


Jedrzej Jabtonski

3. Infrastruktura transgraniczna

Gtéwne tezy

e Poprawka 71 ma na celu poszerzenie kompetencji dzielonych miedzy Unie Europejska a panstwa
cztonkowskie w zakresie transportu o infrastrukture transgraniczna.

e Dotyczy¢ to bedzie wszelkiego rodzaju transportu: drogowego, kolejowego, morskiego, lotni-
czego oraz zeglugi $rodlgdowe;j.

e Przyjecie poprawki moze oznaczaé, ze panstwa cztonkowskie zostang pozbawione mozliwosci
podejmowania suwerennych decyzji dotyczacych m.in. drég o znaczeniu miedzynarodowym,
kolejowych potaczen miedzypanstwowych, miedzynarodowych portéw lotniczych czy portéw
morskich.

e W kontekscie Polski poprawka dotykataby suwerennych kompetencji w zakresie planowania
i realizacji takich inwestycji jak: Centralny Port Komunikacyjny, rozwéj portu gdanskiego, budo-
wa i rozwdj terminalu LNG (gazoportu) czy planowanie i budowa Via Carpatia.

e Zmiana ta moze by¢ takze grozna w kontekscie planéw Unii Europejskiej majacych na celu ogra-
niczenie transportu drogowego i lotniczego wykorzystujgcego paliwa kopalne.
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Infrastruktura transgraniczna w obecnych przepisach prawa UE

Poprawka 71 ma na celu modyfikacje art. 4 ust. 2 lit. g Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Obecnie przepis ten stanowi, ze transport nalezy do kompetencji dzielonych miedzy Unie Europejska
a panstwa cztonkowskie. Tekst poprawki proponuje natomiast, aby kompetencja ta zostata okreslo-
na jako ,transport, w tym infrastruktura transgraniczna”.

Autorzy poprawek nie przedstawiajg definicji ,infrastruktury transgraniczne;j”. Wsréd motywow
rezolucji PE, na kocu motywu 15, autorzy wskazuja jedynie, ze Parlament Europejski ,proponuje
dalszy rozwéj kompetencji dzielonych Unii w obszarach zwigzanych z energetyka, sprawami zagra-
nicznymi, bezpieczeAstwem zewnetrznym i obronnoscia, polityka dotyczaca granic zewnetrznych
w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz infrastruktura transgraniczng”.

W obecnym prawie Unii Europejskiej termin ,infrastruktura transgraniczna” pojawia sie najczesciej
w kontekscie kolejnictwa. Przyktadowo dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/798
z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie bezpieczenstwa kolei (wersja przeksztatcona)! przewiduje (art. 9
ust. 5 pkt 22, art. 12 ust. 53, art. 17 ust. 7%) pewne wymogi dotyczace bezpieczenstwa w odniesieniu
do infrastruktury transgranicznej, ktorej jednak nie definiuje. Z kolei w Zawiadomieniu Komisji - Wy-
tyczne dotyczace plandw odbudowy i zwiekszania odpornosci w konteks$cie REPowerEU (2023/C
80/01)°, jakkolr. w nieco innym kontekscie (energetyki) wskazano, ze ,Infrastruktura transgranicz-
na i projekty dotyczace wielu krajéw sg wazne dla osiagniecia celéw REPowerEU w perspektywie
Srednioterminowej i wspiera sie ich realizacje w ramach REPowerEU. Uwaza sie, ze dziatania maja
wymiar lub skutek transgraniczny lub dotyczacy wielu krajéw, jezeli dziatania te przyczyniajg sie
do zabezpieczenia dostaw energii w catej Unii lub zmniejszajg zaleznos¢ od paliw kopalnych badz
zapotrzebowanie na energie”.

Skutki przyjecia poprawki

Zasadnicze pytanie, jakie rodzi sie na kanwie tej do$¢ lakonicznej poprawki, dotyczy tego, jaki jest jej
skutek legislacyjny. Prima facie mozna odnie$¢ wrazenie, ze jej przyjecie nie spowoduje faktycznego
poszerzenia zakresu kompetencji Unii Europejskiej, gdyz odczytujac literalnie tres¢ proponowanego
przepisu, nalezatoby uzna¢, ze méwi on o infrastrukturze transgranicznej jako przedmiocie zawiera-
jacym sie juz w zakresie obecnej kompetencji dzielonej, tzn. transportu - przemawiatby za tym zwrot
LW tym”. Z drugiej strony przyjecie takiej wyktadni oznaczatoby, ze poprawka ta stanowi oczywiste
superfluum ustawowe, nie niosgce za soba zadnej tresci normatywnej. Majac jednak na uwadze

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/798 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie bezpieczeristwa kolei (wersja przeksztatcona), Dz. Urz. UE
L 138,s. 102, z pézn. zm.

2 Systemy zarzadzania bezpieczenstwem sa stale rozwijane w celu koordynacji procedur awaryjnych zarzadcy infrastruktury ze wszystkimi przedsiebiorstwami
kolejowymi dziatajacymi na danej infrastrukturze oraz ze stuzbami ratunkowymi, aby utatwi¢ szybkie dziatanie stuzb ratunkowych, oraz z innymi stronami,
ktoére mogtyby by¢ zaangazowane w razie sytuacji awaryjnej. W przypadku infrastruktury transgranicznej wspotpraca miedzy wtasciwymi zarzadcami
infrastruktury utatwia niezbedna koordynacje i gotowos¢ wtasciwych stuzb ratunkowych po obydwu stronach granicy.

3 W przypadku infrastruktury transgranicznej wtasciwe krajowe organy ds. bezpieczenstwa wspétpracujg w zakresie wydawania autoryzacji w zakresie
bezpieczenstwa.

4 Krajowy organ ds. bezpieczeristwa nadzoruje, czy podsystemy ,sterowanie - urzadzenia przytorowe”, ,energia” i ,infrastruktura” sa zgodne z zasadniczymi
wymaganiami, i zapewnia taka zgodno$¢. W przypadku infrastruktury transgranicznej bedzie wykonywat dziatania nadzorcze we wspétpracy z innymi
wiasciwymi krajowymi organami ds. bezpieczenstwa. Jesli krajowy organ ds. bezpieczerfistwa uzna, Ze zarzadca infrastruktury nie spetnia juz warunkéw
koniecznych do autoryzacji w zakresie bezpieczenstwa, to ogranicza lub cofa autoryzacje, podajac przyczyny swojej decyzji.

5 Zawiadomienie Komisji - Wytyczne dotyczace planéw odbudowy i zwigkszania odpornosci w kontekscie REPowerEU z dnia 3 marca 2023 r. (2023/C 80/01),
Dz.Urz. UEC80,s. 1.
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racjonalnos¢ ustawodawcy, mozna sie obawiaé, ze rzeczywistg intencja tworcow tej poprawki jest
poszerzenie kompetencji Unii Europejskiej w zakresie transportu, tak aby obejmowaty one réwniez
infrastrukture transgraniczna.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego nie przewiduje zmian w Tytule VII Czesci lll Traktatu o Funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (art. 90-100) dotyczacym wspodlnej polityki transportowej. Konsekwen-
cje poprawki 79 nalezy wiec odczytywaé w $Swietle przepiséw tego tytutu. Jesli chodzi o zakres
wspolnej polityki, to - zgodnie z art. 100 ust. 1 Traktatu - co do zasady obejmuje on transport
kolejowy, drogowy i zegluge srédlgdowa. Ustep drugi tego przepisu przewiduje jednak, ze Parlament
Europejski i Rada Unii Europejskiej moga ustanowi¢ odpowiednie przepisy dotyczace transportu
morskiego i lotniczego. Takie przepisy zostaty ustanowione - przyktadowo sg to rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1805 z dnia 13 wrzesnia 2023 r. w sprawie stosowania
paliw odnawialnych i niskoemisyjnych w transporcie morskim oraz zmiany dyrektywy 2009/16/WE?
czy rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/2405 z dnia 18 pazdziernika 2023
r. w sprawie zapewnienia réwnych warunkéw dziatania dla zréwnowazonego transportu lotniczego
(ReFuelEU Aviation)’.

Faktyczne konsekwencje poszerzenia kompetencji Unii bedg polegaty na tym, ze zgodnie z art. 91
ust. 1 Traktatu Parlament Europejski i Rada UE stanowiac zgodnie ze zwykta procedurg ustawo-
dawczg i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regionéw, bedg mogty
ustanawia¢ wszelkie odpowiednie przepisy w tym zakresie. Zgodnie z ogdlnymi przepisami doty-
czacymi kompetencji dzielonych, w razie przyjecia przez Unie Europejska takich przepiséw panstwa
cztonkowskie nie bedg mogty wykonywac kompetencji w tym zakresie.

Majac powyzsze na uwadze, wydaje sie, ze po przyjeciu poprawki Unia Europejska bedzie mogta, po
ustanowieniu odpowiednich przepiséw przez Parlament Europejski i Rade, przyjaé w catosci kwestie
regulacji odnosnie takich obiektéw jak:

e miedzynarodowe linie kolejowe,

e drogi miedzynarodowe,

e miedzynarodowe porty lotnicze,

e porty morskie.

Jednoczeénie nalezy uwzglednic fakt, ze niezdefiniowany obecnie warunek transgranicznosci moze
zostac zinterpretowany na tyle szeroko, ze bedzie on obejmowat réwniez obiekty fizycznie znaj-

dujace sie catkowicie na terenie jednego kraju, ale obstugujace transport taczacy, bezposrednio,
posrednio lub choéby potencjalnie, wieksza liczbe krajéw.

6 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1805 z dnia 13 wrzesnia 2023 r. w sprawie stosowania paliw odnawialnych i niskoemisyjnych
w transporcie morskim oraz zmiany dyrektywy 2009/16/WE, Dz. Urz. UE L 234, s. 48.

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/2405 z dnia 18 pazdziernika 2023 r. w sprawie zapewnienia rownych warunkéw dziatania dla
zréwnowazonego transportu lotniczego (ReFuelEU Aviation), Dz. Urz. UE L, s. 2405.
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Przyjecie przez Unie Europejska kompetencji w tych zakresach moze miec bezposredni wptyw na
szereg inwestycji i projektow infrastrukturalnych juz realizowanych przez Polske. Przede wszystkim
pod znakiem zapytania stanie mozliwos$¢ tworzenia transeuropejskich korytarzy transportowych
w drodze porozumien miedzy poszczegdlnymi panstwami.

Sztandarowym przyktadem takiego realizowanego juz korytarza jest Via Carpatia (w Polsce to
przede wszystkim droga ekspresowa 519), taczaca Litwe, Polske, Stowacje, Wegry, Rumunie, But-
garie i Grecje. W ramach wspélnych prac nad tg drogg zawarto szereg uméw miedzynarodowych
miedzy poszczegdlnymi panstwami takich jak: Deklaracja taficucka w sprawie rozszerzenia Tran-
seuropejskiej Sieci Transportowej poprzez utworzenie najkrétszego szlaku drogowego, taczacego
Litwe, Polske, Stowacje i Wegry, na osi Pétnoc-Potudnie, z 27 pazdziernika 2006 r., Deklaracja tan-
cucka - I, podpisana w Warszawie 3 marca 2016 r. przez ministrow transportu Wegier, Republiki
Litewskiej, Rzeczypospolitej Polskiej, Rumunii, Republiki Stowackiej, Republiki Turcji i Ukrainy, doty-
czaca wzmochienia wspotpracy w zakresie transportu w regionie Karpat oraz kontynuacji rozwoju
Via Carpatia czy najnowsza Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki
Stowackiej o miejscu potaczenia drogi ekspresowej S19 z droga ekspresowa R4 w okolicy miejsco-
wosci Barwinek i Vysny Komarnik, podpisana w Barwinku 16 lipca 2018 r. (M.P. z 2019 r. poz. 182).
W razie przejecia przez Unie Europejska kompetencji w tym zakresie tego typu projekty mogtyby
by¢ realizowane wytacznie z inicjatywy Unii lub ewentualnie za jej zgoda®.

Wymownych wnioskéw dostarcza tez sprawa innego korytarza, bedgcego wtasciwie przedtuzeniem
Via Carpatii, okreslanego jako Via Baltica, taczacego Polske z krajami battyckimi. W zwigzku z watpli-
woséciami dotyczacymi wptywu drogi na okolice Augustowa (powszechnie zapamietanymi jako spor
o Doline Rospudy) do Polski udata sie misja obserwacyjna przedstawicieli Parlamentu Europejskiego,
ktéra nastepnie opublikowata sprawozdanie ze swoich dziatar’’. Stwierdzono w nim: ,Unia Europej-
ska nie dysponuje oczywiscie wtadzg absolutna, aby narzucac swe poglady panstwom cztonkow-
skim w tej czy innej dziedzinie ani nie dazy do uzyskania takiej wtadzy. Unia sprawuje przyznang jej
wtadze z poszanowaniem kompetencji panstw cztonkowskich zgodnie z zasadg pomocniczosci. [...]
Innymi stowy, wtadze panstw cztonkowskich mogg podja¢ suwerenng decyzje o potrzebie stwo-
rzenia nowych drég lub potaczen kolejowych stuzacych rozwojowi transportu, utatwieniu podrézy
i kontaktéw handlowych lub tez poprawie bezpieczeristwa w transporcie. Unia Europejska moze
zapewni¢ finansowanie wnioskowane z tzw. funduszy spoéjnosci, aby wesprzec panstwa cztonkow-
skie w realizacji tych przedsiewziec¢. Jednak bez wzgledu na udziat finansowania wspélnotowego lub
jego brak, tego rodzaju przedsiewziecia muszg by¢ realizowane przy petnym poszanowaniu prawa
UE i nie moga zagrazaé nienaruszalnosci terenéw, ktére - na wniosek panstwa cztonkowskiego -
zostaty wyodrebnione na mocy porozumienia miedzy UE a odpowiednim panstwem cztonkowskim
w celu zapewnienia ochrony szczegdlnie podatnych na zniszczenie ekosystemow”.

Z powyzszego fragmentu bodaj najdobitniej wynika, jakie bytyby potencjalne konsekwencje
przyjecia poprawki - mianowicie panstwa cztonkowskie mogtyby zosta¢ pozbawione mozliwosci

8 Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, Zze w niedawnym raporcie Europejskiego Banku Centralnego dot. infrastruktury transgranicznej, wskazano, ze fakt, ze tego
typu projekty sa realizowane przez dwa lub wieksza liczbe panstw, stanowi gtéwna przeszkode w ich realizacji, implicite sugerujac, aby kwestia ta podlegata
w wigkszym stopniu decyzjom Unii Europejskiej, zob. Eib.org, Cross-border infrastructure projects The European Investment Bank’s role in cross-border infra-
structure projects, https://www.eib.org/attachments/lucalli/20230107_cross_border_infrastructure_projects_en.pdf, dostep: 8 grudnia 2023 r.

9 Sprawozdanie w sprawie misji informacyjnej w Polsce ,Via Baltica” (Warszawa - Biatystok - Augustéw), 11-14 czerwca 2007 r., Komisja Petycji, Sprawozdawcy:
Thijs Berman, David Hammerstein, Martin Callanan, https://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/peti/dt/677/677664/677664pl.pdf,
dostep: 8 grudnia 2023 r.


https://www.eib.org/attachments/lucalli/20230107_cross_border_infrastructure_projects_en.pdf
https://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/peti/dt/677/677664/677664pl.pdf
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podejmowania tego typu suwerennych decyzji. Dosztoby do odwrdcenia relacji - zamiast swobody
panstw cztonkowskich w budowaniu wtasnej sieci drog z waskim zakresem ograniczen wynikaja-
cych z przede wszystkim norm $rodowiskowych (,co nie jest zabronione, jest dozwolone”), parstwa
cztonkowskie miatyby wtadze jedynie w waskich ramach, nakreslonych przez Unie Europejska (,tyl-
ko to, co jest wprost dozwolone, jest dozwolone”).

Podobne obawy mozna wyrazi¢ w odniesieniu do portow lotniczych, zwtaszcza planowanego
Centralnego Portu Komunikacyjnego. W wypadku przejecia przez Unie Europejskg kompetencji
w zakresie objetym poprawka decyzje zapewne réwniez nie zapadataby w Polsce, a przynajmniej
wymagatyby zgody Unii. Te same obawy dotyczg portdw morskich i innych kluczowych inwestycji
infrastrukturalnych takich jak terminal LNG (gazoport) czy rozbudowa Portu Gdarnsk konkurencyj-
nego w pewnych obszarach z portem towarowym w Hamburgu.

Nawet w odniesieniu do obszaréw, ktére wydawatoby sie, ze dotycza spraw czysto wewnetrz-
nych i nietransgranicznych, mozna réwniez wysuna¢ obawy, czy nie zostang one objete zakresem
poprawki. Przyktadowo - rodzi sie pytanie, czy jesli przywrécenie zeglugi srodlagdowej w Polsce
zostanie uznane za mogace potencjalnie wptywac na przeptywy transportowe réwniez w innych
krajach, to budowa infrastruktury w tym zakresie nie zostanie uznana za podlegajaca kompetencji
Unii Europejskiej.

Musi to budzi¢ szczegblne obawy zwtaszcza w kontekscie transportu drogowego i lotniczego. Z jed-
nej strony bowiem Polska jest, jesli chodzi o zwigzang z nimi infrastrukture, wcigz zap6zniona na tle
Europy Zachodniej, z drugiej zas strony Unia Europejska pod pretekstem troski o klimat i Srodowisko
podejmuje kroki majace na celu ograniczenie tych dwoch form transportu °. Utrata suwerennosci
w tych obszarach moze spowodowadé, ze zapdZnienia te nie zostang nigdy nadrobione.

Zarazem nadzieja, ze przyjecie przez Unie dodatkowych kompetencji w tym zakresie moze przy-
czynic sie do likwidacji zapdznien w polskiej infrastrukturze kolejowej tez moze okaza¢ sie ptonna.
Przyktadowo, w przyjetym przez Komisje Europejskg na poczatku tego roku projekcie 10 pilotazo-
wych kolejowych potaczen transgranicznych wspieranych przez Unie Europejska nie znalazto sie
ani jedno potaczenie obejmujace Polske!!. Zdawanie sie wiec takze w tym zakresie na dobrg wole
organdéw unijnych budzi daleko idace obawy.

Wszystkie powyzsze problemy i watpliwos$ci wynikajg z obiektywnych okolicznosci, ktére zdaja sie
umykac autorom poprawki lub sa przez nich $wiadomie przemilczane, a mianowicie - kwestii réz-
nic w sytuacji gospodarczej miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi i wynikajacej z nich
konkurencji miedzy nimi.

10 Przyktadowo w Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Strategia
na rzecz zréwnowazonej i inteligentnej mobilnosci - europejski transport na drodze ku przysztosci, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=-
CELEX:52020DC0789, dostep: 8 grudnia 2023 ., wskazano, ze ,[e]kologizacja mobilnosci musi stac sie nowa licencja na rozwoj sektora transportu. Mobilnosé
w Europie powinna opierac sie na wydajnym i wzajemnie potaczonym systemie transportu multimodalnego, zaréwno pasazerskiego, jak i towarowego,
wzmocnionym przez przystepna cenowo siec kolei duzych predkosci, rozbudowang infrastrukture tadowania i tankowania dla pojazdéw bezemisyjnych
oraz dostawy paliw odnawialnych i niskoemisyjnych, a takze czystsza i bardziej aktywna mobilno$¢ w bardziej zielonych miastach, ktéra bedzie przyczyniac¢
sie do dobrego zdrowia i dobrostanu ich mieszkancéw”. W dalszej czesci tekstu, wskazano, ze obecnie nie istnieja technologie bezemisyjnego transportu
powietrznego, jak réwniez, zapowiedziano kontynuacje naktadania dodatkowych optat na emisyjny transport drogowy.

11 Transport.ec.europa.eu, Connecting Europe by train: 10 EU pilot services to boost cross-border rail, 31 stycznia 2023 r., https://transport.ec.europa.eu/news-
-events/news/connecting-europe-train-10-eu-pilot-services-boost-cross-border-rail-2023-01-31_en, dostep: 6 grudnia 2023 r.
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W wypadku przeniesienia na Unie dalszych kompetencji w sprawach kluczowych dla wzrostu gospo-
darczego - a takg niewatpliwie jest infrastruktura transportowa -najwiekszy wptyw na podejmowa-
nie decyzji beda miaty najwieksze panstwa Unii, o najsilniejszej pozycji gospodarczej i polityczne;j,
zaréwno formalnej (sita gtosu w Radzie UE i Parlamencie) jak i nieformalnej, czyli przede wszystkim
Niemcy i Francja.

To z kolei prowadzi do wniosku, ze panstwa te z pewnoscig bedg podejmowaty dziatania, ktére unie-
mozliwig przejecie obecnych kanatéw transportowych przez inne o$rodki. W sytuacji wolnej konku-
rencji, warunki oferowane przez panstwa ,nowej Unii", takie jak choéby nizsze koszty, mogtyby by¢
bardziej atrakcyjne dla podmiotéw gospodarczych. Jesli jednak o kwestiach zwigzanych z infrastruk-
turg transportowa bedg decydowaty odgérnie organy UE, to mniejsze panstwa, o stabszej pozycji
politycznej w organach Unii, beda pozbawione mozliwosci prowadzenia skutecznej polityki w tym
zakresie. Moze to sie skohczy¢ tym, ze co pozostang one zmuszone do korzystania z infrastruktury
panstw bogatszych, wobec czego by¢ moze nigdy nie nadrobia dystansu, jaki je od nich dzieli.

Podsumowanie

Poprawka 71 w zaproponowanej postaci nie powinna zostac przyjeta. Nie precyzuje ona w zaden
sposo6b intencji wnioskodawcéw, nie sposdb wiec stwierdzi¢, czego naprawde mozna sie po niej
spodziewac. Uczciwa dyskusja wymagataby, aby przedstawione zostaty przynajmniej propozycje
szczegbtowych zmian w Tytule VII Czesci lll Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktére
doprecyzowatyby, co nalezy rozumiec jako infrastrukture transgraniczng oraz w jakim zakresie Unia
moze stanowié prawo jej dotyczace. Przede wszystkim jednak infrastruktura jest na tyle istotnym
atrybutem suwerennego panstwa, ze nalezatoby uzna¢, iz Unia Europejska mogtaby najwyzej -
zgodnie z faktycznie realizowang zasadg pomocniczosci - wspierac panstwa w jej budowie i utrzy-
maniu, na zasadach art. 6 Traktatu, a nie zastepowac je odnosnie podejmowania decyzji w tym
zakresie.
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