trzeciej TFUE, dotyczacych wewnetrznych polityk i dziatan Unii Europejskiej. | tak,
Rada Europejska moze przyja¢ decyzje zmieniajgcg wszystkie lub cze$¢ wymienio-
nych przepisow po przedtozeniu jej przez rzad kazdego panstwa cztonkowskiego,
Parlament Europejski lub Komisje Europejskg stosownych propozycji zmian. Rada
Europejska stanowi przy tym jednomyslnie, po konsultacji z Parlamentem Europej-
skim i Komisjg Europejska, a takze Europejskim Bankiem Centralnym w przypad-
kach zmian instytucjonalnych w dziedzinie polityki pienieznej. Decyzja Rady Euro-
pejskiej wchodzi w zycie po zatwierdzeniu jej przez panstwa cztonkowskie zgodnie
z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. Nie moze ona jednak prowadzi¢
do rozszerzenia kompetencji przyznanych Unii w traktatach (art. 48 ust. 6 TUE).

Druga uproszczona procedura rewizji traktatow odnosi sie do TFUE oraz do
Tytutu V TUE, ktéry na mocy traktatu lizboriskiego obejmuje postanowienia ogélne
0 dziataniach zewnetrznych Unii i postanowienia szczegdlne dotyczace wspdlnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Ta uproszczona procedura rewizji traktatow
nazywana jest takze procedur*passerelle ze wzgledu na stosowane w niej tzw. gene-
ralne klauzule passerelle?. Przewiduje ona mozliwo$¢ zmiany specjalnej procedury
prawodawczej na zwyktg procedure prawodawczg w TFUE albo zmiany gtosowa-
nia jednomysinego na gtosowanie wiekszoscig kwalifikowangw TFUE lub w Tytule
V TUE (z wyjatkiem decyzji majacych wplyw na kwestie wojskowe lub obronne).

@ Krytycznie o nowej pozycji parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej przewidywanej
w traktacie lizboAskim, por. S. Hdlscheidt, Formale Aufwertung-geringe Schubkraft: die Rolle der
nationalen Parlamente gemaR dem Lissaboner Vertrag, ,Integration”, 2008, H. 3, s. 254-265.

70 Szerzej na temat generalnych i specyficznych klauzul passerelle oraz samej procedury passerelle,
Por. J.J. Wec, Spor o ksztatt instytucjonalny, op. cit. s. 372-373, 463-464.
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Decyzje w tej sprawie podejmuje jednomys$inie Rada Europejska po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego, wyrazonej wiekszos$cig gtoséw wszystkich jego czion-
koéw. Jednak zanim Rada Europejska podejmie takg decyzje, informuje o tym parla-
menty narodowe. W przypadku gdy cho¢ jeden parlament narodowy notyfikuje swdj
sprzeciw w ciggu sze$ciu miesiecy od daty takiego poinformowania, decyzja Rady
Europejskiej nie moze zosta¢ podjeta (art. 48 ust. 7 TUE)7L Oznacza to, ze procedura
ta jest wprawdzie niezwykle istotna z punktu widzenia mozliwosci uelastycznienia
procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej, ale z drugiej strony jest ona tez trudna do
zastosowania m.in. z powodu bardzo mocnych uprawnien kontrolnych parlamentéw
narodowych. Albowiem juz sprzeciw tylko jednego parlamentu narodowego moze
spowodowac zablokowanie decyzji Rady Europejskiej ojej zastosowaniu.

W zwyktej procedurze rewizji traktatow najistotniejsze zmiany polegajg na
wigczeniu do niej konwentu i wzmocnieniu pozycji Parlamentu Europejskiego.
Obie te zmiany znaczaco przyczyniajg sie do umocnienia metody wspolnotowej
w Unii Europejskiej. | tak, rzad kazdego panstwa cztonkowskiego, Parlament Euro-
pejski lub Komisja Europejska mogg przedktada¢ Radzie propozycje zmiany trak-
tatdw. Propozycje te, czego nie przewidywat traktat konstytucyjny, moga mie¢ na
celu m.in. rozszerzenie lub ograniczenie kompetencji przyznanych Unii w trakta-
tach. Rada przekazuje te propozycje Radzie Europejskiej i notyfikuje parlamentom
narodowym. Jezeli Rada Europejska, po konsultacji z Parlamentem Europejskim
i Komisjg Europejska, podejmie zwykig wiekszoscig gtoséw decyzje, w ktorej
opowie sie za rozpatrzeniem proponowanych zmian, przewodniczacy Rady Euro-
pejskiej zwotuje konwent ztozony z przedstawicieli parlamentow narodowych,
szefow panstw lub rzadow krajow cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego
i Komisji Europejskiej. W przypadku zmian instytucjonalnych w dziedzinie poli-
tyki pienieznej, konsultowany jest rowniez Europejski Bank Centralny. Konwent
rozpatruje propozycje zmian i przyjmuje, w drodze konsensu, zalecenie dla konfe-
rencji miedzyrzadowej. Rada Europejska moze takze zwyktg wiekszoscig gtosow,
po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, podjg¢ decyzje o niezwotywaniu
konwentu, gdy zakres proponowanych zmian nie uzasadniajego zwotania. W takim
przypadku Rada Europejska okresla mandat konferencji miedzyrzadowej. Konfe-
rencje zwotuje przewodniczacy Rady w celu uchwalenia za wspdlnym porozumie-
niem zmian, jakie majg zosta¢ dokonane w traktatach. Zmiany te wchodza w zycie
po ich ratyfikowaniu przez wszystkie panstwa cztonkowskie zgodnie z ich odpo-
wiednimi wymogami konstytucyjnymi. Jezeli po uptywie dwdch lat od podpisa-
nia traktatu rewizyjnego zostanie on ratyfikowany przez 4/5 panstw cztonkowskich
i gdy jedno lub wiecej panstw cztonkowskich napotka trudnosci w postepowaniu
ratyfikacyjnym, sprawe kieruje sie do Rady Europejskiej (art. 48 ust. 2-5 TUE)72

7L Traktat z Lizbony, op. cit., s. 39-40.
7 lbidem, s. 42-43.
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VIIl. ZMIANY W FUNKCJONOWANIU WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY

Traktat lizbonski, ustanawiajgc zmiany w TUE i TFUE, potwierdza i rozbudowuje
zasady wzmocnionej wspOtpracy zawarte juz w traktatach amsterdamskim i nicej-
skim. Podobnie jak traktat konstytucyjny, porzadkuje i upraszcza on dotychczasowe
przestanki nawigzania wzmocnionej wspoétpracy, ograniczajgc ich liczbe do dzie-
sieciu. Po pierwsze, ma ona obejmowac wszystkie polityki, z wyjatkiem tych, ktére
sg zastrzezone dla kompetencji wytgcznych Unii. Po drugie, ma sprzyjaé realizacji
celéw Unii, ochronie jej intereséw oraz wzmocnieniu procesu integracji. Po trzecie,
Winna by¢ otwarta dla wszystkich panstw cztonkowskich ,,w dowolnym czasie”,
a'e po spetnieniu wymogow uczestnictwa okreslonych w decyzji upowazniajacej,
a takze pod warunkiem przestrzegania aktdw juz przyjetych w ramach tej wspotpracy.
Ponadto Komisja Europejska i pafdstwa w niej uczestniczace zostajag zobowigzane
do pozyskiwania dla wzmocnionej wspotpracy mozliwie najwiekszej liczby panstw
cztonkowskich. Po czwarte, zawigzywanie koalicji przez panstwa cztonkowskie Unii
w celu podjecia wzmocnionej wspotpracy powinno nastepowaé w ostatecznosci,
tzn. po ustaleniu przez Rade, ze ,cele takiej wspdtpracy nie mogg zosta¢ osiagniete
w rozsagdnym terminie przez Unie jako cato$¢”. Po pigte, warunkiem nawigzania
wzmocnionej wspotpracy winna by¢ zgoda co najmniej dziewieciu panstw czton-
kowskich. Po szoste, wzmocniona wspotpraca ma by¢ podejmowana w poszanowa-
niu traktatéw i prawa Unii. Po siodme, akty prawne przyjmowane w ramach wzmoc-
nionej wspotpracy wigzg wytgcznie uczestniczace w niej panstwa cztonkowskie i nie
moga stanowi¢ dorobku Unii, ktdry musi zosta¢ przyjety przez panstwa kandydujace.
Po 6sme, wzmocniona wspotpraca nie powinna narusza¢ zasad rynku wewnetrznego
ani spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej Unii. Po dziewigte, nie powinna
°na stanowi¢ przeszkody ani prowadzi¢ do dyskryminacji w dziedzinie wymiany
handlowej czy tez do zaktdcenia konkurencji pomiedzy paidstwami cztonkowskimi.
Po dziesigte, wspOtpraca ta nie moze narusza¢ kompetencji, praw i obowigzkow
panstw cztonkowskich, ktére w niej uczestnicza, ale jednoczes$nie panstwa te nie
moga utrudnia¢ wprowadzania jej w zycie przez uczestniczace panstwa cztonkow-
skie (art. 20 ust. 1-4 TUE, art. 326 do 327, art. 328 ust. 1 TFUE)73

Istotnych zmian dokonuje natomiast traktat lizbonski w procedurze nawigzywa-
nia wzmocnionej wspoétpracy. Paristwa cztonkowskie, ktére chcg ustanowi¢ miedzy
s°bg takg wspotprace w jednej z dziedzin okreslonych w traktatach, z wyjatkiem
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, powinny wystgpi¢ do Komisji
Europejskiej z wnioskiem, okres$lajagcym zakres zastosowania i cele przewidywanej
Wspdtpracy. Nastepnie Komisja moze przedtozyé Radzie odpowiedni wniosek w tej
sprawie. Jezeli jednak Komisja tego nie uczyni, to zawiadamia o tym zaintereso-
wane panstwa cztonkowskie, podajac uzasadnienie. Oznacza to, ze ustanowienie

B 1bidem, s. 27-28, 189.

Przeglad Zachodni, nr 1, 2010 I Instytut Zachodni



44 Janusz J. Wec

wzmocnionej wspotpracy w obszarach nalezacych dotad do 1i Il filaru jest uzalez-
nione od stanowiska Komisji Europejskiej. O ile jednak w przypadku dotychcza-
sowego | filaru postanowienie to potwierdza obowigzujgce juz wczesniej regulacje,
o tyle w wypadku Ill filaru oznacza, ze panstwa cztonkowskie utracity prawo do
bezposredniego wystepowania z wnioskiem do Rady. Upowaznienie do podjecia
wzmocnionej wspoétpracy ma by¢ udzielane przez Rade, stanowigcg wiekszoscig
kwalifikowang na wniosek Komisji Europejskiej i po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego (art. 329 ust. 1 TFUE)74

We wspdlnej polityce zagranicznej i bezpieczeristwa utrzymana zostata natomiast
inicjujgca rola Rady ijedynie opiniodawcza funkcja Komisji Europejskiej. Wniosek
panstw cztonkowskich ma by¢ nadal kierowany do Rady, Komisja Europejska winna
sporzadzic¢ opinie, dotyczaca spdjnosci takiej wspotpracy z innymi politykami Unii,
Parlament Europejski za$ powinien by¢ o niej jedynie informowany. Jednak z drugiej
strony, traktat ustanawia pie¢ zmian we wzmocnionej wspdtpracy realizowanej we
wspolnej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa. Pierwsza zmiana polega na tym, ze
- obok Komisji Europejskiej - takze wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicz-
nych i polityki bezpieczenstwa ma wydawac opinie o spdjnosci zamierzonej wspot-
pracy ze wspo0lng politykg zagraniczng i bezpieczenstwa Unii. Istotg drugiej zmiany
jest to, ze upowaznienie do podjecia wzmocnionej wspOtpracy ma by¢ udzielane na
mocy decyzji Rady, stanowigcej jednomySinie, a nie - jak przewidywat traktat nicej-
ski - wiekszoscig kwalifikowang. Trzecia zmiana, podobnie jak w obszarach nalezg-
cych dotad do Ii HlI filaru, sprowadza sie do tego, ze warunkiem nawigzania wzmoc-
nionej wspotpracy winna by¢ zgoda co najmniej dziewieciu panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Czwarta zmiana polega na tym, ze traktat anuluje we wspdlnej
polityce zagranicznej i bezpieczenstwa prawo weta danego panstwa cztonkowskiego,
powotujacego sie na wazne wzgledy polityki krajowej. W korcu takze traktat znosi
- inatym polega pigta zmiana - obowigzujgce dotad ograniczenie, zgodnie z ktérym
wzmocniona wspOlipraca winna sie odnosic¢ jedynie do wspolnych dziatan i wspol-
nych stanowisk (art. 329 ust. 2, art. 331 ust. 2 TFUE)7

IX. UWAGI KONCOWE

Po wejsciu w zycie traktatu lizbonskiego Unia Europejska staje sie po raz pierw-
szy jednolitg organizacjg miedzynarodowg. Jednak nie jest ona ani federacjg ani
konfederacjg lecz tak jak dotad czym$ posrednim miedzy panstwem zwigzko-
wym a zwigzkiem panstw. Jest organizacjg miedzynarodowa w rozumieniu prawa
miedzynarodowego i jednocze$nie organizacjg o charakterze ponadnarodowym.

74 1bidem, s. 190.
7 lbidem, s. 190-191.
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Traktat lizbonski potwierdza wszystkie dotychczasowe atrybuty ponadnarodowosci,
wiasciwe dla Wspolnoty Europejskiej, ale takze je umacnia przez wyrazne wyod-
rebnienie obszaréw nalezacych do wytgcznych kompetencji Unii, dalszg rozbudowe
podstaw aksjologicznych Unii i uprawnien jej instytucji o charakterze ponadnaro-
dowym, w tym przede wszystkim Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego
i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W $lad za tym Unia Europejska,
ktdra jest nastepcg prawnym Wspdlnoty Europejskiej, dysponuje odtad nastepu-
jacymi atrybutami ponadnarodowos$ci: po pierwsze, stanowi ona nowy porzadek
prawny, niezalezny od prawa krajowego, w tym prawo wigzgce dla panstw czton-
kowskich oraz os6b fizycznych i prawnych, niektdre normy prawne za$ sg bezpo-
$rednio skuteczne i majg pierwszenstwo wobec norm prawa krajowego; po drugie,
decyzje podejmowane przez instytucje Unii sg stanowione co do zasady wiekszosScig
kwalifikowang i sg wigzace takze dla tych panstw cztonkowskich, ktore sie im sprze-
ciwiajg; po trzecie, Unia posiada autonomie sagdowg, wyrazajgcg sie¢ w dziatalnosci
i uprawnieniach Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktérego jurysdykcja
jest obowigzkowa i nie moze by¢ wytgczona; po czwarte, Unia jest wyposazona
w instytucje i organy o charakterze ponadnarodowym, w ktérych zasiada niezawisty
i niezwiazany zadnymi instrukcjami personel; po pigte, Unia dysponuje autonomia
finansowg; po szoste, posiada ona traktatowo zagwarantowany katalog kompeten-
cji wylgcznych; po siédme, Unia jest nie tylko wspdlnotg gospodarczg, ale takze
w duzym zakresie unig polityczng, opierajacg sie na wiasnym katalogu wartosci,
znacznie rozszerzonym na mocy traktatu lizbonskiego (m.in. perspektywa przysta-
pienia Unii do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnos$ci Rady Europy z 1950 r., Karta Praw Podstawowych z 7 grudnia 2000 r.,
w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu).

Z drugiej strony jednak Unia Europejska pozostaje nadal organizacjg miedzypan-
stwowag. Traktat lizbonski potwierdza dotychczasowe atrybuty miedzypanstwowe,
wiasciwe dla Wspolnoty Europejskiej, ale takze je umacnia przez ustanowienie po
raz pierwszy sztywnego podziatu kompetencji pomiedzy Unig a panstwami czton-
kowskimi, a takze wzmocnienie zasady pomocniczosci i zasady ochrony tozsamo-
§ci narodowej panstw cztonkowskich. Dgzeniom do dalszej rozbudowy infrastruk-
tury ponadnarodowej w Unii Europejskiej traktat wyznacza zatem bardzo wyrazne
granice. Po pierwsze, ,wiadcami traktatdw” pozostaja nadal parstwa cztonkow-
skie, Unia nie posiada za$ kompetencji do rozszerzania witasnych kompetencji
(kompetencji-kompetencji), co oznacza, ze podobnie jak dotad jest ona zdana na
przekazywanie jej dodatkowych uprawnien przez panstwa cztonkowskie zasadni-
czo na drodze rewizji traktatow. Po drugie, traktat wyklucza posiadanie przez Unie
kompetencji domniemanych, co oznacza, ze w razie watpliwosci domniemanie
przemawia¢ bedzie zawsze na rzecz panstw cztonkowskich. Po trzecie, rozszerze-
niu ulegajg postanowienia okreslajgce zasade pomocniczos$ci oraz zasade pchrony
tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich, co stuzy wzmocnieniu ich pozycji
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wobec Unii Europejskiej. Po czwarte, zgodnie z zasada kompetencji powierzonych
zwierzchnictwo terytorialne Unii jest nadal ograniczone do obszaru stosowania
traktatéw, z wyjatkami okreslonymi w tychze traktatach. Po pigte, Unia nie posiada
takze petnego zwierzchnictwa personalnego nad obywatelami Unii. Obywatel-
stwo Unii nie zastepuje bowiem, lecz majedynie charakter dodatkowy w stosunku
do obywatelstwa krajowego, cho¢ obywatele Unii korzystajg z praw i podlegaja
obowigzkom przewidzianym w traktatach.

Przeksztatcenie Unii w organizacje miedzynarodowg - na co rzadko zwraca si¢
uwage - rozstrzyga ponadto w duzej mierze dotychczasowy spér ofinalité politi-
que integracji europejskiej. Albowiem traktat lizboriski potwierdza wole polityczng
27 panstw cztonkowskich do przeksztatcenia Unii Europejskiej w organizacje
miedzynarodowga typu ponadnarodowego, a tym samym wyznacza kierunek, a by¢
moze nawet docelowy model integracji. Organizacja taka zapewnia panstwom
cztonkowskim realizacje ich narodowych intereséw oraz intereséw wspélnotowych
przez bezposrednie lub posrednie oddziatywanie na sfere ponadnarodowg. Oddzia-
tywanie takie utatwia z kolei sie¢ wzajemnych powigzan i wspétzalezno$ci miedzy
ptaszczyzng narodowq i ponadnarodowg ktéra zostata uksztattowana w wyniku
kontrolowanego przez parnstwa cztonkowskie - w czasie dotychczasowego prze-
biegu integracji - procesu réwnomiernego umacniania infrastruktury ponadnaro-
dowej i miedzyrzadowej. W ten sposéb kazde panstwo cztonkowskie, rezygnujac
z czedci swoich suwerennych praw na rzecz Unii Europejskiej, uzyskuje zarazem
nowe mozliwo$ci realizacji i zabezpieczenia swych narodowych intereséw na
poziomie miedzynarodowym.

ABSTRACT

The article deals with the reform ofthe European Union system in the Lisbon Treaty of 13 Decem-
ber 2007. Analysis is limited to the so-called horizontal changes, also known as structural changes, i.e.
those which are significantfor the whole EU. Changes in the institutional system, internal market, space
of liberty, security andjustice, as well as changes in the common foreign policy and security policy
ofthe EU have been left out of considerations. The author thereforefocuses on thefollowing issues:
transformation o fthe European Union into a uniform international organization; expansion ofthe EU's
axiology; establishing o fdivision o fcompetence between the E U and its member states; systematization
and simplification o fthe catalogue oflegal acts and legal procedures; modification ofthe democratic
procedures ofthe EU; strengthening ofthe position ofnational parliaments in the legislative process;
procedures ofrevisions o ftreaties and changes in thefunctioning ofcloser cooperation.
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