Wiadystaw Czapliniski*

Kilka uwag w kwestii mozliwosci
wycofania si¢ przez Polske
z protokolu polsko-brytyjskiego

Przepis art. 6 TUE w wersji ustalonej w Traktacie Lizbonskim nadaje
Karcie Praw Podstawowych' (w wersji z 2004 r.) charakter wigzacy, wlacza-
jac ja do prawa pierwotnego i zréwnujac w randze z tym prawem. Zrezyg-
nowano zatem z bezposredniego wprowadzenia tego instrumentu do trak-
tatow zalozycielskich, przewidzianego przez Traktat Konstytucyjny. Po
odrzuceniu tegoz dokumentu doszlo w obrebie Unii do sporu miedzy repre-
zentantami dwoch postaw. Z jednej strony grupa krajow (na czele z Wielka
Brytania) wskazywala, ze inkorporacja karty spowodowala trudnosci z ra-
tyfikacja traktatu, poniewaz znaczaco rozszerzala obowiazki panstwa wobec
jednostki. Z drugiej strony 18 panstw, ktore ratyfikowaly Traktat Konstytu-
cyjny, bardzo mocno akcentowalo swe przywigzanie do idei KPP. Wypra-
cowanie kompromisowego stanowiska wskazuje na istotna wage, jaka
wigza z funkcjonowaniem karty w unijnej przestrzeni prawnej zar6wno
panstwa czlonkowskie, jak i instytucje unijne. Nalezy zgodzi¢ sie z teza, ze
Karta Praw Podstawowych stanowi¢ bedzie znaczace wzmocnienie sytuacji
prawnej obywateli europejskich, zwlaszcza ze wzgledu na zasady prymatu
prawa unijnego przed krajowym, bezpoéredniego stosowania (tj. mozliwosé
oparcia praw jednostek wprost na prawie unijnym, potaczong z obowigz-
kiem panstwa zapewnienia skutecznej ochrony tych praw przed organami
krajowymi, w szczegolnosci przed sadami) oraz posredniego stosowania

* Prof. dr hab. Wladyslaw Czapliniski — Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk i Centrum Europejskie UW.

! Nie wydaje sie konieczne szczegolowe przedstawianie postanowien karty. Zob. na ten
temat wyczerpujaco: Karta Praw Podstawowych w europejskim i krajowym porzqdku
prawnym, red. A. Wrébel, Warszawa 2009.
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(tj. obowigzek panstwa dokonywania wykladni prawa wewnetrznego w spo-
sOb przyjazny prawu unijnemu).?

Protokol w sprawie stosowania Karty Praw Podstawowych do Zjedno-
czonego Krolestwa i Rzeczypospolitej Polskiej (wedlug wersji skonsolido-
wanej traktatow okre$lony jako Protokol nr 30)3 stanowi integralng czesé
prawa pierwotnego Unii Europejskiej. Zgodnie z preambulg do tegoz pro-
tokolhu, jego celem nie jest wylaczenie stosowania postanowien karty do obu
zainteresowanych panstw (nie byloby to zreszta mozliwe, skoro powszech-
nie przyjmuje sie, ze KPP jest kodyfikacja wczesniej obowigzujacych norm
prawnych UE odno$nie do ochrony praw podstawowych). Nie mozna nato-
miast traktowaé¢ protokolu jako mozliwosci opting-out, czyli wylaczenia
skutecznoéci karty, co stwierdzaja nawet niektorzy niechetni jej autorzy.*
Krotko mowiace, celem protokohu jest ograniczenie mozliwosci dokonywa-
nia przez ETS kontroli stosowania KPP w sytuacjach, w ktorych poszcze-

2 Por.: A.Wyrozumska, Karta Praw Podstawowych — polskie obiekcje, ,Sprawy Mie-
dzynarodowe” nr 4/2007, s.62-63.

3 Art. 1 1. Karta nie rozszerza mozliwosci Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej ani zadnego sqdu lub trybunatu Polski lub Zjednoczonego Krélestwa do uznania, ze
przepisy ustawowe, wykonawcze lub administracyjne, praktyki lub dziatania administra-
cyjne Polski lub Zjednoczonego Krélestwa sq niezgodne z podstawowymi prawami, wol-
no$ciami i zasadami, ktére sq w niej potwierdzone. 2. W szczegblnosci i w celu unikniecia
wqtpliwosci nic, co zawarte jest w tytule IV KPP, nie stwarza praw, ktére mogq byé do-
chodzone na drodze sqdowej, majqcych zastosowanie do Polski lub Zjednoczonego Krole-
stwa, z wyjqtkiem przypadkow, gdy Polska lub Zjednoczone Kroélestwo przewidzialy takie
prawa w swoim prawie krajowym. Art. 2. Jesli dane postanowienie Karty odnost sie do
krajowych praktyk i praw krajowych, ma ono zastosowanie do Polski lub Zjednoczonego
Krélestwa wylqceznie w zakresie, w jakim prawa 1 zasady zawarte w tym postanowieniu
sq uznawane przez prawo lub praktyki Polski lub Zjednoczonego Krélestwa”.

Pominieto tu motywy dolaczenia protokotu do TL, wyjas$niajace zasady jego stosowania.

Do protokotu zdecydowala sie przystapi¢ rowniez Republika Czeska. Formalna proce-
dura przystapienia nie jest jednak jasna, poczatkowo miata by¢ potaczona z ratyfikacja naj-
blizszego traktatu akcesyjnego (tj. Chorwacji), ostatecznie jednak od tego odstapiono.

4 Zob.: M. Muszynski, Polska Karta Praw Podstawowych po Traktacie Lizboriskim.
Charakter prawny 1 granice zwiqzania, ,Przeglad Sejmowy” nr 1/2009, s.70. Interesujace,
ze w literaturze zagranicznej mozna spotka¢ poglady, iz kwestia charakteru prawnego Pro-
tokolu nr 30 jest sporna i niejednoznaczna. Por.: J.C. Piris, The Lisbon Treaty. A Legal and
Political Analysis, Cambridge 2010, s.160—163 (autor byt szefem stuzb prawnych Rady UE
i doradca prawnym w procesie negocjowania i zawierania TL, jego opinia wydaje sie wiec
autorytatywna), oraz A.Dashwood i in., Wyatt and Dashwood’s European Union Law,
Oxford 2011, s.386—387 (autorzy zwracaja uwage na niekonsekwentne stanowisko Wielkiej
Brytanii w sprawie znaczenia protokotu). Z kolei jednoznaczna analize postanowien proto-
kotu, odrzucajaca taka interpretacje, prezentuje A. Wyrozumska, Znaczenie prawne zmiany
statusu Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej w Traktacie lizboriskim oraz Proto-
kolu polsko-brytyjskiego, ,Przeglad Sejmowy” nr 2(85)/2008, s. 25.
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golne prawa w niej okre$lone zostaly potwierdzone przez polski system
prawny, tj. wynikaja rowniez z polskiej regulacji ustawowe;j. Karta musi za-
tem by¢ interpretowana w taki sam sposob jak prawo polskie. Chodzilo
o wyeliminowanie przypadkow, w ktorych ETS moglby orzeka¢ o niezgod-
nos$ci prawa polskiego z unijnym w odniesieniu do kwestii wprowadzonych
przez instytucje unijne wbrew woli i przyzwoleniu ustawodawcy polskiego;
nie bedzie tez mozliwe korzystanie z drogi sadowej (o ile przewiduje ja
prawo unijne) w sprawach, w ktorych prawo polskie jej nie przewiduje.
Autorytatywnej wykladni znaczenia Karty Praw Podstawowych dokonat
w ostatnim okresie ETS. W orzeczeniu prejudycjalnym z 21 grudnia 2011 r.,
wydanym na wniosek angielskiego Court of Appeal (Civil Division) i irlan-
dzkiego High Court,®> wskazal, ze — wbrew stanowisku zajetemu przez bry-
tyjskiego sekretarza stanu przed sgdem — nie mozna stwierdzi¢, iz postano-
wienia karty nie znajduja zastosowania wobec Zjednoczonego Krolestwa.
Sam protokot wskazuje bowiem, ze KPP nie rozszerza kompetencji sadow
unijnych ani krajowych do uznania, iz przepisy ustawowe, wykonawcze lub
administracyjne, praktyki lub dzialania administracyjne Polski lub Zjedno-
czonego Krdlestwa sa niezgodne z podstawowymi prawami, wolnoSciami
i zasadami w niej potwierdzonymi. Karta ma by¢ stosowana i interpreto-
wana zgodnie z wcze$niejsza praktyka, a takze sprawia, ze prawa, wolnosSci
i zasady uznawane w Unii sg bardziej widoczne, nie tworzy jednak nowych
praw. Tym samym nie ma mowy o wylaczeniu skutecznoéci karty w sto-
sunku do obu panstw.® Ciekawe, ze ETS wypowiedzial sie w tej kwestii
(chot przepisy KPP nie mialy zastosowania w sprawach przezen rozstrzy-

5 Sprawy polaczone C-411/10 i C-493/10 N.S. przeciwko Secretary of State for the
Home Department i M.E. 1 inni v. Refugee Applications Commissioner, Minister for Jus-
tice, Equality and Law Reform, j.n.p.

6 Art. 51 okresla w nastepujacy sposob zakres zastosowania karty: ,,1. Postanowienia ni-
niejszej Karty majq zastosowanie do instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii
przy poszanowaniu zasady pomocniczosci oraz do panstw czlonkowskich wylqgeznie w za-
kresie, w jakim stosujq one prawo Unii. Szanujq one zatem prawa, przestrzegajq zasad
1 popierajq ich stosowanie zgodnie ze swymi odpowiednimi uprawnieniami i w poszano-
waniu granic kompetencji Unii powierzonych jej w Traktatach. 2. Niniejsza Karta nie roz-
szerza zakresu zastosowania prawa Unii poza kompetencje Unii, nie ustanawia nowych
kompetencji ani zadan Unii, ani tez nie zmienia kompetencji i zadan okreslonych w Trak-
tatach”.

W nawiazaniu do tego przepisu ETS w cytowanych wyzej sprawach polaczonych orzekt:
,120. W takiej sytuacji art. 1 ust. 1 protokotu (nr 30) potwierdza tresé art. 51 Karty doty-
czqcego jej zakresu stosowania, a nie ma na celu zwolnienia Rzeczypospolitej Polskiej
i Zjednoczonego Krélestwa z obowiqzku przestrzegania postanowien Karty ani uniemoz-
liwienia sqdom i trybunatom w tych panstwach cztonkowskich czuwania nad przestrze-
ganiem tych postanowien”.
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ganych) niejako przy okazji, wykorzystujac sposobno$¢ do pouczenia
wszystkich zainteresowanych podmiotéw, jaka linie orzecznicza przyjmie
w podobnej kwestii w przyszloSci. Zatem wspomniane wyzej watpliwosci,
dotyczace protokolu w kontekscie jego charakteru i mocy wiazacej, nalezy
uznac za wyjasnione.

Nie jest naszym celem szczegélowe omawianie przestanek, jakie przy-
Swiecaly kolejnym rzadom RP przy przyjeciu, a nastepnie utrzymaniu
w mocy Protokolu nr 30. W $wietle potwierdzenia przez Polske zobowigza-
nia do stosowania praw socjalnych i pracowniczych (ciekawe, ze rzad Jaro-
stawa Kaczynskiego, zglaszajac Deklaracje nr 62, nie powolal sie na prawa
wynikajace z Konstytucji RP i ustawodawstwa krajowego, lecz na blizej nie-
okreslone dziedzictwo ,Solidarnosci”, co wydaje sie by¢ uklonem w strone
zwigzkow zawodowych) mozna sadzi¢, ze o podtrzymaniu zastrzezenia co
do KPP zadecydowaly dwa powody: obawa przed narzuceniem Polsce przez
Unie, przy powolaniu sie na karte, rozwigzan prawnych, niezgodnych z po-
wszechnie przyjetymi w Polsce — zdaniem rzadu — normami moralnymi
(w szczegolnosci w sprawach aborcji, zwigzkow homoseksualnych itp.). Po
wtore, istniala obawa, ze karta moze zosta¢ wykorzystana w stosunkach
polsko-niemieckich jako podstawa do zglaszania roszczen majgtkowych
przez osoby pochodzenia niemieckiego, ktore zostaly wysiedlone z Polski
lub opuscily ja w inny sposob po II wojnie Swiatowej. Wydaje sie, ze argu-
menty te byly calkowicie sztuczne i bezpodstawne. Protokdtl nie tworzyt za-
dnych nowych uprawnien dla sadéw. Z punktu widzenia materialnopraw-
nego w zaden sposob nie ograniczal wplywu instytucji unijnych na
tworzenie lub wykladnie prawa, zwlaszcza ze znakomita wiekszo$¢ praw
sformulowanych w karcie miala swoje oparcie w innych regulacjach prawa
unijnego, a takze w orzecznictwie ETS, ktory podchodzit do praw funda-
mentalnych niezwykle ekstensywnie, traktujac je — przy braku innych pod-
staw — jako ogodlne zasady prawa wigzace dla Unii i jej panstw czlonkow-
skich. Nie starat sie przy tym nawet specjalnie starannie dokumentowaé
swojego stanowiska.” Ponadto Polska jest zwigzana rowniez Europejska
Konwencja Praw Czlowieka i wynikajacym z niej orzecznictwem trybunatu
strasburskiego. Zupeklie niezrozumiala jest rowniez podniesiona przez
rzad kwestia roszczen niemieckich, niepodlegajaca jurysdykeji unijnej ani
ratione materiae, ani temporis, a takze jednoznacznie rozstrzygnieta

7 Por. ostatnio np.: sprawy C-144/04 W. Mangold v. R. Helm, Zb. Orz. 2005, s.1-9981,
oraz C-555/07 S. Kiiciikdeveci v. Swedex GmbH & Co. KG, http://curia.europa.eu/juris/do-
cument/document.jsf?text=&docid=72658&pageIndex=0&doclang=PL&mode=doc&dir=
&oce=first&part=1&cid=415294.
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w orzeczeniu Trybunalu Praw Czlowieka w sprawie Powiernictwa Pru-
skiego (7 pazdziernika 2008 r.).

Nie zgadzamy sie z opinia Rady Legislacyjnej (autorstwa M. Muszyn-
skiego) z 25 lutego 2008 r.,° jakoby karta wylaczala mozliwo$¢ pozywania
Polski przed ETS za naruszenia KPP w procedurze z art. 258 TFUE, a takze
ograniczala mozliwo$¢ przedstawiania przez polskie sady pytan prejudy-
cjalnych w zwigzku z kartg. Uprawnienia takie wynikaja bowiem z innych
norm niz sformulowane w Protokole nr 30.

Procedura rewizji/modyfikacji traktatow europejskich

Przepisy art. 48 ust. 1—7 reguluja procedure nowelizacji traktatow zato-
zycielskich. Przewidziano dwa rodzaje procedury rewizyjnej. Procedura nor-
malna moze by¢ wszczeta na wniosek panstwa czlonkowskiego, Parlamentu
Europejskiego lub Komisji. Rada po wstepnej ocenie wniosku przekazuje go
Radzie Europejskiej, ktora po konsultacji z Parlamentem i Komisja podej-
muje decyzje co do dalszego postepowania. Decyzja w tej sprawie zapada
zwykla wiekszoscig glosow. Rada Europejska moze zdecydowaé o zwotaniu
konwentu, ktory opracowuje propozycje nowelizacji traktatow i przekazuje je
konferencji miedzyrzadowej. Jezeli jednak zakres proponowanych zmian lub
ich charakter nie jest nazbyt szeroki i znaczacy, propozycje nowelizacji roz-
patruje od razu konferencja. Jest ona zwigzana mandatem udzielonym przez
Rade Europejska. Po przyjeciu poprawek procedura przenosi sie na szczebel
panstw czlonkowskich, ktore musza zaakceptowac zmiany zgodnie z przepi-
sami konstytucyjnymi. Procedura bedzie uzalezniona od tresci poprawek.

Traktat Lizbonski wprowadzil rowniez szczegolne procedury dotyczace
niektorych aspektow funkcjonowania Unii Europejskiej w zakresie rynku
wewnetrznego. Decyzje w tej sprawie podejmuje Rada Europejska,
a zmiany musza by¢ potwierdzone przez panstwa czlonkowskie, zgodnie
z ich regulacjami wewnetrznymi. Podobna procedura dotyczy uproszczenia
trybu podejmowania decyzji w UE.

Nalezy wszelako zwroci¢ uwage, ze procedury przewidziane przez trak-

8 Argumenty strony polskiej oparte byly na ekspertyzie Z. Galickiego, pisanej ewident-
nie na zamo6wienie polityczne. Autor po pewnym czasie wycofal sie z wyrazonych w niej opi-
nii. Por.: http://www.europapraw.org/news/kontrowersje-wokol-obowiazywania-karty-
praw-podstawowych-ue-w-polsce#_ftn8.

9 Zob.: ,Przeglad Legislacyjny” nr 2(64)/2008, s.134—139. Podobnie C.Mik — zob.:
http://dziennik3rp.blogspot.com/2008/03/karta-bdzie-w-polsce-obowizywa-ale.html
(opinia Rady powtarza dostownie jego argumentacje) oraz K.Karski w debacie sejmowe;j
1.04.2008 r., http://orka2.sejm.gov.pl/Debata6.nsf/main/1BBBA251.
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taty zalozycielskie okreslaja sposob postepowania w sytuacji, w ktorej moga
istnie¢ roznice zdan miedzy panstwami czlonkowskimi i instytucjami unij-
nymi co do proponowanych zmian. W ten sposob stanowig one gwarancje,
ze zadne modyfikacje prawa unijnego nie zostana przeprowadzone wbrew
woli wszystkich panstw cztonkowskich. Ponadto mechanizmy przewidziane
przez powszechne prawo miedzynarodowe moga w praktyce powodowaé
pewne trudnosci praktyczne, ktorych unika sie poprzez stosowanie proce-
dur przewidzianych przez traktaty zalozycielskie. Mimo to nigdzie w trak-
tatach zalozycielskich ani w orzecznictwie sagdéw unijnych nie znajdujemy
zadnych wskazowek, ktore sugerowalyby, ze pafstwa czlonkowskie zamie-
rzaly zrezygnowac ze swych kompetencji prawotworczych na gruncie prawa
miedzynarodowego publicznego.

Mozliwosci odstapienia
od protokolu polsko-brytyjskiego,
wynikajace z powszechnego prawa mi¢dzynarodowego

Wyrazany niekiedy poglad, jakoby prawo Unii Europejskiej stanowito
odrebny porzadek prawny, obok prawa miedzynarodowego publicznego
i prawa krajowego panstw cztonkowskich, jest nieuzasadniony. Prawo
unijne, jako prawo organizacji miedzynarodowej, jest elementem prawa
miedzynarodowego. Unia Europejska funkcjonuje na podstawie umow
miedzynarodowych, rzadzonych prawem uniwersalnym. Nawet jezeli
prawo UE jest rezimem specjalnym (self-contained regime),'® w kwestiach
nieuregulowanych rozwigzaniami szczegdtowymi nalezy uzupeiajaco sto-
sowac normy prawa miedzynarodowego powszechnego.

Podstawowym aktem regulujacym zagadnienia zawierania, wykonywa-
nia i wygasniecia uméw miedzynarodowych jest konwencja wiedenska
z 23 maja 1969 r. o umowach miedzynarodowych, powszechnie uwazana za
kodyfikacje miedzynarodowego prawa zwyczajowego, co znajduje potwier-
dzenie w orzecznictwie MTS. Ma ona zastosowanie w przypadku uméw mie-
dzy panstwami. Natomiast umowy zawierane miedzy panstwami a organiza-
cjami miedzynarodowymi oraz w stosunkach miedzy organizacjami
miedzynarodowymi powinny by¢ rzadzone konwencja specjalnie w tym celu
zawartg 21 marca 1986 r. w Wiedniu. Konwencja ta nie weszla jednak w zycie,
co jest o tyle niespodziewane, ze powtarza ona mutatis mutandis rozwigzania

1o Pojecie to oznacza podsystem prawa miedzynarodowego, ktory w caloSci reguluje
okreslong dziedzine stosunk6éw miedzynarodowych, zawiera normy instytucjonalne, mate-
rialne i proceduralne, w tym takze dotyczgce odpowiedzialno$ci miedzynarodowe;.
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konwencji z 1969 r. Europejski Trybunat Sprawiedliwoéci w swym orzecznic-
twie powoluje sie na konwencje z 1969 r., a nie na te z 1986 r.

Najprostsza mozliwo$¢ zmiany umowy zgodnie z przepisami konwencji
wiedenskiej z 1969 r. reguluje przepis art. 39. Stanowi on, ze umowa miedzy-
narodowa (w rozumieniu konwencji pojecie to oznacza kazde porozumienie
zawarte miedzy podmiotami prawa miedzynarodowego, rzadzone prawem
miedzynarodowym, bez wzgledu na jego nazwe) moze zosta¢ zmieniona
przez zawarcie nowej umowy miedzy stronami umowy dotychczasowej. Pro-
pozycja zawarcia nowej umowy powinna by¢ notyfikowana wszystkim stro-
nom umowy dotychczasowej. Oznacza to, ze jesli Polska wystapilaby jedno-
stronnie z inicjatywa odstapienia od protokolu polsko-brytyjskiego,
wszystkie panstwa czlonkowskie UE musialyby wypowiedzie¢ sie w tej kwes-
tii, aprobujgc nowe stanowisko Polski. W doktrynie podkresla sie powszech-
nie, ze prawo miedzynarodowe jest niezwykle elastyczne i pozwala na niety-
powe rozwigzania. Skoro suwerenne panstwa sg podmiotami ksztattujacymi
wspoblcezesne prawo miedzynarodowe, przejawem tej suwerennosci bedzie
mozliwo$¢ zawarcia umowy miedzynarodowej dowolnej tresci, w tym row-
niez odstepujacej od dotychczasowego protokotu. Konstrukcja ta wydaje sie
tym bardziej dopuszczalna, ze bedzie prowadzita do upowszechnienia Karty
Praw Podstawowych i do zapewnienia jedno$ci stosowania prawa unijnego,
ktora stanowi jedng z najwazniejszych wartosci porzadku prawnego UE.

Konwencja wiedenska z 1969 r. przewiduje mozliwos¢ modyfikacji
umowy miedzynarodowej, to jest zmiany zasad jej stosowania, tylko miedzy
niektorymi jej stronami. W odniesieniu do prawa unijnego zostala stwo-
rzona specjalna instytucja wspolpracy zacie$nionej, ktora jednak odgrywa
nieco inng role (umowa zawarta w trybie wspdlpracy zacie$nionej nie moze
naruszac¢ acquis communautaire i powinna dotyczy¢ kwestii wykraczaja-
cych poza kompetencje Unii).

Charakter prawny protokolu polsko-brytyjskiego

W celu odejécia od Protokotu nr 30 konieczne jest okreslenie jego cha-
rakteru prawnego. W doktrynie mozna spotka¢ dwa poglady. Zgodnie
z pierwszym, protokdl stanowi pewnego rodzaju deklaracje interpretacyjna,
natomiast wedtug drugiej wykladni protokot polsko-brytyjski w swej istocie
stanowit zastrzezenie do Traktatu o Unii Europejskiej."

1 Por. w tej sprawie: K. Kowalik-Batczyk, Konsekwencje przyjecia protokotu polsko-
-brytyjskiego dotyczqcego stosowania Karty Praw Podstawowych w: Karta..., red. A.
Wrdbel, op.cit., s.137-139, i przywolywana tam literature.
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Zastrzezenie jest aktem jednostronnym heteronomicznym?' panstwa-
-strony umowy miedzynarodowej wielostronnej, ktéry pozwala na uchyle-
nie w stosunku do danego panstwa (a zatem réwniez — zgodnie z zasada
a maiori ad minus — na zmodyfikowanie lub ograniczenie) skuteczno$ci
niektérych postanowien umowy miedzynarodowej. Zglaszanie i skutki
prawne zastrzezen reguluja art. 19—23 konwencji wiedenskiej z 1969 r.,
ktore — jak sie wydaje — stanowia kodyfikacje prawa zwyczajowego,'s a za-
tem wigza zarowno panstwa czlonkowskie UE,' jak i — zgodnie z konsek-
wentnym orzecznictwem ETS — samg Unie. Co do zasady, zastrzezenia s
dopuszczalne nawet wowczas, gdy dana umowa nie przewiduje wyraznie
mozliwosci ich zglaszania; ograniczeniem jest jedynie zgodnos¢ zastrze-
zen z celem i przedmiotem traktatu. Stwierdzenie to jest niezwykle is-
totne w kontekécie spotykanych czesto w literaturze przedmiotu pogla-
dow, jakoby proponowanie zastrzezen do traktatow zalozycielskich
mialo by¢ niedopuszczalne. W istocie zarowno TUE, jak i TFUE milcza
w tej sprawie; natomiast praktyka dolaczania do kolejnych traktatow, za-
liczanych do prawa pierwotnego, r6znego rodzaju deklaracji jest mocno
rozpowszechniona. Konwencja wiedenska z 1969 r. nie wyklucza mozli-
wodci zglaszania zastrzezen do aktow konstytucyjnych organizacji mie-
dzynarodowej, uzalezniajac je jednak od zgody wlasciwego organu danej
organizacji. W istocie wymogi te sa zatem spelione przez procedure
z art. 48(3) TUE. Wspomnijmy, ze w odniesieniu do zastrzezen sktadanych
do aktoéw konstytucyjnych innych organizacji miedzynarodowych w dokt-
rynie zwraca sie uwage, ze ich dopuszczalno$¢ moglaby naruszy¢ zasade
rownosci stron. Watpliwo$¢ ta zostala podniesiona jednak raczej w odnie-
sieniu do postanowien instytucjonalnych, czyli dotyczacych skladu i kom-
petencji organow, a takze odno$nie do zastrzezen, ktore ograniczalyby
kompetencje organizacji lub moc stanowionego przez nia prawa.*> Prak-
tyka innych poza UE organizacji miedzynarodowych nie jest jednoznaczna
ani spojna.

12 Akty jednostronne jako Zrodla zobowiazah miedzynarodowych dzielimy na autono-
miczne i heteronomiczne. Pierwsze wywoluja skutki prawne niezaleznie od dzialai innych
podmiotéw prawa miedzynarodowego, drugie natomiast dla swej skuteczno$ci wymagaja
wydania analogicznego aktu (zwykle jednostronnego).

13 Tak zwlaszcza: G.Dahm, J.Delbriick, R. Wolfrum, Volkerrecht, Band 1/3, Berlin
2002, s.564, ze szczegdlowym uzasadnieniem.

14 Jest to o tyle istotne, ze trzy panstwa czlonkowskie UE: Francja, Malta i Rumunia, nie
s stronami konwencji z 1969 .

5 H.G.Schermers, N.M.Blokker, International Institutional Law, Boston-Leiden
2003, s.726.
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Wedlug art. 20 ust. 2 konwencji wiedeniskiej w przypadku umoéw
plurilateralnych (wielostronnych, o ograniczone;j liczbie stron) konieczne
jest przyjecie zastrzezenia przez wszystkie panstwa-strony. Natomiast je-
zeli zastrzezenie dotyczy instrumentu konstytuujacego organizacje mie-
dzynarodowa, wymaga akceptacji przez wlasciwy organ tej organizacji.
Z materialnoprawnego punktu widzenia protokoét polsko-brytyjski ograni-
cza mozliwo$¢ stosowania przepisow Karty Praw Podstawowych w od-
niesieniu do obu panstw, ktérych dotyczy. Sformulowanie tego ogranicze-
nia w protokole zwigzane bylo z konieczno$cig akceptacji zastrzezenia
przez pozostale panstwa czlonkowskie. Zastrzezenie moze by¢ w kazdym
momencie wycofane (art. 22 konwencji wiedenskiej), a decyzja w tej kwes-
tii powinna by¢ notyfikowana (a wiec wyrazona w formie pisemnej) przez
panstwo wszystkim stronom umowy; nie wymaga to jednak wyrazenia
zgody przez pozostale panstwa czlonkowskie.’® Celem takiej regulacji
jest przede wszystkim przywrocenie obowigzywania w pelnym zakresie
danej umowy miedzynarodowej w stosunkach miedzy wszystkimi jej
stronami. Poniewaz w wiekszosci przypadkow przyjecie zastrzezenia na-
stepuje milczaco, w doktrynie wyrazono poglad, ze taka sama procedura
jest wystarczajaca w przypadku wycofania zastrzezenia. OczywiScie
w przypadku protokotu polsko-brytyjskiego z przyczyn politycznych wska-
zane byloby uzyskanie potwierdzenia wycofania zastrzezenia od pozosta-
tych panstw.

Mozliwe jest rowniez potraktowanie protokotu jako deklaracji interpre-
tacyjnej. Jest ona, podobnie jak zastrzezenie, aktem jednostronnym pan-
stwa. Ma jednak charakter autonomiczny. Réznica miedzy zastrzezeniem
a deklaracja polega na tym, ze deklaracja wskazuje jedynie sposob rozumie-
nia przez wydajace ja panstwo pewnych poje¢ uzywanych w umowie mie-
dzynarodowej. Nie prowadzi natomiast — w przeciwienstwie do zastrzeze-
nia — do modyfikacji zasad stosowania umowy miedzynarodowej ani do
zmiany zakresu jej mocy obowigzujacej i wigzacej. Tym samym zastrzezenie
jest srodkiem zdecydowanie mocniejszym. W dodatku deklaracja interpre-
tacyjna nie musi wywiera¢ skutkow prawnych wobec innych stron umowy,
nawet jezeli nie zajely one jednoznacznie sformulowanego stanowiska w tej
kwestii. Dodajmy jeszcze gwoli $cistoéci, ze rozréznienia miedzy deklara-
cja interpretacyjng a zastrzezeniem nie sa wcale jednoznaczne, a formula
deklaracji bywa uzywana po to, by omina¢ postanowienia umowy nie-
zezwalajace na zastrzezenia.

16 Tdentycznie uregulowana zostala kwestia wycofania zastrzezenn w konwencji wiederi-
skiej z 1986 r. 0 umowach zawieranych przez organizacje miedzynarodowe.
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Precedensy zmiany traktatow wynikajace z prawa UE/WE

Parlament Europejski 29 listopada 2007 r. przyjal olbrzymia wiek-
szoscig glosow rezolucje wzywajaca Polske i Wielka Brytanie do odejscia od
protokotu polsko-brytyjskiego. Nie wskazal przy tym zadnej konkretnej pro-
cedury, wedlug ktérej mialoby to nastapi¢, aczkolwiek brzmienie uchwaly
sugeruje mozliwo$é¢ odejScia od procedury rewizyjnej wskazanej w praktyce
unijnej. Z enuncjacji prasowych wynika, ze takie same sugestie wysuneli
eksperci powolani przez Sejm w czasie prac parlamentarnych nad tzw.
ustawg kompetencyjna, dotyczaca zakresu kompetencji poszczegolnych or-
ganow panstwa w sprawach europejskich (luty/marzec 2008).

W czasie dyskusji przedwyborczej, 9 wrze$nia 2010 r., minister spraw za-
granicznych Radoslaw Sikorski stwierdzil, ze konieczna bylaby ratyfikacja
odstapienia od KPP przez wszystkie panstwa, co znacznie utrudnia proce-
dure.’” Oczywiscie jest to jedno z mozliwych stanowisk. Taka procedura zos-
tala przyjeta w odniesieniu do tzw. protokolow czeskiego i irlandzkiego, ze
swej natury niezwykle podobnych do protokotu polsko-brytyjskiego. Proto-
kot czeski zostal uzgodniony w pazdzierniku 2009 r. w zwigzku z watpliwo-
Sciami Czech co do ratyfikacji Traktatu Lizbonskiego i przewidywat objecie
Czech protokolem polsko-brytyjskim. Z kolei protokot irlandzki mial na celu
rozwianie obaw narodu irlandzkiego w kwestiach moralnosci i zZycia rodzin-
nego, podatkoéw i neutralnoSci panstwa, a jego tre$¢ zostala uzgodniona na
spotkaniu Rady Europejskiej w czerwcu 2009 r. W stosunku do obu proto-
kol6éw zostala uruchomiona procedura z art. 48(2—5) TUE. Nie bylo wiec i nie
ma zadnych przeszkod, aby podobny modus operandi zostat zastosowany
w odniesieniu do uchylenia protokotu polsko-brytyjskiego wobec Polski. Do-
dajmy gwoli ScisloSci, ze w pierwotnym zamysle oba protokoly miaty by¢ pod-
dane procedurze ratyfikacyjnej przy okazji ratyfikacji traktatu o przystapie-
niu Chorwacji do UE. Ostatecznie jednak zrezygnowano z tego zamystu, ze
wzgledu na inny charakter prawny odno$nych instrumentéw prawnych,
i obie procedury ratyfikacyjne tocza sie rownolegle. W stosunku do protokotu
irlandzkiego Parlament Europejski zaakceptowal propozycje niezwolywania
konwentu i zaakceptowal zwykla procedure rewizyjna. Protokot czeski wzbu-
dzil pewne kontrowersje w Parlamencie Europejskim i stanowisko tego or-
ganu wobec owego instrumentu wydaje sie do$¢ krytyczne (zwraca sie w nim
uwage, ze przyjecie protokotu oslabiloby poziom ochrony praw podstawo-
wych w Unii; podkreéla sie rowniez sprzeciw, na jaki projekt protokotu cze-
skiego natrafit w Senacie Republiki Czeskiej).

7 Gazeta.pl, http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114873,10263596,Siwiec__
pyta_Sikorskiego_o_Karte_Praw_Podstawowych.html.
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W prawie Wspdlnot Europejskich znany jest przyktad nowelizacji po-
stanowien traktatow zalozycielskich w drodze nieformalnej, bez zachowa-
nia procedur przewidzianych w umowie. Wprowadzenie wyboréw bezpo-
Srednich do Parlamentu Europejskiego w miejsce kompletowania skladu
tego organu w drodze delegacji cztonkdéw parlamentéw narodowych nasta-
pito w wyniku przyjecia przez cztonkoéw Rady Ministrow szczegdlnego aktu
prawnego: decyzji przedstawicieli panstw czlonkowskich zebranych w Ra-
dzie (akt z 20 wrze$nia 1976 r.).

Procedura wewngtrzna

Mozliwo$é¢ wycofania sie Polski z postanowien protokotu polsko-bry-
tyjskiego na gruncie prawa miedzynarodowego i prawa unijnego wymaga
rowniez rozwazenia wyboru odpowiedniej procedury na gruncie prawa
krajowego. Obowiazujace ustawodawstwo (m.in. ustawa z 14 kwietnia
2000 r. 0 umowach miedzynarodowych) nie zawiera przepisoéw odnosza-
cych sie jednoznacznie i bezposrednio do jednostronnej nowelizacji prawa
unijnego. Procedura krajowa musialaby zatem opiera¢ sie na zasadzie ac-
tus contrarius w stosunku do procedury ratyfikacji. Zgoda panstwa pol-
skiego na wycofanie protokolu musialaby zatem zosta¢ wypracowana
w trybie procedury z art. 90 Konstytucji RP z 1997 r., przy wspoéludziale
wszystkich organéw panstwowych: Rady Ministrow, Sejmu, Senatu i Pre-
zydenta RP.'® Nalezy sie spodziewaé, ze procedura parlamentarna bytaby
w tym konteksécie prostsza i mniej kosztowna, aczkolwiek nie mozna by wy-
kluczy¢ rozpisania w tej sprawie referendum. Powinno by¢ ono jednak
ograniczone do powazniejszych nowelizacji traktatow zatozycielskich,
zwigzanych z przekazaniem wykonywania pewnych kompetencji wladzy
panstwowej na rzecz Unii Europejskiej. Po uzyskaniu odpowiedniego upo-
waznienia ze strony prezydenta deklaracja jednostronna o wycofaniu sie
z protokotu powinna zosta¢ przedstawiona Radzie UE i zlozona w formie
pisemnej depozytariuszowi traktatow zalozycielskich, tj. rzadowi Repub-
liki Wloskiej. Wymagatoby to oczywiScie wezeSniejszych przygotowan na
drodze dyplomatyczne;j.

18 Unormowania obowiazujace obecnie w Polsce w odniesieniu do tej kwestii zostaly za-
warte w ustawie z 8.10.2010 r. o wspdlpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w spra-
wach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, zwanej da-
lej ustawa kooperacyjna (DzU nr 213/2010, poz. 1395), ktora weszla w zycie 13.02.2011 .,
uwzglednia zmiany wprowadzone Traktatem Lizbonskim i zastepuje ustawe z 11.03.2004 1.
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Podsumowanie

Nie wydaje sie trafny poglad, jakoby odstapienie Polski od protokolu
polsko-brytyjskiego mozliwe bylo jedynie w drodze nowego protokotu, pod-
danego ratyfikacji przez wszystkie panstwa czlonkowskie. Prawo unijne ze
swej natury jest prawem miedzynarodowym publicznym, charakteryzuja-
cym sie znacznym odformalizowaniem i swoboda dziatania pahstw. Nie ma
zadnych przeszkod, aby te nieformalne procedury zastosowa¢ w odniesie-
niu do protokotu polsko-brytyjskiego. Tym samym wycofanie przez Polske
zastrzezenia wyrazonego protokolem byloby dopuszczalne na podstawie
prawa umow miedzynarodowych. Co wiecej, nawet jesli przyjaé, ze proce-
dura ratyfikacji przez wszystkie panstwa bylaby konieczna, mozna bytoby
wykorzysta¢ w tym celu procedure wejsScia w zycie protokolow czeskiego
i irlandzkiego, taczac je z odstapieniem Polski od protokotu brytyjskiego.
Wymaga to jedynie woli politycznej i odpowiednich decyzji oraz ustalen
w sferze wewnetrznej i na plaszczyznie instytucji unijnych.

Abstract

A Few Comments on the Possibility of Poland’s Withdrawal
from the Polish-British Protocol

Article 6 of the Treaty on the European Union, in the version established
by the Lisbon Treaty, gives a binding force to the Charter of Fundamental
Rights, including it in the primary law and making it equal with it. Thus, the
instrument was not directly included in the Founding Treaties, as provided for
by the Constitutional Treaty. The Protocol on the Application of the Charter of
Fundamental Rights to the United Kingdom and the Republic of Poland is an
inseparable part of EU primary law. The aim of the Protocol is to limit the pos-
sibility for the ECJ to control the application of the Charter in cases in which
laws provided for in the Charter have been confirmed by the Polish legal sys-
tem. It does not seem apt to say that Poland’s withdrawal from the Polish-
British Protocol would only be possible through a new protocol, ratified by all
Member States. EU law, as a subsystem of public international law, is essen-
tially deformalised and leaves a relative freedom of action to states. There are
no obstacles to applying these non-formal procedures (such as withdrawing
the special reservation by Poland) to the Polish-British protocol.
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