Wyjasnienie podstawowych pojec

Gtéwne tezy

e W niektérych dziedzinach UE ma wytacznos$é na stanowienie prawa (np. w zakresie cet czy
wspdlnej polityki handlowej), w pozostatych dzieli kompetencje z panstwami cztonkowskimi
(np. $rodowisko, energia, rynek wewnetrzny).

e W zakresie kompetencji dzielonych UE moze w kazdej chwili przejg¢ dowolny ich zakres, bez
koniecznosci dalszych zmian traktatowych. Nazywane jest to ,efektem zajetego pola”.

e Zaproponowane przez Parlament Europejski w rezolucji z dnia 22 listopada 2023 r.! poprawki
przewiduja znaczace poszerzenie kompetencji dzielonych UE.

e W sprawach zasadniczych decyzje podejmowane sg obecnie w drodze konsensusu (np. kon-
kluzje Rady Europejskiej) albo jednomyslnie, np. w sprawach wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa, wspdlnej polityki obronnej czy prawa rodzinnego.

e Wiekszos$¢ aktéw prawnych UE jest jednak obecnie przyjmowana przez Parlament Europejski
gtosujgcy bezwzgledng wiekszoscig gtosow oraz Rade UE gtosujacg kwalifikowang wiekszoscig
gtoséw, ktdra wymaga oddania gtosow ,za” przez 55% panstw cztonkowskich (nie mniej niz 15)
reprezentujgcych minimum 65% ludnosci Unii.

e Zaproponowane przez Parlament Europejski poprawki przewiduja eliminacje zasady jednomysl-
nosci i zastapienie jej powyzsza zasada wiekszosciowa - co oznacza, ze decydowa¢é bedzie
wiekszos¢, czasem wbrew zywotnym interesom znacznej czesci panstw cztonkowskich.

Zr6dta prawa UE
Prawo Unii Europejskiej dzieli sie na dwie kategorie:

1. prawo pierwotne - Traktat o Unii Europejskiej (TUE), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE) i Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (KPP). To akty prawne o najwyzszej mocy
prawnej w porzadku prawnym UE. Zdaniem niektérych autoréw do prawa pierwotnego zalicza
sie takze wspdlne tradycje konstytucyjne panstw cztonkowskich;

2. prawo wtorne (pochodne) - dyrektywy, rozporzadzenia i decyzje. W praktyce to z prawa wtor-
nego wynika najwiecej praw i obowigzkéw obywateli UE oraz samych panstw cztonkowskich.

1 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 2023 r. w sprawie propozycji Parlamentu Europejskiego dotyczacych zmiany Traktatéw
(2022/2051(INL)), dalej: rezolucja Parlamentu Europejskiego, rezolucja PE. Poprawki bedace przedmiotem rozwazan w tym rozdziale i w kolejnych odnosza
sie do niniejszej rezolucji.



14

PO CO NAM SUWERENNOSC?
RAPORT INSTYTUTU ORDO IURIS

Instytucje Unii Europejskiej

Do gtéwnych instytucji Unii Europejskiej, odpowiedzialnych za wyznaczanie kierunkéw polityki UE
oraz tworzenie prawa UE, naleza: Rada Europejska, Rada UE, Parlament Europejski i Komisja Euro-
pejska. Te trzy ostatnie instytucje tworzg tzw. tréjkat decyzyjny w zakresie stanowienia prawa UE.

Rada Europejska jest najwyzszym organem UE odpowiedzialnym za wyznaczanie ogdlnych kierun-
kéw polityki UE, ztozonym z przedstawicieli wszystkich panstw cztonkowskich w randze szefow rza-
dow (premierdw, kanclerzy) lub szeféw panstw (prezydentdw). Jej decyzje kierunkowe sg wyrazane
zazwyczaj w formie konkluzji, ktére choé sg formalnie niewigzace, to w praktyce sg uwzgledniane
przez Komisje, Rade UE i Parlament Europejski.

Rada UE jest organem odpowiedzialnym za wyznaczanie bardziej szczegétowych kierunkéw polityki
UE oraz jej koordynacje, a takze wspoéttworzacym prawo UE razem z Parlamentem Europejskim.
Sktada sie z przedstawicieli wszystkich panistw cztonkowskich w randze ministréw. Rada UE obradu-
je w réznych sktadach z udziatem ministréw wtasciwych dla danej grupy zagadnien, ktére w danym
momencie s3 omawiane. Rada UE moze zatem obradowac jako Rada do Spraw Ogdlnych, Rada do
Spraw Zagranicznych, Rada do Spraw Gospodarczych i Finansowych, Rada do Spraw Wymiaru
Sprawiedliwos$ci i Spraw Wewnetrznych, Rada do Spraw Zatrudnienia, Polityki Spotecznej, Zdrowia
i Ochrony Konsumentéw, Rada do Spraw Konkurencyjnosci, Rada do Spraw Transportu, Teleko-
munikacji i Energii, Rada do Spraw Rolnictwa i Rybotéwstwa, Rada do Spraw Srodowiska, Rada do
Spraw Edukacji, Mtodziezy, Kultury i Sport. Za przygotowywanie prac Rady UE odpowiada Komitet
statych przedstawicieli rzadow Panstw Cztonkowskich (COREPER).

Parlament Europejski jest organem odpowiedzialnym za wspéttworzenie prawa UE razem z Rada
UE oraz sprawowanie kontroli nad dziatalnoscig instytucji UE, zwtaszcza Komisji Europejskiej. Sktada
sie aktualnie z 705 deputowanych wybieranych na 5-letnig kadencje w powszechnych, bezposred-
nich, tajnych i proporcjonalnych wyborach. Liczba mandatédw przypadajgca na dane panstwo jest
uzalezniona od liczby ludnosci. Najwieksze delegacje deputowanych do PE majg Niemcy (96), Francja
(79), Wtochy (76), Hiszpania (59) oraz Polska (52).

Komisja Europejska jest organem odpowiedzialnym za koordynacje dziatan instytucji unijnych, za-
rzadzanie sprawami biezacymi, sprawowanie nadzoru nad stosowaniem prawa UE przez panistwa
cztonkowskie (stad okreslana jest mianem strazniczki traktatow), a takze za przygotowywanie pro-
jektéw aktéw prawa pochodnego. Sktada sie z 28 cztonkdow, w tym 27 komisarzy (po jednym z kaz-
dego panstwa cztonkowskiego) wybieranych przez Rade UE oraz przewodniczacego wybieranego
przez Rade Europejska za akceptacjg Parlamentu Europejskiego.

Trybunat Sprawiedliwosci UE jest organem sadowym Unii Europejskiej odpowiedzialnym za kon-
trole zgodnosci prawa wtdrnego z prawem pierwotnym, wyjasnianie watpliwosci co do interpre-
tacji prawa UE oraz ocene wywigzywania sie przez panstwa ze zobowigzan traktatowych. W razie
niewywigzywania sie przez panstwo ze zobowigzan traktatowych, na wniosek Komisji TSUE moze
natozy¢ na nie kary finansowe. Trybunat sktada sie z 27 sedziéw powotywanych za wspélnym po-
rozumieniem rzadoéw panstw cztonkowskich na 6-letnig kadencje.
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Rodzaje kompetencji Unii Europejskiej

Wiele z poprawek traktatéow omawianych w niniejszym opracowaniu poszerza kompetencje Unii
Europejskiej. Aby jednak w petni zrozumiec ich konsekwencje, nalezy wyjasni¢, czym w istocie sg
kompetencje Unii Europejskiej i na jakie dzielg sie kategorie.

Kompetencje Unii Europejskiej dzielg sie na: 1) wytaczne (art. 3 TFUE), 2) dzielone z panstwami
cztonkowskimi (art. 4 TFUE), 3) koordynacyjne w zakresie polityk gospodarczych i spotecznych
panstw cztonkowskich (art. 5 TFUE), 4) ,wspierania, koordynowania lub uzupetniania dziatan
panstw cztonkowskich” (art. 6 TFUE). Poprawki nie poszerzajg kompetencji koordynacyjnych ani
komplementarnych, dlatego tez w niniejszym rozdziale skupimy sie na kompetencjach wytgcznych
i dzielonych.

Kompetencje wytaczne. Wytgcznos$é kompetencji Unii oznacza, ze tylko instytucje unijne (Komi-
sja Europejska, Rada UE, Parlament Europejski) odpowiadajg za dang dziedzine polityki publicznej
i tylko one moga w tej dziedzinie stanowic prawo. Taki rodzaj kompetencji z jednej strony uprawnia
Unie do samodzielnego dziatania w danej dziedzinie (aspekt pozytywny), a z drugiej strony zakazu-
je panstwom cztonkowskim podejmowanie w tej dziedzinie jakichkolwiek autonomicznych dziatan
(aspekt negatywny)?. Od tej drugiej reguty istniejg jednak dwa wyjatki: panstwa mogga tworzyc¢ pra-
wo w dziedzinie wytgcznej kompetencji UE z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii
(art. 2 ust. 1 TFUE), czyli de facto realizowac ,wytyczne z Brukseli”.

W obecnym stanie prawnym kompetencje wytaczne UE dotycza:

a) unii celnej;

b) ustanawiania regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego;

c) polityki pienieznej w odniesieniu do panstw cztonkowskich, ktérych walutg jest euro;

d) zachowania morskich zasobéw biologicznych w ramach wspélnej polityki rybotéwstwa;

e) wspodlnej polityki handlowej;

f) zawierania umoéw miedzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostato przewidziane w akcie ustawo-
dawczym Unii lub jest niezbedne do umozliwienia Unii wykonywania jej wewnetrznych kom-
petencji lub w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wptywaé na wspdlne zasady lub zmieniaé
ich zakres.

g) Poprawki przedtozone przez Parlament Europejski proponujg rozszerzenie kompetencji wytacz-
nych o mozliwosé zawierania uméw miedzynarodowych ,w kontekscie Swiatowych negocjacji

w sprawie zmiany klimatu” (poprawka nr 69) - co jest pojeciem w istocie bardzo szerokim, bo
na klimat wptywa wszystko.

2 R. Schitze, European Constitutional Law, Cambridge 2012, s. 164.
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Kompetencje dzielone. W ramach kompetencji dzielonych prawo moze stanowi¢ Unia Europejska
albo panstwo cztonkowskie, ale tylko pod warunkiem, ze UE wczes$niej nie uregulowata okreslone-
go zagadnienia. Nastepuje wiec ,automatyczne wypchniecie panstwa cztonkowskiego (z pola), na
ktérym Unia uczynita uzytek z przystugujacej jej kompetencji” (tzw. efekt zajetego pola)®. W lite-
raturze przedmiotu zwracano uwage na nietypowo$¢ tego rozwigzania - przed przyjeciem traktatu
lizbonskiego (2009), w dziedzinie objetg kompetencjami dzielonymi Unia i panstwa cztonkowskie
mogty stanowi¢ prawo réwnolegle“.

Pojecie kompetencji dzielonych odnosi sie zatem do uprawnien prawodawczych w dziedzinach,
w ktérych Unia ma pierwszenstwo przed panstwami cztonkowskimi. Panstwa cztonkowskie moga
tworzy¢ prawo w dziedzinach nalezacych do kompetencji dzielonych tylko wtedy, gdy Unia:

1. nie wystapita jeszcze z wnioskiem ustawodawczym,
2. zdecydowata, ze tego nie zrobi;
3. zaprzestata wykonywac swojg kompetencje.

Ta ostatnia sytuacja ma miejsce wtedy, gdy wtasciwe instytucje Unii postanowig uchyli¢ akt pra-
wodawczy, regulujacy dziedzine objetg kompetencja dzielona. Stosownie do art. 241 TFUE Rada
UE moze zazgdac od Komisji przedtozenia wnioskéw majgcych na celu uchylenie danego aktu pra-
wodawczego. Mimo ze takie zagdania nie maja charakteru wigzacego, Komisja zadeklarowata, ze
bedzie traktowac takie prosby ze szczegdlng uwaga’. W praktyce Unia Europejska niezwykle rzadko
wycofuje sie z regulacji dziedziny, w ktérej ma kompetencje dzielone, ustepujac miejsca paristwom
cztonkowskich. Mozna wiec postawi¢ ostrozng teze, ze prawdopodobnie w przypadku polityki do-
tyczacej ochrony granic zewnetrznych UE takze bedzie chetnie wychodzi¢ z inicjatywa, uniemozli-
wiajgc panstwom cztonkowskim przyjmowanie wtasnych regulacji w tym zakresie.

Z drugiej strony nalezy pamieta¢, ze dopdki jakis aspekt polityki dotyczacej ochrony granic ze-
wnetrznych pozostanie nieuregulowany przez prawo UE, dopéty panstwa cztonkowskie zachowaja
swobode stanowienia wtasnych regulacji w tym zakresie. Zgodnie z protokotem nr 25 do TFUE
kompetencje dzielone UE nalezy interpretowac scisle w tym sensie, ze ,jezeli Unia prowadzi dzia-
tania regulacyjne w pewnej dziedzinie, zakres wykonywania tych kompetencji obejmuje wytacznie
elementy regulowane przedmiotowym aktem Unii, w zwigzku z czym nie obejmuje catej dziedziny™.

W obecnym stanie prawnym kompetencje dzielone obejmuja:

1. rynek wewnetrzny,

N

polityke spoteczng w odniesieniu do aspektéw okreslonych w TFUE,

3. spéjnosc gospodarcza, spoteczng i terytorialna,

P. Craig, Competence: Clarity, Conferral, Containment and Consideration, ,European Law Review”, Vol. 29, No. 3 (2004), s. 323 i 334.
R. Schiitze, op. cit., s. 166.
J. Barcik [w:] Prawo Unii Europejskiej, red. J. Barcik, R. Grzeszczak, Warszawa 2022, s. 107.

[ N

Protokét nr 25 w sprawie wykonywania kompetencji dzielonych.
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10.

11.

12.

13.

rolnictwo i rybotéwstwo, z wytgczeniem zachowania morskich zasobéw biologicznych,

$rodowisko,

ochrone konsumentéw,

transport,

sieci transeuropejskie,

energie,

przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,

wspolne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego w odniesieniu do aspektow
okreslonych w TFUE,

badania, rozwadj technologiczny i przestrzer kosmicznga,

wspdtprace na rzecz rozwoju i pomocy humanitarne;j.

W tych ostatnich dwdch przypadkach jednak efekt zajetego pola nie obowigzuje, tzn. wykonywanie
tych kompetencji przez UE nie moze doprowadzi¢ do uniemozliwienia pafnstwom cztonkowskim

wykonywania ich kompetenciji (art. 4 ust. 34 TFUE).

Przedtozone przez Parlament Europejski poprawki przewidujg poszerzenie kompetencji dzielonych
UE o:

zdrowie publiczne, zwtaszcza ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego, w szczegélnosci transgra-
niczne zagrozenia dla zdrowia, w tym powszechny i petny dostep do zdrowia i praw seksualnych
i reprodukcyjnych, oraz podejscie ,Jedno zdrowie” (poprawka nr 70),

infrastrukture transgraniczng (poprawka nr 71),

polityke dotyczaca granic zewnetrznych (poprawka nr 72),

sprawy zagraniczne, bezpieczenstwo zewnetrzne i obronnos¢ (poprawka nr 73),

ochrone ludnosci (poprawka nr 74),

przemyst (poprawka nr 75),

edukacje (poprawka nr 76).
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Procedury legislacyjne Unii Europejskiej

Wyréznia sie dwie podstawowe procedury tworzenia prawa pochodnego UE: zwyki3 procedure
ustawodawczg oraz specjalne procedury ustawodawcze.

Zwykta procedura ustawodawcza polega na wspdélnym przyjmowaniu aktéw prawa pochodnego
przez Parlament Europejski i Rade UE na wniosek Komisji Europejskiej, ktéra ma wytaczng kompe-
tencje do przygotowywania projektéw tych aktow. W wieloetapowej procedurze zaréwno Parla-
ment Europejski, jak i Rada UE, mogg zgtaszaé poprawki do projektu przedstawionego przez Komi-
sje. Ostateczna wersja aktu musi jednak zosta¢ zaakceptowana zaréwno przez Parlament, jak i przez
Rade. Parlament Europejski podejmuje decyzje bezwzgledng wiekszoscig gtoséw, a Rada UE - kwali-
fikowang wiekszoscig gtoséw (zob. ponizej). Zdecydowana wiekszos¢ aktow prawa pochodnego jest
przyjmowanych wtasnie w ramach zwyktej procedury ustawodawcze;.

Specjalna procedura ustawodawcza nie jest uregulowana spéjnie i jednolicie. Wyrdznia sie jej dwie
podstawowe formy: procedure konsultacji oraz procedure zgody. W obu przypadkach Rada UE
przyjmuje akt prawny samodzielnie, przy czym w ramach procedury konsultacji uprzednio zasiega
niewiazacej opinii Parlamentu Europejskiego, a w ramach procedury zgody musi uzyskac uprzednia
akceptacje Parlamentu Europejskiego. Procedura konsultacji ma zastosowanie np. do przyjmowania
przepiséw dotyczacych harmonizacji ustawodawstw odnoszacych sie do podatkéw obrotowych,
akcyzy i innych podatkéw posrednich (art. 113 TFUE). Z kolei procedura zgody ma zastosowanie
np. do Srodkéw niezbednych do zwalczania wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na pteé, rase lub
pochodzenie etniczne, religie lub $wiatopoglad, niepetnosprawnosé, wiek lub orientacje seksualng
(art. 19 ust. 1 TFUE). Istniejg tez przypadki, gdy to Parlament Europejski przyjmuje akt z udziatem
Rady, tzn. po zasiegnieciu jej opinii lub zgody.

Sposoby podejmowania decyzji w prawie UE
W prawie UE wystepuje sze$¢ podstawowych sposobéw podejmowania decyzji:

1. gtosowanie zwykta wiekszoscia gtosow - wiecej gtoséw ,za” niz ,przeciw”, bez wliczania gto-
sow ,wstrzymujacych sie”. W taki sposob podejmowane sg zazwyczaj decyzje dotyczace kwe-
stii proceduralnych (jak uchwalenie regulaminu obrad) w Radzie Europejskiej, Radzie UE czy
Parlamencie Europejskim;

2. gtosowanie bezwzgledna wiekszoscia glosow - wiecej gtosow ,za” niz suma gtosow ,przeciw”
i wstrzymujacych sie”. Popularnie, cho¢ niezbyt precyzyjnie okreslane w formule ,50%+1", ktora
jest prawdziwa jedynie w przypadku parzystej liczby gtosujacych. W taki sposoéb najczesciej
podejmuje decyzje Parlament Europejski;

3. gtosowanie kwalifikowana wiekszoscig gloséw - gtéwna metoda podejmowania decyzji w Ra-
dzie UE od 1.11.2014 r. opiera sie na tzw. systemie podwadjnej wiekszosci (lizbonskim); system
podwojnej wiekszosci zaktada, ze kazde panstwo cztonkowskie ma jeden gtos, a przyjecie
okreslonej decyzji wymaga oddania gtosow ,za" przez co najmniej 55% panstw cztonkowskich
(jednak nie mniej niz 15) reprezentujacych minimum 65% ludnosci Unii;
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4. gtosowanie wzmocniong wiekszosciag gtoséw - metoda przyjmowania aktéow prawnych przez
Rade UE w sytuacji, gdy nie dziata ona na wniosek Komisji lub wysokiego przedstawiciela Unii
do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa; wzmocniong wiekszo$¢ kwalifikowang sta-
nowi co najmniej 72% panstw cztonkowskich reprezentujgcych co najmniej 65 % ludnosci Unii;

5. gtosowanie jednomysine - metoda podejmowania decyzji w Radzie UE lub Radzie Europej-
skiej w sprawach o zasadniczym charakterze np. zwalczania wszelkiej dyskryminacji ze wzgle-
du na pteé, rase lub pochodzenie etniczne, religie lub Swiatopoglad, niepetnosprawnosc wiek
lub orientacje seksualna (art. 19 ust. 1 TFUE), wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
(art. 24 ust. 1 TUE), wspdlnej polityki obronnej (art. 42 ust. 4 TUE), prawa rodzinnego ma-
jacego skutki transgraniczne (art. 81 ust. 3 TFUE), harmonizacji ustawodawstw odnoszacych
sie do podatkdéw obrotowych, akcyzy i innych podatkéw posrednich (art. 113 TFUE), srodkéw
wptywajacych znaczaco na wybér panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi Zzrédtami energii
(art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE);

6. w drodze konsensusu - gtéwna metoda podejmowania decyzji w Radzie Europejskiej, polega-
jaca na dazeniu do przyjecia wspdélnego stanowiska bez przeprowadzania gtosowania. W tym
trybie przyjmowane s konkluzje, czyli ogdlne wytyczne polityki Unii, ktére cho¢ formalnie nie
majg mocy wiazacej, to w praktyce sg uwzgledniane przez Komisje, Parlament i Rade UE.

Tzw. prawo weta panstwa cztonkowskiego odnosi sie do dwéch ostatnich metod podejmowania
decyzji. Sprzeciw jednego panstwa powoduje zablokowanie decyzji, dla ktérej wymagana jest jed-
nomysInos¢ lub konsensus.

Zaproponowane przez Parlament Europejski poprawki przewidujg radykalne ograniczenie zasady
jednomysInosci gtosowania, zastepujac ja zasada kwalifikowanej wiekszosci (,za” co najmniej 55%
panstw cztonkowskich, nie mniej niz 15, jednoczes$nie reprezentujacych minimum 65% ludnosci Unii).
Oznacza to, ze wtasciwa wiekszo$¢ moze zostac osiggnieta przez blok panstw sktadajacy sie z Nie-
miec, jednego wiekszego partnera (Francja, Wtochy, Hiszpania, Polska) oraz zosta¢ uzupetniona gru-
pa mniejszych panstw. Weto pozostatych panstw cztonkowskich nie bedzie miato wtedy znaczenia.
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