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Zbigniew Czachor

Podzial kompetencji pomi¢dzy Uni¢ Europejska
i Wspolnoty Europejskie a panstwa czlonkowskie.
Ujecie wielowariantowe

1. Geneza dyskusji o podziale kompetencji
1.1. Deklaracja nr 23 w sprawie przyszlosci Unii Europejskiej'

Problem podziatu kompetencji pomiedzy Uni¢ Europejska i Wspdlnoty
Europejskie a panstwa cztonkowskie stat si¢ szczegolnie istotny po przyjgciu
Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht. Sprawily to m.in. dwoisto$¢
organizacyjna (Unia versus Wspdlnoty), filarowos¢ Unii (wyeksponowanie
metody miedzyrzadowej) czy tez spor dotyczacy stosowania i w konsekwencji
modyfikowania wprowadzonej do traktatow zasady subsydiarnosci, majacej
zastosowanie do delimitacji dzialan prawotwoérczych Unii i Wspolnot. Kolejne
reformy traktatowe zakonczone w Amsterdamie i Nicei nie rozwiazaly tego tak
istotnego ustrojowego problemu, a wrgez go jeszcze skomplikowaty. Przyczyna
staly si¢ narastajace problemy z demokratyczna legitymizacja dziatan Unii
i Wspolnot, brak przejrzystosci w funkcjonowaniu instytucji wspolnotowych,
a takze obawy przed zbyt wielkimi kosztami rozszerzenia Unii Europejskie;.

" Dr Zbigniew Czachér — Osrodek Badan i Edukacji Europejskiej, Uniwersytet im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu.

' Deklaracja nr 23 w sprawie przyszlosci Unii Europejskiej zawarta w Akcie Koricowym
Konferencji Przedstawicieli Rzqdow Panstw Czlonkowskich, zwotanej w dniu 14 lutego 2000 roku
w Brukseli celem zgodnego uchwalenia zmian w Traktacie o Unii Europejskiej, Traktatach
o ustanowieniu Wspolnoty Europejskiej, Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej oraz
Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali, jak rowniez w niektorych zwiqzanych z nimi aktach
prawnych w: Traktat z Nicei zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktat ustanawiajqcy
Wspolnote Europejskq oraz niektore zwiqzane z nimi akty prawne, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych, Warszawa, 15.02.2001, s.64. Tekst polski, oparty na angielskiej i niemieckiej
wersji jezykowej, korygowanej wersja w jezyku francuskim, poddany zostat wstepnej weryfikacji
merytorycznej, dokonanej przez prof. Cezarego Mika.
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Obawy te, jak si¢ wydaje, wplyngly na stanowisko panstw cztonkowskich
w sprawie przysztosci UE.

Juz w trakcie Konferencji Migdzyrzadowej, a nast¢pnie w toku obrad Rady
Europejskiej w Nicei konczacych Konferencje, delegacja niemiecka z kanclerzem
Gerhardem Schroderem na czele optowata za przyjeciem deklaracji na temat
przysztosci Unii Europejskiej, w ktorej znalaztby si¢ zapis postulujacy
wprowadzenie pod przyszite obrady dotyczace reformy traktatowej pytania: ,,Jak
ustali¢, a nastepnie utrzymaé dokiadniejszy podzial kompetencji miedzy Unie
Europejska a panstwa cztonkowskie, zgodnie z zasadq subsydiarnosci?” Niemcy
zdecydowali si¢ na forsowanie tego zapisu pod naciskiem landow niemieckich,
ktore ponadpartyjnie (zaréwno landy rzadzone przez SPD, jak i CDU i CSU)’
wystapily z propozycja zmian kompetencyjnych w Unii i Wspdlnotach.
Potwierdza to przedstawiony przez Schrodera dokument ,,Odpowiedzialno$¢ za
Europe”, ktéry zostal przygotowany na zjazd SPD w listopadzie 2001 r. Wérod
zglaszanych tam postulatow nalezy zwroci¢ szczegdlna uwagg na proby
polaczenia przeciwstawnych pogladow. Z jednej strony mamy bowiem do
czynienia z postulatami wzmocnienia kompetencji instytucji europejskich:
zarowno Rady Europejskiej (a wigc wzmocnienia metody mi¢dzyrzadowej), jak
i Komisji Europejskiej, z drugiej za$ strony, Schroder zglosil postulat
przeniesienia czg$ci zadan realizowanych przez Uni¢ na panstwa narodowe
i regiony, , 0 ile nie zagrozi to wspélnemu rynkowi”.> (Chodzi tu glownie
o elementy polityki rolnej i strukturalnej.) Jest to wyrazny sygnal, ktory nie ma
juz li tylko charakteru decentralizacyjnego, ale jest postulatem wprowadzenia
reguty renacjonalizacji polityk wspolnotowych.

994

1.2. ,,Deklaracja z Laeken

W czesci ,,Deklaracji z Laeken” zatytutowanej ,,.Lepszy podzial i definicja
kompetencji w Unii Europejskiej” Rada Europejska wyrazila przekonanie, ze
»Unia Europejska czesto nie moze spelnié¢ oczekiwan obywateli. I odwrotnie —
obywatele majq czasami wrazenie, ze Unia angazuje sie¢ zbyt intensywnie
w obszarach, w ktorych jej udzial nie jest niezbedny ”. Dlatego postawiono sobie
za cel ,, wyjasnienie, uproszczenie i dostosowanie podziatu kompetencji pomiedzy

2 Premier Bawarii E.Stoiber do dzi§ pozostaje promotorem znaczacej decentralizacji Unii
Europejskie;.

* K.Chudy, Koncepcje rozwoju integracji europejskiej Gerharda Schrédera i Lionela Jospina
w Swietle procesu postnicejskiego, Warszawa 2002, tekst w maszynopisie, s.2.

* Cytowane tu fragmenty pochodza z dokumentu ,Przysztos¢ Unii Europejskiej. Deklaracja
z Laeken” w wersji tlumaczonej roboczo przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych
(http://www.msz.gov.pl/Unia_Europejska/lacken_deklaracja.html). Por. takze wersj¢ ,,Deklaracja
z Laeken na temat przysztosci Unii Europejskiej” w: ,,Studia Europejskie”, nr 1/2002, s.181-189
(przyp. red.).
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Uniq i panstwami cztonkowskimi”. Tym samym panstwa czlonkowskie nie
wykluczyly mozliwosci reorganizacji kompetencji w postaci ,przywrdcenia
zadan panstwom czlonkowskim, jak i przypisania nowych zadan Unii lub
poszerzenia istniejqcych kompetencji” (podkresl. moje — Z.Cz.). Szefowie
panstw i rzadow zebrani w Laeken po raz kolejny postawili sobie pytanie, czy
da si¢ wypracowaé¢ metode podziatu kompetencji, ktora pozwolitaby dokonaé
rozroznienia pomigdzy ,trzema rodzajami  kompetencji:  wylqcznymi
kompetencjami Unii, kompetencjami panstw cztonkowskich oraz mieszanymi
kompetencjami Unii i panstw czlonkowskich”. Postulat ten uzupetliony zostat
rowniez o trzy pytania: ,,Na jakim poziomie kompetencje sq sprawowane
w najbardziej efektywny sposob? W jaki sposob jest tutaj stosowana zasada
subsydiarnosci? I czy nie powinnismy postawi¢ sprawy jasno, ze wszelkie
kompetencje nie przypisane Unii w Traktatach nalezq do sfery wylqcznych
kompetencji panstw cztonkowskich? Jakie bytyby tego konsekwencje?”
Przedstawiciele panstw cztonkowskich posungli si¢ jeszcze dalej i zapytali: ,,Czy
biezqca administracja i implementacja polityki unijnej nie powinna by¢ wowczas
w bardziej zdecydowany sposob pozostawiona w gestii panstw czlonkowskich,
a tam, gdzie przewidujq to konstytucje, w gestii regionow? Czy nie powinno sie
im dostarczy¢ gwarancji, ze ich sfery kompetencji nie zostanq naruszone? ”

Deklaracja akcentuje tez zdecydowane ,,nie” panstw czlonkowskich dla
dalszej centralizacji i poszerzania kompetencji Wspdlnot wyrazajace si¢ w pytaniu:
»W jaki sposob zapewnié, ze ponownie zdefiniowany podziat kompetencji nie
bedzie prowadzil do postepujacej ekspansji uprawnien Unii lub naruszenia
wylqcznych kompetencji panstw czlonkowskich oraz tam, gdzie jest to
przewidziane, regionow?”

,Deklaracja” stawia tez istotne pytanie dotyczace dalszych losow art. 95
TWE (d. art. 100a), dotyczacego procedury art. 251 TWE (d. 189b), tj.
wspotdecyzji w zakresie uchwalania srodkoéw dotyczacych zblizenia przepisow
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich, ktore
maja na celu ustanowienie i funkcjonowanie Rynku Wewnetrznego. Pytanie to
dotyczy takze art. 308 TWE (d. art. 235): ,,Jezeli dziatanie Wspdlnoty wydaje sie
niezbedne dla osiqgniecia, w ramach funkcjonowania wspolnego rynku, jednego
z celow Wspolnoty, a w niniejszym Traktacie nie przewidziano kompetencji do
dziatania wymaganych w tym celu, Rada stanowiqc jednomysinie na wniosek
Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim przyjmuje wlasciwe

przepisy”.’

> W przygotowywaniu niniejszej analizy opierano si¢ na dwoch ttumaczeniach Traktatu o Unii
Europejskiej i Traktatu ustanawiajacego Wspolnotg Europejska: 1. E.Wojtaszek-Mik, C.Mik,
Traktaty europejskie, Krakow 2000; 2. Dokumenty europejskie, tom III, opr. A.Przyborowska-
Klimczak i E.Skrzydto-Tafelska, Lublin 1999.
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1.3. Whnioski

1. Panstwa cztonkowskie postawily przed soba zadanie, ktore tak naprawde
wymaga bardzo istotnego przewarto$ciowania filozofii dziatania, zaréwno ich
samych, jak rowniez Unii Europejskiej i Wspolnot. Bedzie to jednak postulat
bardzo trudny do zrealizowania. Potwierdzaja to propozycje dotyczace:

— Metody utrzymania nowego i1 zarazem dokladniejszego podzialu
kompetencji mi¢dzy Uni¢ Europejska/Wspodlnoty a panstwa czlonkowskie. Zapis
,Deklaracji w sprawie przysztosci UE” stawiajacy pytanie, jak utrzymac¢ nowy
podziat kompetencji wyraznie sugeruje brak zaufania panstw cztonkowskich do
metody wspolnotowej, a tym samym systemu instytucjonalnego UE/WE na
czele z Komisja Europejska. By¢ moze panstwa cztonkowskie wyrazaja tym
samym rowniez obawe w stosunku do siebie nawzajem. Przeciez to tylko one
jednomyslnie zmieni¢ moga zapisy traktatowe (zatwierdzane w procesach
ratyfikacyjnych zgodnie z ich krajowymi wymogami konstytucyjnymi), a tym
samym zapisane tam kompetencje. Jednomys$lno$¢ obowiazuje takze w stoso-
waniu kontrowersyjnego dzis$ art. 308 TWE (d. art. 235).

— Konieczno$ci wyjasnienia, uproszczenia i dostosowania podziatu
kompetencji do nowych wyzwan, ktore zestawiono z mozliwos$cia przywrdcenia
zadan panstwom cztonkowskim, jak i przypisania nowych zadan Unii lub
poszerzenia istniejacych kompetencji. Tym samym po to, aby integracje
europejska przenies¢ na poziom jak najblizszy obywatelowi proponuje si¢
podjecie proby wprowadzenia decentralizacji kompetencji i/lub dziatan (co si¢
wszedzie eksponuje). Okazalo sig, ze dotychczasowy zapis o subsydiarnosci juz
nie wystarcza. Ten sposdb myS$lenia musi kojarzy¢ si¢ z postulatem: ,,Unia
zinstytucjonalizowana, ale zdecentralizowana, a nawet poddana zabiegowi
renacjonalizacji kompetencyjnej”. Z pozoru wszystko wydaje sig tu by¢ w petni
uzasadnione — Unia i Wspdlnoty w zakresie kompetencji i dziatan, w ktorych sig
nie sprawdzily powinny je ,,zwrdci¢” panstwom czlonkowskim, a ,utrzymac
i/lub otrzymac” je w tych dziataniach i politykach, gdzie panstwa poradzi¢ sobie
nie moga. Tylko, co zrobi¢, gdy panstwa cztonkowskie nie bardzo zgadzaja si¢
(ze wzgledu na swoje narodowe interesy) co do tego, ktore z nich powinny
zosta¢ im oddane, a ktore przypisane Wspolnotom i Unii? Panstwa to przeciez
nie tylko rzady, ale i parlamenty narodowe, ktére w obecnej reformie
wewngtrznej nie przepuszcza okazji do wyeksponowania swego znaczenia
W procesie integracji europejskiej. Poza tym nikt nie zagwarantuje, ze poddanie
Unii i Wspodlnot takiemu zabiegowi nie spowoduje naruszenia konstrukcji
europejskie;j.

— Zamierzen decentralizacyjnych szeroko zakrojonych w ,Deklaracji
z Laeken”. Sugeruje si¢ tu mozliwos¢ wprowadzenia w zakresie biezacej
administracji i implementacji polityki unijnej wigkszej lub nawet catkowite;
odpowiedzialnos$ci nie tylko panstw czlonkowskich, ale rowniez regionow wraz
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z ewentualnymi gwarancjami nienaruszalnos$ci ich dziatan. Czyzby oznaczato to
powr6t do dyskusji o koncepcji ,,Europy regionéw”, dla ktorej wzorcem
pozostaje Republika Federalna Niemiec?

Ustawa zasadnicza RFN (oparta na ponad 50 latach doswiadczen) jest
symbolem ,,zdecentralizowanej centralizacji”, z wydzielonymi kompetencjami
wylacznymi 1 konkurencyjnymi. Nie mozna tez zapomnie¢ o wzorcu
amerykanskim, a nawet szwajcarskim. Czyzby oznaczato to réwniez powrot do
pomystu na uczynienie z Komitetu Regionow ,,straznika subsydiarno$ci”?

2. Podzial kompetencji

Podziat kompetencji mi¢dzy Uni¢ Europejska i Wspolnoty Europejskie
a panstwa czlonkowskie wiaze si¢ z powierzaniem kompetencji (dystrybucja
kompetencji) i wykonywaniem kompetencji. Zagadnienie to zaprezentowane
zostanie tu w kilku ujeciach.

2.1. Proces powierzania kompetencji Wspoélnotom i Unii Europejskiej
przez panstwa czlonkowskie

Proces powierzania przez panstwa czlonkowskie kompetencji Wspoélnotom
Europejskim i Unii Europejskiej jest upowaznieniem do wykonywania
kompetencji nadanym Wspolnotom i Unii w imieniu panstw czlonkowskich.
Proces ten mial od poczatku ich istnienia charakter subsydiarny. Panstwa
czlonkowskie kierowatly si¢ pragmatyczna zasadq opierajaca si¢ na zatozeniu, ze
tylko we Wspolnocie bedzie mozna zrealizowa¢ dziatania, ktore nie moga zostaé
lepiej zrealizowane przez pojedyncze panstwa. W Preambule do Traktatu WE
nie znalazt si¢ jednak zapis o zastosowaniu zasady subsydiarno$ci w zakresie
kompetencji powierzanych Wspdlnocie. Propozycja takiego zapisu znalazla si¢
w projekcie Traktatu o powotaniu Unii Europejskiej przyjetego przez Parlament
Europejski w 1984 r. (tzw. projekt Spinellego). Nie zostata jednak wprowadzona
do Traktatu z Maastricht. W Preambule do Traktatu o Unii Europejskiej znalazt
si¢ co prawda zapis odnoszacy si¢ do subsydiarnosci. Wyraznie taczy on proces
tworzenia coraz $cislejszego zwiazku pomigdzy narodami Europy z decyzjami
podejmowanymi na szczeblu jak najblizszym obywatelowi, zgodnie z zasada
subsydiarnosci.

Zapis ten jest proba potaczenia centralizacji z decentralizacja. Z jednej
strony coraz §cilejszy zwiazek (w wersji angielskiej TUE brzmi to — ,,an ever
closer union”) pomigdzy narodami Europy, a z drugiej strony kryterium
podejmowania decyzji, jakim ma by¢ spelnianie oczekiwan obywateli na
szczeblu im jak najblizszym. W rezultacie tak przyjetego rozwiazania zarowno
w traktacie unijnym, jak 1 w trzech traktatach wspolnotowych zostala
zastosowana zasada enumeratywnego powierzenia kompetencji, odnoszaca si¢

31



Studia Europejskie, 3/2002

do poszczegolnych polityk i dziatan Unii i Wspdlnot. Potwierdzaja to przede
wszystkim art. 2-4 TWE (d. art. 2-3a), art. 6-9 (d. art. 3¢c-4b) TWE, art. 2 (d.B)
TUE, Tytut V i VI TUE oraz Cze¢s¢ Il TWE pt. ,,Polityki Wspolnoty”, ktore
tacznie przesadzaja o katalogu kompetencji powierzonych Unii i Wspdlnocie
Europejskiej przez panstwa cztonkowskie.

W procesie powierzania kompetencji Wspolnocie Europejskiej istotna rolg
odgrywaja wspomniane w ,,Deklaracji z Lacken” art. 95 TWE (d. art. 100a)
i art. 308 TWE (d. art. 235). Panstwa cztonkowskie w tych dwdch artykutach
przekazaly Wspolnocie szczegdlne kompetencje. W przypadku art. 95 TWE
(d. art. 100a) chodzi m.in. o odstgpstwo od reguly jednomyslnosci na rzecz
procedury wspoétdecyzji (art. 251 TWE [d. art. 189b]) w zakresie harmonizacji
przepisow zwiazanych z funkcjonowaniem Rynku Wewngtrznego (,,sola w oku”
panstw cztonkowskich jest tu istotne wzmocnienie tak Komisji Europejskiej, jak
i Parlamentu Europejskiego). Art. 308 TWE (d. art. 235) wyraznie stwierdza, ze
wspolny rynek moze usprawiedliwi¢ przyjecie przepiséw niezbednych dla jego
realizacji nawet w sytuacji, gdy nie przewidziano kompetencji do dziatan
wymaganych w tym celu. Te dwa artykuly (a takze art. 6, par. 4 TUE [d.F])°
najczesciej wymieniane sa W kontekScie przypisywania sobie przez
Unig/Wspolnoty i ich instytucje tzw. kompetencji kompetencji.

Z punktu widzenia dyskusji o przysziosci podziatu kompetencji nalezy
rowniez zwroci¢ uwage, ze w traktatach znalazly si¢ bardzo interesujace metody
enumeratywnego powierzania kompetencji przez panstwa czlonkowskie. Moze
do nich dochodzi¢ bez lub przy uzyciu wylaczen (klauzule wylaczeniowe lub
zastrzezenia) ze stosowania prawa wspolnotowego. Przyktadem niech bgdzie art. 39
paragraf 4 TWE (d. art. 48) dotyczacy pracownikéw najemnych i brzmiacy:
»Przepisy niniejszego artykutu nie majq zastosowania do miejsc pracy w admi-
nistracji publicznej”. Inna kategoria niech bedzie przypisywanie Wspolnocie
Europejskiej kompetencji wraz ze zdefiniowanymi wyjatkami. Przykladem
bedzie tu art. 152 paragraf 5 TWE (d. art. 129) dotyczacy zdrowia publicznego,
w ktorym zapisano, iz: ,.dzialanie Wspolnoty w dziedzinie zdrowia publicznego
w peini szanuje odpowiedzialnos¢ panstw czlonkowskich w sferze organizacji
i swiadczenia ustug zdrowotnych i opieki medycznej. W szczegdlnosci srodki
okreslone w paragrafie 4 lit. a) nie naruszajq przepisow krajowych dotyczqcych
organow i krwi lub ich wykorzystywania dla celow medycznych”.

2.2. Proces powierzania kompetencji wylacznych Unii Europejskiej
i Wspolnotom (a federalizm europejski)

Proces ten wiaze si¢ z wydzielaniem ze zbioru (katalogu) kompetencji Unii
1 Wspdlnot takich, ktore nazywamy kompetencjami wytacznymi.

S Patrz: Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 1993 r. w sprawie Traktatu
o Unii Europejskiej w: Subsydiarnos¢, red. D.Milczarek, Warszawa 1998, s.277-309.
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Wilfried Martens, przewodniczacy Europejskiej Partii Ludowej w latach
1990-1994, ktory uczestniczyl w przygotowaniach do przyjecia Traktatu
z Maastricht byl zwolennikiem wpisania do niego podzialu na kompetencje
wylaczne i konkurencyjne, sugerujac, by wobec tych ostatnich stosowano zasade
subsydiarnosci. Tak zdefiniowany podziat akceptowat tylko pod warunkiem
zastosowania go w systemie federalnym. W luksemburskim, a nawet holenderskim
projekcie traktatu umieszczony zostat zapis ,, Unia Europejska powolana jest do
federacji”.” Martens byt zwolennikiem centralistycznego podejscia do zasady
subsydiarnosci, ktore zaktada, Ze w ramach enumeratywnie przypisanych
kompetencji konkurencyjnych, panstwa cztonkowskie przekonaja si¢ same do
powierzania Unii/Wspdlnocie wykonywania okreslonych dziatan, motywowane
brakiem mozliwo$ci poradzenia sobie z nimi na szczeblu krajowym.
W konsekwencji zdobytych w tej mierze doswiadczen panstwa cztonkowskie
zdecyduja si¢ w wyniku kolejnej reformy traktatowej na przeksztatcenie
wybranych kompetencji konkurencyjnych w wyltaczne — moze im w tym pomoc
doktryna ,,zajmowanego pola”, tj. samoczynnego przeksztatcania si¢ kompetencji
niewytacznych (konkurencyjnych) w wylaczne.

W ostatecznym ksztalcie Traktatu o Unii Europejskiej, ktory wprowadzat
zmiany do Traktatu o Europejskiej Wspdlnocie Gospodarczej, nie znalazl si¢ ani
zapis o federalizmie, ani o podziale na kompetencje wylaczne i konkurencyjne
wraz z ich definicjami i katalogiem (jak to zapisano we wspomnianym wyzej
projekcie Parlamentu Europejskiego z 1984 1.).

2.3. Polityki i dzialania Wspolnot i Unii Europejskiej w zakresie
kompetencji wylacznych

Przy omowieniu tego zagadnienia nalezatoby siggnaé¢ do art. 5 ust 2 TWE
(d. art. 3b), dokonujac zmiany jego treSci: ,,W zakresie, ktory podlega jej
wylqcznej kompetencji, Wspolnota podejmuje dziatania, tylko wowczas i tylko
w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan mogq zostac
zrealizowane tylko przez Wspolnote”. Takie sformutowanie, nawet jezeli wpisuje
si¢ w logike integracji, wydaje si¢ by¢ trudne do przyjecia. Zapis ten jednak
wiaze si¢ z okresleniem kryterium wydzielania kompetencji wylacznych.
Pierwszym i najwazniejszym kryterium byla i jest wola panstw czlonkowskich.
Drugim jest ograniczenie (redukcja lub pozbawienie) inicjatywy prawodawczej
panstw czlonkowskich w zakresie polityk 1 dziatan, ktore powierzyty
Wspolnocie. Nalezy wigc zatozy¢, iz w momencie, w ktorym zaczyna sig ,,sfera
dziatania” Wspolnoty, konczy si¢ wladza panstw cztonkowskich, a tym samym
konczy si¢ m.in. mozliwo$¢ inicjowania procesu legislacyjnego na szczeblu
krajowym. Inicjatywa prawodawcza pozostaje wtedy w gestii Komisji Europejskiej

" W.Martens, Dwie Europy. Przeméwienia europejskie 1990-1994, Gliwice 1995, s.53.
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(instytucjonalny symbol procesu powierzenia Wspdlnotom kompetencji
wylacznych). A jezeli panstwo cztonkowskie uczestniczy we wdrazaniu prawa
tak ustanowionego przez Wspoélnotg (najczgsciej poprzez implementacje norm
prawnych), czyni to tylko i wylacznie z mocy aktu prawnego przyjgtego w tym
zakresie w wyniku zastosowania wspolnotowych procedur decyzyjnych.

W projekcie Traktatu o powotaniu Unii Europejskiej przyjetym przez
Parlament Europejski w 1984 r. (art. 12 projektu) zapisano, iz w zakresie
kompetencji wytacznych upowaznienie do dziatania uzyskuja tylko instytucje
Unii (najistotniejsze kryterium wydzielania kompetencji wytacznych). Organy
wladzy panstw cztonkowskich moga uczestniczy¢ w wykonywaniu kompetencji
wylacznych tylko na tyle, na ile przewiduje to przyjety unijny akt prawny.
W zakresie kompetencji konkurencyjnych uznano, ze Unia moze by¢ aktywna
tylko wtedy, gdy podjete przez nia dziatania sa skuteczniejsze od dotychczas
podejmowanych (przez panstwa cztonkowskie) oraz gdy dzialania te ze wzgledu
na ich rozmiar i skutki wykraczaja poza granice panstw cztonkowskich.

W ustawie zasadniczej Niemiec poza klasycznym katalogiem kompetencji
wyltacznych i1 konkurencyjnych (w relacjach federacja—kraje zwiazkowe) istnieje
zapis, ktory pozwala krajom zwiazkowym (w zakresie ustawodawstwa
wylacznego federacji) wydawaé ustawy tylko wtedy, o ile zostaly do tego
wyraznie upowaznione w ustawie federalnej. Natomiast w zakresie ustawodawstwa
konkurencyjnego federacja posiada subsydiarne prawo do wydawania ustaw
tylko wtedy, gdy:

— sprawa nie moze by¢ skutecznie uregulowana przez ustawodawstwa

poszczegdlnych krajow;

— uregulowanie sprawy przez ustawe krajowa mogloby naruszy¢ interesy

innych krajow lub ogotu;

— wymaga tego zachowanie jedno$ci prawnej i gospodarczej, szczegdlnie

zabezpieczenie jednolitosci warunkow zycia na obszarze wigkszym niz
jeden kraj.®

2.4. Proces ,,powierzania zwrotnego” (,,delegacji zwrotnej”)
kompetencji od Unii i Wspdlnot do panstw czlonkowskich

Logika integracji do tej pory (tj. do Traktatu Nicejskiego) byta generalnie
prosta: poniewaz Unia i Wspolnoty wykonuja tylko zadania niewykonalne dla
pojedynczych panstw, renacjonalizacja nie ma sensu. Okazalo si¢ jednak, Ze jest
inaczej. Pojawil si¢ postulat decentralizacji poprzez renacjonalizacjg wiasnych
dziatan i kompetencji. Najwazniejszym argumentem, ktory w tej dyskusji

8 Ustawa Zasadnicza (konstytucja) Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r.
(Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949), wydanie tekstowe w wersji
niemieckiej i polskiej, redakcja i wprowadzenie L.Janicki, Poznan 1989, s.115 i nast.
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o decentralizacji wymienia si¢ niemal bez przerwy, jest dobro obywatela UE, tak
jakby zapominajac, ze dobro tego samego obywatela jest od poczatku gléwnym
motywem integracji europejskiej.

Panstwa czlonkowskie decydujac si¢ wprowadzi¢ pod obrady ,,powierzanie
zwrotne” kompetencji od Unii i Wspdlnot do panstw czlonkowskich uznaty
(czego nie wyrazaja wprost), ze albo zaszly za daleko w przekazywaniu
kompetencji Unii i Wspdlnotom, albo stracity kontrole nad stworzonym przez
siebie wspolnotowo-unijnym systemem decyzyjnym.

Ponowne przekazanie kompetencji od Wspolnot do panstw cztonkowskich
moze odbywac si¢ zasadniczo na trzy sposoby: poprzez wystapienie panstwa
z Unii, jego odstapienie od uczestnictwa (tzw. wylaczenie) w konkretnej
polityce (praktyka typowa dla Wielkiej Brytanii, ale nie tylko) lub w wyniku
reformy w danej dziedzinie. Ta ostatnia metoda wydaje si¢ najbardziej
racjonalna.

2.5. Proces powierzania wykonywania dzialan Unii i Wspdlnotom
w ramach kompetencji niewylgcznych

To panstwa powolujac Wspolnoty i Unig¢ Europejska, a nastgpnie rozwijajac
je terytorialnie i kompetencyjnie, zdecydowaly si¢ w rezultacie przyjetych
traktatbw na zaakceptowanie regul ograniczajacych wspdlnotowy zakres
realizacji powierzonych jej kompetencji. Uczynily to przede wszystkim poprzez
zapis art. 5 TWE (d. art. 3b). Tres¢ tego artykutu zawierajacego w sobie zasade
subsydiarnosci (ust. 2) i proporcjonalnosci (ust. 3) wyraznie sugeruje nam
podzial kompetencji wspdlnotowych na wylaczne (co wynika wprost z zapisu
ustepu 2) oraz niewylaczne (co wynika z logiki zastosowanego tu podziatu).
Z punktu widzenia tak terminologicznego, jak i merytorycznego stosowniejsze
wydaje si¢ dokonanie podziatu na kompetencje wylaczne i mieszane, zaktadajac,
Ze terminy te zastosujemy zarowno do Wspolnoty, jak i panstw cztonkowskich
oddzielnie. Tym samym tworzy nam si¢ podziat na kompetencje wylaczne Unii
i Wspolnot, kompetencje mieszane (taczne) Unii/Wspdlnot 1 panstw
cztonkowskich oraz kompetencje wylaczne panstw cztonkowskich.

W  dotychczasowych propozycjach podziatlu kompetencji (szczegodlng
role odgrywa tu wspominany projekt traktatowy Parlamentu Europejskiego
z 1984 r.)° najczesciej wymieniano podziat na kompetencje wytaczne i konku-
rencyjne. Podobny podziat zastosowano w ustawie zasadniczej RFN.

Podstawowa reguta dotyczaca powierzania wykonywania dziatan Unii
i Wspolnotom w ramach kompetencji niewylacznych pozostaje nadal zapis
cytowanego art. 5, ust. 2 TWE: ,,W zakresie, ktory nie podlega jej wylqcznej

® Europdisches Parlament, Enwurf eines Vertrags zur Griindung der Europdischen Union,
Integration”, Somerheft 1984, Institut fiir Europdische Politik, Bonn.
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kompetencji, Wspolnota podejmuje dziatania, zgodnie z zasadq subsydiarnosci,
tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan nie
mogq by¢ zrealizowane w sposob wystarczajqcy przez panstwa czltonkowskie,
natomiast, z uwagi na skale lub skutki proponowanych dziatan, mogq zostac
lepiej zrealizowane przez Wspolnote ™.

2.6. Proces powierzania wykonywania dzialan panstwom czlonkowskim
w ramach kompetencji niewylgcznych

Definicja subsydiarnos$ci zastosowana w Traktacie mogtaby zosta¢ poddana
przeksztatceniu: ,,W zakresie, ktory nie podlega mu wylqcznej kompetencyi,
panstwo czlonkowskie podejmuje dziatania, zgodnie z zasadq subsydiarnosci,
tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan nie
mogq by¢ zrealizowane w sposob wystarczajqcy przez Wspolnote, natomiast,
z uwagi na skale Ilub skutki proponowanych dziatan, mogq zosta¢ lepiej
zrealizowane przez panstwo cztonkowskie”. Zapis taki, jakkolwiek nie znalazt
si¢ w Traktacie, udowadnia, ze subsydiarno$§¢ moze by¢ inaczej definiowania
w ujeciu zdecentralizowanym.

2.7. Proces ,,powierzania zwrotnego” wykonywania dzialan panstwom
czlonkowskim dotychczas przekazywanych Wspolnotom i Unii
w ramach kompetencji niewylgcznych

Rozwazajac to zagadnienie nalezy wzia¢ pod uwagg sytuacjg, w ktorej
Unia/Wspoélnoty najpierw podejmuja dziatania (w zakresie, ktory nie podlega
ich wylacznej kompetencji) uznajac, ze nie mogg by¢ one (z uwagi na skalg lub
skutki proponowanych dziatan) zrealizowane w sposdb wystarczajacy przez
panstwa cztonkowskie (zgodnie z art. 5, ust. 2 TWE), a nastgpnie rezygnuja
z tego uprawnienia i postanawiaja powierzy¢ wykonanie tych dziatan (np. ich
kontynuacje) ponownie panstwom czlonkowskim. Wigza¢ by sig¢ to moglo
z lustracja dotychczas przyjetych aktow prawnych (co i tak czyni juz Komisja
Europejska). Tak opisana sytuacje mozna nazwaé¢ réwniez subsydiarno$cia
zdecentralizowana.

2.8. Whioski

1. Analiza problemu podzialu  kompetencji  pomigdzy  Unig
Europejska/Wspolnoty Europejskie a panstwa czlonkowskie pozwala dokonaé
rozroznienia na podziat o charakterze centralizacyjnym (dosrodkowym) i decentra-
lizacyjnym (od$rodkowym). W ten sam sposob interpretowaé mozemy réwniez
zasade subsydiarnosci.

2. W obecnej sytuacji mamy do czynienia z nadmiernym uwypukleniem
znaczenia zasady subsydiarno$ci. Po pierwsze, nie zostata ona wpisana w proces
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federalizacji integracji opierajacej si¢ na strukturach zdecentralizowanych
(panstwa 1 regiony) oraz scentralizowanych uprawnieniach instytucjonalnych.
Po drugie, subsydiarno$¢ stanowita obietnic¢ — czyniona obywatelom przez ich
rzady — zwroOcenia panstwu czg$ci jego suwerennej wladzy i w ten sposob
uczynienia traktatow latwiejszymi do zaakceptowania przez przecigtnego
wyborce. Po trzecie, mozna odnie$¢ wrazenie, ze zasadg subsydiarnosci probuje
si¢ wykorzystaé przeciw Wspdlnocie i doprowadzi¢ do wzmocnienia metody
miedzyrzadowe;j.

3. Celem zasady subsydiarnosci nie jest poszerzanie zakresu kompetencji
Wspolnoty, ktoére sa enumeratywnie sprecyzowane w Traktacie, a raczej
wykazywanie ewentualnej niewydolnosci szczebla narodowego.

4. Kwestia podziatu kompetencji na wytaczne i niewylaczne pojawia si¢
tylko wtedy, gdy w przypadku zaistnienia sporu trzeba rozstrzygnaé przez kogo
(Unia/Wspolnoty czy/i panstwa cztonkowskie), w jakim zakresie i w jaki sposob
maja by¢ wykonane zadania ujgte w traktatach.

5. Spory wywotuje nawet art. 14 TWE (d. art. 7a) dotyczacy urzeczy-
wistnienia Rynku Wewngtrznego. Nie dla wszystkich panstw jest on przyktadem
kompetencji wytacznych. W tej sytuacji, jak si¢ okazuje, istnieje mozliwos$c
podejécia do podziatu kompetencji nie poprzez okre§lenie wydzielonego
traktatowo katalogu kompetencji lub nawet okreslanie kryteriow tego podziatu.
Ta trzecia droga opiera si¢ na metodzie analizy kompetencyjnej wszystkich
polityk oraz dziatan Unii i Wspolnot z precyzyjnym okresleniem wylaczen
(zastrzezen) ze stosowania prawa wspolnotowego (por. art. 39 TWE [d. art. 49])
lub/oraz uzupehienie przypisanych Unii i Wspo6lnotom kompetencji o precyzyjnie
okreslone wyjatki (por. art. 152 TWE [d. art. 129]). W tej sytuacji podzial na
kompetencje wytaczne i niewylaczne mozna by uzna¢ za nieuzasadniony.

6. Warto przypomnie¢ tres¢ art. 10 TWE (d. art. 5): ,, Panstwa
Czlonkowskie podejmq wszelkie wiasciwe srodki, o charakterze ogolnym lub
szczegotowym w  celu zapewnienia realizacji zobowiqzan wynikajqcych
z niniejszego Traktatu lub z dziatalnosci podejmowanej przez instytucje
Wspélnoty. Bedq one utatwiaé Wspolnocie wykonanie jej zadan (podkresl.
moje — Z.Cz.). Nie bedq one podejmowac zadnych Srodkow, ktore moglyby
przeszkodzic w realizacji celow niniejszego Traktatu”.

7. Nie ma mozliwo$ci wypracowania formuly prawnej, ktoéra dawataby
pelna przejrzystos¢ kompetencyjna. Nawet tak precyzyjne wydzielenie kompetencji
wylacznych i1 konkurencyjnych w ustawie zasadniczej RFN wywotuje spory
prawne.

8. Traktaty nie nadaly Unii i Wspolnotom ,.kompetencji kompetencji”, co
probuje sig sugerowac na podstawie art. 6, par. 4 TUE (d. art. F), art. 95 TWE
(d. art. 100a) czy art. 308 (d. art. 235) TWE.
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3. Podzial kompetencji w praktyce instytucjonalnej

Problem =zarzadzania kompetencjami rozpatrywany jest w literaturze
przedmiotu w ujeciu wertykalnym i horyzontalnym." Ujecie wertykalne
dotyczy podzialu kompetencji migdzy Uni¢ 1 Wspolnoty a panstwa
czlonkowskie
(i ewentualnie regiony). Ujecie horyzontalne dotyczy zestawienia kompetencji
przypisanych traktatowo z uprawnieniami instytucji wspolnotowych (a takze
agend, co proponuje Komisja). Migdzy jednym a drugim ujgciem istnieje
zalezno$¢. Okre$lenie i sprecyzowanie kompetencji w ujgciu wertykalnym
pozwoli w konsekwencji zdefiniowac calosciowe ujecie horyzontalne (dostosowanie
instytucjonalne). Postulat wydaje si¢ tu jasny. Najpierw panstwa cztonkowskie
musza dokona¢ wyboru nowej formuly podziatu kompetencji, a potem (lub
rownolegle) dostosowa¢ do tego odpowiednie uprawnienia (kompetencije)
instytucji i agend Unii i Wspolnot.

3.1. Dzialania Unii Europejskiej i Wspolnot Europejskich bezposrednio
i posrednio oddzialujace na porzadek prawny panstw czlonkowskich

W ponizszych rozwazaniach interesowa¢ nas bedzie harmonizacja
(dyrektywy, w tym dyrektywy ramowe) oraz przyjmowanie regul wzajemnego
uznania (mutual recognition). Ma to szczegélne znaczenie w kontekscie
sintensywnosci”, ale i jakosci wykonywania kompetencji Unii i Wspélnot."'

Do innych instrumentéw posredniego oddziatywania na legislacj¢ narodowa
naleza: Biale 1 Zielone Ksiegi Komisji Europejskiej, dziatania alternatywne
(jak np. komunikaty i1 rekomendacje Komisji), kodeksy zasad oraz fora
konsultacyjne.

3.2. Instytucje a podzial kompetencji

Komisja Europejska i inne instytucje wspolnotowe odniosty si¢ do podziatu
kompetencji w wielu swoich dokumentach. Do tych najwazniejszych naleza:

— Komunikat Komisji Europejskiej dotyczacy subsydiarnos$ci z 1992 r.
adresowany do Rady i Parlamentu Europejskiego;

1% Por. European Governance. A White Paper, COM (2001) 428, Brussels, 25.07.2001. Por tez.
Ein Weifbuch zur ,, Governance” fiir die Europdische Union. Die Demokratie in der Europdischen
Union vertiefen, Arbeitsprogramm, Arbeitsdokument der Dienststellen der Kommission, SEK
(2000) 1547/7 endg., Briissel, den 11.10.2000.

"' 7.Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakow 1999, s.83-89.

38



Z.Czachor, Podzial kompetencji pomiedzy UE i WE a panstwa cztonkowskie. ...

— Ogolne stanowisko w sprawie stosowania zasady subsydiarnosci oraz
artykutu 3b Traktatu o Unii Europejskiej, Wnioski Prezydencji Rady Europejskie;j,
Edynburg, 12 grudnia 1992 r.;'?

— Raport Komisji z 1994 r. dla Rady Europejskiej w sprawie stosowania
zasady subsydiarnosci;'

— Porozumienia migdzyinstytucjonalne (Rada, Komisja i Parlament
Europejski), szczegélnie Porozumienie z 1993 r. (w tym Migdzyinstytucjonalna
Deklaracja o Demokracji, Jawnos$ci i Subsydiarnosci);

—  Raporty Komisji pt. Better Lawmaking;'*

— Raport Komisji dotyczacy 5. Programu w zakresie polityki i dzialan na
rzecz ochrony srodowiska i zrownowazonego rozwoju z 1997 r.;

—  Whnioski Prezydencji Rady Europejskiej obradujacej w Wiedniu
w1998 r.;"

— Biala Ksiega Komisji Europejskiej pt. Pogiebianie demokracji w Unii
Europejskiej z 11 pazdziernika 2000 r.;'°

- lfiaia Ksiega Komisji Europejskiej pt. European Governance z 25 lipca
2001 r.

3.3. Protokol (amsterdamski) w sprawie zastosowania zasad
subsydiarnosci i proporcjonalnosci dotaczony do Traktatu
ustanawiajacego Wspélnote Europejska'®

Zapisy Protokotu pozwalaja instytucjom wspdlnotowym i panstwom
czlonkowskim precyzyjniej stosowac¢ zasady subsydiarnosci i proporcjonalnosci.
Zgodnie z nim subsydiarno$¢ umozliwia rozszerzenie dziatan Wspdlnoty
w granicach jej kompetencji, gdy wymagaja tego okoliczno$ci, i odwrotnie — ich
ograniczenie lub umorzenie, gdy przestaja one by¢ uzasadnione.

Panstwa czlonkowskie w Protokole podkreslaja, ze dla kazdego
proponowanego aktu ustawodawczego Wspdlnoty nalezy przedstawi¢: powody
przyjecia tego aktu w S$wietle uzasadnienia jego zgodnosci z zasadami
subsydiarno$ci i proporcjonalnosci; przyczyny, dla ktorych cele Wspolnoty

12 Ogélne stanowisko w sprawie stosowania zasady subsydiarnosci oraz artykutu 3b Traktatu
o Unii Europejskiej. Wnioski Prezydencji Rady Europejskiej, Edynburg 12.12.1992 r. Ttumaczenie
na jezyk polski w: Subsydiarnosé..., op.cit., 8.237-244.

13" Raport Komisji z 1994 r. dla Rady Europejskie; w sprawie stosowania zasady
subsydiarnosci. Ttumaczenie na jezyk polski w: Subsydiarnosé..., op.cit., s.245-275.

' Better Lawmaking 1995 CSE (95) 580; Better Lawmaking 1996 CSE (96) 007; Better
Lawmaking 1997 COM (97) 626; Better Lawmaking 1998 COM (98) 715.

15 Vienna European Council, 11-12 December 1998, Presidency Conclusions (www.eu.int/).

' Ein Weibuch zur ,, Governance” fiir die Europdische Union ..., op.cit.

' European Governance..., op.cit.

'8 E Wojtaszek-Mik, C.Mik, Traktaty..., op.cit., $.279-283.

39



Studia Europejskie, 3/2002

moga zostac lepiej osiagni¢te nalezy poprze¢ wskaznikami jako§ciowymi lub,
wszedzie gdzie to mozliwe, ilo§ciowymi.

Jezeli zastosowanie zasady subsydiarno$ci nie prowadzi do podjecia
dziatania przez Wspolnotg, panstwa cztonkowskie musza w swoich dziataniach
postepowaé zgodnie z ogdlnymi zasadami, okreslonymi w art. 5 Traktatu WE
poprzez podjecie wszystkich wlasciwych $rodkow dla zapewnienia spelnienia
ich obowiazkow przewidzianych Traktatem oraz poprzez powstrzymanie si¢
przed podjeciem jakiegokolwiek s$rodka, ktory moglby zagrozi¢ osiagnigciu
celow Traktatu.

Protokét uzupehiony zostal o amsterdamskie deklaracje przyjete przez
Konferencje Migdzyrzadowa: Deklaracje nr 4 dotyczaca artykutow J.14 1 K.10
Traktatu o Unii Europejskiej oraz Deklaracje nr 43 dotyczaca Protokolu w sprawie
stosowania zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci. ROwniez o subsydiarnosci
moéwi  Deklaracja nr 3 przyjeta przez Konferencje Migdzyrzadowa do
wiadomosci, a zgtoszona przez Niemcy, Austrig¢ i Belgi¢ (dotyczaca wiaczenia
regiondow w proces stosowania zasady subsydiarnosci).

3.4. Kontrola podzialu kompetencji

Dotychczas znane sa dwa rodzaje kontroli stosowania i utrzymania podziatu
kompetencji i zasady subsydiarnosci. (Do tego podziatu odwoluje si¢ rowniez
zatacznik CONV 17/02 z 28 marca 2002 r. skierowany przez Sekretariat
Konwentu do jego cztonkow.)" Pierwsza jest kontrola polityczna. Spoczywa
ona przede wszystkim na instytucjach wspolnotowych aktywnych w toku
procedur decyzyjnych. Dotyczy to takze instytucji pomocniczych takich, jak
Komitet Regionéow i1 Komitet Ekonomiczno-Spoteczny. Nie mozna tez
zapomnie¢ o uprawnieniach kontrolnych Parlamentu Europejskiego. Nie nalezy
wyklucza¢ takze udziatu parlamentéw narodowych w tego typu kontroli.

Druga jest kontrola prawna, ktora sprowadza si¢ do mozliwosci sktadania
pozwoéw w zwiazku ze stosowaniem i utrzymywaniem podziatu kompetencji
oraz zasady subsydiarno$ci do Trybunatu Sprawiedliwosci i sadow krajowych.
Kontrola Trybunatu w ramach TWE ma szeroki charakter, w ramach Tytutu VI
TUE (wspotpraca policji i sadow w sprawach karnych) jest ograniczona,
aw Tytule V TUE (wspodlna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa) nieobecna.

3.5. Whnioski

1. Podstawowa pozostaje zasada, ze to traktaty deleguja na rzecz instytucji
prawo decydowania o podejmowaniu czy niepodejmowaniu dziatania oraz o ich

1 Beschreibung der derzeitigen Regelung der Kompetenzverteilung zwischen der Europiischen
Union und den Mitgliedstaaten, Europdischer Konvent. Das Sekretariat, CONV 17/02, Briissel,
den 28.03.2002.
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charakterze i zakresie. Ciagle dochodzi tu do zderzenia: panstwa powierzaja
uprawnienie do dziatania Unii/Wspolnotom (w ramach kompetencji
niewytacznych), ale to Komisja Europejska inicjuje proces legislacyjny.

Kiedy Unia/Wspoélnoty podejmuja dziatania w sferze podlegajacej
kompetencjom niewylacznym, decyzje o wlasciwym rodzaju dziatan podejmowane
musza by¢ na podstawie analizy kazdego konkretnego przypadku oraz przy
stalym nadzorze wstgpnym i nastgpczym. Zasade te uzupetnia tres¢ art. 253
TWE (d. art. 190): ,,Rozporzqdzenia, dyrektywy i decyzje przyjmowane wspolnie
przez Parlament Europejski i Rade oraz takie akty przyjmowane przez Rade lub
Komisje zawierajq uzasadnienie (podkresl. moje — Z.Cz.) i powotujq si¢ na
wszelkie propozycje lub opinie obowiqzkowo zebrane na podstawie niniejszego
Traktatu”.

2. Panstwa cztonkowskie w ramach procesu stanowienia prawa dysponuja
instrumentem w postaci Rady Unii Europejskiej, ktora mozna uznaé za
instrument korygujacy realizacj¢ dziatan Wspolnoty wynikajacych z kompetencji
jej powierzonych.

3. Zgodzi¢ si¢ trzeba z opinia, iz traktaty oraz skromne orzecznictwo
Trybunalu Sprawiedliwosci (wyroki i opinie) pozwolity na przyjecie ogoélnych
i niedoskonatych regut dotyczacych podzialu kompetencji. Miejsce to wypetnia
doktryna (subiektywna wykltadnia prawa). Nie mozna jednak akceptowal jej
dominujacej pozycji w tej sprawie.

4. Mozliwe warianty rozwigzan

4.1. Wariant nr 1: Wprowadzenie ograniczonej liczby korekt
i uzupekien w zapisach traktatowych

Dotyczytyby one nastgpujacych zmian instytucjonalnych:

— Utworzenia Komitetu ds. Subsydiarnosci (np. z udziatlem przedstawicieli
instytucji wspdlnotowych oraz parlamentéw narodowych).

— Uzupehienia art. 230 TWE (d. art. 173), dotyczacego postgpowan przed
Trybunalem Sprawiedliwos$ci, o zapis wprowadzajacy skarge z tytutu stosowania
zasady subsydiarnosci.

— Uzupehienia art. 211 TWE (d. art. 155), dotyczacego kompetencji
Komisji, np. o nastgpujace sformulowanie: ,,Komisja uczestniczqc w formuto-
waniu aktow prawnych Rady i Parlamentu Europejskiego, a dotyczqcych dziatan
i polityk, ktore nie nalezq do kompetencji wytqcznych Wspolnoty, przedkiada
wyczerpujqce uzasadnienie przyjetej przez siebie inicjatywy, ze wzgledu na
zastosowanie zasady subsydiarnosci”.

— Uzupehienia art. 212 TWE (d. art. 156), dotyczacego publikowania
przez Komisj¢ ogolnego sprawozdania z dziatalnosci Wspdlnoty, o zapis
dotyczacy sprawozdania ze stosowania zasady subsydiarnosci.
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Do innych rozwiazan uzupetniajacych moglyby dotaczy¢ przepisy o wpisaniu
do Preambuly traktatow wspdlnotowych zasady subsydiarno$ci w zakresie
powierzania (delegowania) przez panstwa cztonkowskie kompetencji Wspolnotom.

4.2. Wariant nr 2: Wprowadzenie zasadniczych zmian traktatowych
o charakterze decentralizacyjnym

W tym wariancie wprowadzono by do traktatow wszystkie zapisy
zaproponowane w wariancie nr 1 uzupetnione o nastgpujace rozwiazania:

—  Wszystkim politykom 1 dzialaniom Unii/Wspdlnot przypisano by
precyzyjnie kompetencje wylaczne lub niewylaczne (konkurencyjne i/lub
uzupehiajace) zgodnie z projektem Traktatu UE z 1984 r. przyjetym przez
Parlament Europejski.

— W czedci traktatow wspolnotowych poswigconych ,,Zasadom” oraz
w Tytule ,,Przepisy wspolne” TUE wpisano by kryteria podziatu na kompetencje
wylaczne i niewylaczne (konkurencyjne i/lub uzupeiniajace) wraz z ich
definicjami, ewentualnie wprowadzono by do ,,Zasad” w TWE oraz ,,Przepisoéw
wspolnych” TUE oddzielny tytut poswigcony li tylko podziatowi kompetencji
i subsydiarnosci. Znalez¢ by sig tu mogly zapisy wprowadzone do Protokotu na
temat subsydiarnosci i proporcjonalnosci dotaczonego do TWE. (Zapis
alternatywny: calkowita rezygnacja z podzialu na kompetencje wylaczne
i niewylaczne — zamiast szczegétowego upowaznienia w zakresie kompetencji
wylacznych i niewylacznych (konkurencyjnych i/lub uzupetniajacych) mozna by
oprze¢ si¢ na metodzie zastrzezen lub klauzul wylaczeniowych (wyjatkowych),
tak jak uczyniono to juz np. w art. 39 TWE [d. art. 48] lub art. 152 TWE [d. art.
129].)

— Wpisano by oddzielny rozdziat do traktatoéw wspolnotowych, opierajac
si¢ na rozwinigciu Rozdziatu 2 (,,Przepisy wspoélne dla wielu instytucji”), Tytutu
I (,,Przepisy instytucjonalne”), Czesci V TWE (,,Instytucje Wspdlnoty”), ktory
by precyzowat i rozwijat instrumentarium prawne w zakresie podziatu kompetencji.

— Nie zrezygnowano by z art. 308 (d. art. 235) TWE, lecz ograniczono by
jego stosowanie (nadzor instytucjonalny z udziatem przedstawicieli parlamentow
narodowych).

— Art. 95 TWE (d. art. 100a) uzupeliono by o ewentualne zapisy dotyczace
klauzul blokujacych harmonizacj¢ w okreslonych dziedzinach.

— Zmieniono by art. 48 TUE (d. art. N) dotyczacy procedury reform
traktatowych. Mogloby doj$¢ do zastapienia lub uzupelnienia Konferencji
Migdzyrzadowej poprzedzajacym ja konwentem zlozonym z przedstawicieli
rzadow, Komisji Europejskiej, Parlamentu FEuropejskiego i parlamentow
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narodowych. Konwent jako jedyny moglby uzyska¢ uprawnienie do powierzania
Unii i Wspdlnotom nowych kompetencji.

—  Wiaczono by regiony w realizacje dzialan Wspolnoty zgodnie z zasada
subsydiarnosci (postulat zawarty w Deklaracji nr 3 przyjetej przez amsterdamska
Konferencje Migdzyrzadowa do wiadomosci, a zaproponowany przez Niemcy,
Austri¢ 1 Belgig).

4.3. Wariant nr 3: Wprowadzenie zasadniczych zmian traktatowych
o charakterze decentralizacyjnym i renacjonalizacyjnym

Obejmowalyby one to samo, co w wariantach 1 i 2, ale uzupehione
o wykreslenie z traktatu zapisow dotyczacych np. ograniczenia lub redukcji
wspolnotowego charakteru rolnictwa i handlu produktami rolnymi (art. 32 TWE
[d. art. 38]) czy tez spojnosci gospodarczej i spotecznej (art. 158 - 162 TWE
[d. art. 130a-¢]).

5. Whnioski koncowe

1. Podstawa integracji europejskiej pozostaje nadal zasada kompetencji
powierzonych przez panstwa czlonkowskie zaré6wno Unii Europejskiej, jak
1 Wspdlnotom Europejskim. Zasada ta nazywana jest zasada ograniczonego
upowaznienia szczegotowego. Zasada ta powinna mie¢ charakter nienaruszalny.

2. Bardzo istotna dla nowej organizacji kompetencji i oddanych do ich
wypehienia instytucji i instrumentow prawnych jest odpowiedz na pytanie
o przyszly ksztalt integracji, z potozeniem nacisku na supranarodowos¢ lub/i
miedzyrzadowos¢ (rownowaga lub przewaga, a nawet dominacja jednej z nich).

3. Polska powinna by¢ zainteresowana wzmocnieniem, a nie ostabieniem
Unii i Wspolnot Europejskich, przy ciaglym zatozeniu, iz maja one stuzebny
charakter wobec panstw cztonkowskich i ich obywateli. Najlepsza opcja bedzie
utrzymanie dotychczasowego acquis communautaire i aktualnie obowiazujacego
katalogu kompetencji. Z ostroznoscia nalezy podchodzi¢ do powierzania Unii
1 Wspdlnotom nowych kompetencji.

4. Zmianie musi ulec organizacja kompetencji (formula zarzadzania
kompetencjami). Nalezy przyja¢, ze decentralizacja kompetencji staje si¢ dzi$
konieczna. Nie moze ona jednak prowadzi¢ do renacjonalizacji kompetencji
wpisanych do traktatoéw. Decentralizacja kompetencji powinna mie¢ za zadanie
ograniczenie liczby kompetencji wylacznych na rzecz niewylacznych (bez
wzgledu na sposéb ich definiowania).

5. Konieczna staje si¢ rowniez dalsza decentralizacja dziatan Unii i Wspolnot
w ramach kompetencji niewylacznych na podstawie zasady subsydiarno$ci. Nie
do konca mozna zgodzi¢ si¢ z taka interpretacja zasady subsydiarnos$ci, ktora
opiera si¢ na zalozeniu, ze stosuje si¢ ja w takim stopniu, w jakim traktat udziela
odnos$nym instytucjom prawa decydowania o podejmowaniu lub powstrzymaniu
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si¢ od dziatania. Traktat pozostawia jednak duzo wolnego pola instytucjom i to
staje si¢ coraz wigksza troska panstw cztonkowskich, wymuszajac tym samym
postulaty decentralizacyjne.

6. Odrebna lista kompetencji z podzialem na wylaczne i niewylaczne
trudna jest do pogodzenia z dynamicznym i ewolucyjnym rozwojem integracji
europejskiej. Jezeli jednak przyjmiemy, ze tak szczegdtowe delegowanie
kompetencji nie wchodzi w gre, to wtedy nalezy albo wykresli¢ z traktatow
wszystkie zapisy o kompetencjach wylacznych, albo pozostawi¢ je w obecnym
brzmieniu. W obu tych przypadkach, niezaleznie od tego czy si¢ je wykresli, czy
tez nie, powinno si¢ wzmocni¢ udzial i nadzor panstw czlonkowskich
w systemie decyzyjnym Unii i Wspolnot.

Nalezy wigc wzia¢ pod uwage mozliwo$¢ podejscia do podziatu kompetencji
nie poprzez upowaznienie szczegdtowe w zakresie kompetencji wytacznych
i niewyltacznych (np. konkurencyjnych i uzupetniajacych) lub nawet okreslanie
kryteriow tego podziatu. Trzecia droga opiera si¢ na metodzie analizy
kompetencyjnej wszystkich polityk i dziatan Unii i Wspdlnot z precyzyjnym
okresleniem wylaczen ze stosowania prawa wspolnotowego (por. art. 39 TWE
[d. art. 48], art. 135 TWE [d. art. 116]) lub/oraz uzupelieniem przypisanych
Unii 1 Wspolnotom kompetencji o precyzyjnie okreslone wyjatki (por. art. 152
TWE [d. art. 129], art. 64 TWE [d. art. 73 L], art. 33 TUE [d. art. K.5]). W tej
sytuacji podzial na kompetencje wylaczne i niewylaczne moglby okazaé sig
niepotrzebny.

Argumentem przemawiajacym za tym rozwigzaniem bytaby watpliwos¢ czy
precyzyjne okreslenie katalogu kompetencji wylacznych i niewyltacznych wraz
z ich definicjami i kryterium podziatu nie begdzie niosto za soba negatywnych
konsekwencji konstytucyjnych w panstwach czlonkowskich (uderzenie
w autonomi¢ konstytucyjna panstw czlonkowskich). Przyktadem niech begdzie
art. 88-1 zawarty w Tytule XV , O Wspdlnotach Europejskich i Unii
Europejskiej” Konstytucji Republiki Francuskiej, ktory brzmi: ,,Republika
uczestniczy we Wspolnotach Europejskich i w Unii Europejskiej zloZonych
z panstw, ktore swobodnie postanowily, na mocy traktatow ustanawiajqcych te
organizacje, wspolne wykonywanie niektorych ich kompetencji” (podkresl.
moje — Z.Cz.). Czy uda si¢ w tym przypadku pogodzi¢ szczegdtowy katalog
kompetencji wylacznych i niewylacznych Unii/Wspolnot z cytowanym wyzej
zapisem konstytucyjnym jednego z panstw cztonkowskich?

7. Nadal interesujaca wydaje si¢ definicja art. 5, ust. 2 TWE (d. 3b)
zaproponowana przez Komitet Regiondow 1 przedtozona w toku Konferencji
Migdzyrzadowej poprzedzajacej Traktat Amsterdamski. Oto jego tres¢:
., Wspolnota podejmuje dzialania, zgodnie z zasadq subsydiarnosci, tylko
wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonych dzialan nie mogq
byé realizowane w sposob wystarczajqcy przez panstwa czlonkowskie oraz
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wspolnoty regionalne i lokalne, wyposazone w kompetencje ustawodawcze na
mocy prawa krajowego panstw cztonkowskich”. Brak w nim odniesienia do
kompetencji niewytacznych.

8. Nowy podzial kompetencji i zarzadzanie nimi musi zostaé wyposazone
w precyzyjne i skuteczne instrumenty w zakresie legislacyjnym oraz wyko-
nawczym (stanowienie prawa wykonawczego i wydawanie aktow stosowania
prawa). Nie mozna tu réwniez zapomnie¢ o stosownych instrumentach
finansowych koniecznych dla realizacji dziatan i polityk Unii i Wspolnot.

9. Nalezy wzmocni¢ kontrolg polityczna i prawna podziatu kompetencji
w ramach dotychczasowych zapisow traktatowych i praktyki instytucjonalnej,
nie wykluczajac jednak wlaczenia w ten proces parlamentow narodowych.

Zalacznik. Propozycje podzialu kompetencji

Nazwa Kompetencje Kompetencje I
dokumentu wylaczne niewylaczne nne
Raport Komisji — polityka handlowa
Europejskiej z — wspdlna taryfa celna
26.06.1975 dot. reformy
Wspélnot
Projekt Traktatu o — swoboda przeptywu | Nazywane tu
powotaniu Unii towardw, ustug, konkurencyjnymi:
Europejskiej przyjety kapitatow i osob
w 1984 r. przez — handel migdzy — polityka koniunkturalna
Parlament Europejski panstwami (koordynacja polityk
cztonkowskimi gospodarczych)
— polityka w zakresie — polityka pienigzna
konkurencji i kredytowa
— polityka zagraniczna | — urzeczywistnianie unii
— polityka handlowa walutowej
— rolnictwo i rybotéwstwo
— transport
— badania i rozwdj
— przemyst
— energia
— telekomunikacja
— polityka socjalna
— ochrona zdrowia
— ochrona konsumenta
— polityka regionalna
— polityka w zakresie
ochrony $rodowiska
— edukacja i badania
naukowe
— polityka kulturalna
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— polityka informacyjna
— polityka w zakresie rozwoju

Komunikat Komisji
Europejskiej dot.
subsydiarnoéci z 1992 r.
adresowany do Rady i

— wspolna polityka
handlowa

— reguty konkurencji

— usuwanie barier

Europejskiej. Wnioski
Prezydenciji Rady
Europejskiej, Edynburg
12 grudnia 1992 r.

Parlamentu w przeptywie dabr,
Europejskiego 0s0b, ustug i kapitatu

— wspdlna organizacja

rynkow rolnych

— rybotéwstwo

— transport
Ogolne stanowisko — d. art. 118 a TWE dot.
w sprawie stosowania zagadnieri spofecznych
zasady subsydiarno$ci — d. art. 126 TWE dot.
oraz artykutu 3b edukacii
Traktatu o Unii — d. art. 127 TWE dot.

szkolenia zawodowego

— d. art. 128 TWE dot.
kultury

— d. art. 129 TWE dot.
ochrony zdrowia

— d. art. 129a TWE dot.
ochrony konsumenta

— d. art. 130 TWE dot.
przemystu

— d. art. 130 g TWE dot.
badan

— d. art. K.3 (2) b TUE dot.
postanowien w zakresie

wspolpracy w dziedzinie

wymiaru sprawiedliwoci

i spraw wewnetrznych
Raport Komisji z 1994 r. — wolny przeptyw towardw
dla Rady Europejskiej w — instytucje finansowe
sprawie stosowania — mate i Srednie
zasady subsydiarnosci przedsiebiorstwa
(przyktady — polityka w zakresie
uwzgledniania zasady rozwoju badan i
subsydiarnosci) technologii

— oS$wiata, szkolenie i
sprawy miodziezy
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— transport

— telekomunikacja
— prawo pracy

— rybotéwstwo

— zdrowie publiczne

Orzeczenie
Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego

z 1993 r. w sprawie
Traktatu o Unii
Europejskiej

— edukacja, ksztatcenie
zawodowe i mtodziez

— kultura

— zdrowie publiczne

— ochrona konsumentéw

— sieci transeuropejskie

— przemyst

— badania i rozwéj
technologiczny

— ,Traktat UE stosownie do
przewidzianych w nim
przedsiewzie¢
realizacyjnych nakfada
réwniez na Zgromadzenie
Federalne pewng,
odpowiedzialno$¢ w
dziedzinie uregulowania
stanu i rozwoju
europejskiej unii
walutowe;”

Zatgcznik CONV 17/02
z 28 marca 2002 r. pt.
,Opis dotychczasowych
regulacji dotyczacych
podziatu kompetencji
pomiedzy Unie
Europejskg a panstwa
cztonkowskie”
skierowany przez
Sekretariat Konwentu
do jego cztonkéw

Wchodza tu w zakres

kompetenciji

legislacyjnych. Naleza

do nich:

— wspoélIna polityka
handlowa

— biologiczna ochrona
zasobow morz

— polityka walutowa
dwunastu panstw
uGw

— Rynek Wewnetrzny
(harmonizacja
przepisow prawa)

— rozbudowa wspolnych
instytucji takich jak
Europol i Eurojust

Wchodza tu réwniez w
zakres kompetenc;ji
legislacyjnych

1. Nazywane tu

kompetencjami

konkurencyjnymi:

— obywatelstwo UE

— rolnictwo i rybotéwstwo

— swoboda przeptywu 0sob,
towaréw, ustug i kapitatow

— polityka wizowa, azylowa
i imigracyjna

— transport

— polityka w zakresie
konkurencji

— podatki (polityka fiskalna)

— polityka socjalna

— ochrona $rodowiska

— ochrona konsumenta

W zakresie
kompetenciji
legislacyjnych
wyréznia sie tu
réwniez kompetencje
panstw
czlonkowskich.

(W traktatach
wyraznie wyklucza si¢
kompetencje Unii albo
wyraznie uznaje sie
kompetencije panstw.)

Poza tym Zatacznik
wydziela kompetencje
zwane
nielegislacyjnymi lub
wykonawczymi
(stanowienie prawa
wykonawczego
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— ochrona zdrowia

— sieci transeuropejskie
(winteroperability” i normy)

— energia

— ochrona przed
katastrofami (obrona
cywilna)

— turystyka

— Tytut V TUE z wyjatkiem
obronnosci

— Tytut VITUE

2. Nazywane tu

kompetencjami

uzupetniajacymi:

— polityka gospodarcza

— zatrudnienie

— oSwiata

— ksztatcenie zawodowe

— kultura

— sieci transeuropejskie

— przemyst

— spo6jnos¢ gospodarcza i
spoteczna

— badania i rozwéj
technologiczny

— wspdtpraca w zakresie
rozwoju

— obrona w zakresie Tytutu
VTUE

i wydawanie aktow
stosowania prawa )

Propozycja belgijska z
13.05.2002 .
(przedtozona
Konwentowi
Europejskiemu)

— prawa i obowigzki
wynikajace z
obywatelstwa UE

— unia celna

— polityka azylowa i
imigracyjna

— wspdlna polityka
handlowa

— budzet UE

— reprezentacja Unii za
granicq,

— specjalne przypadki
jak np. ochrona
zasobow
biologicznych mérz

1. Nazywane tu
kompetencjami
konkurencyjnymi:

— ustanowienie i
funkcjonowanie Rynku
Wewnetrznego (swoboda
przeptywu 0sab,
kapitatow, towarow i
ustug oraz polityka w
zakresie konkurencii)

— wspdlna polityka rolna

— polityka w zakresie
rybotowstwa

— polityka gospodarcza

— polityka socjalna

— zatrudnienie

— ochrona zdrowia

— ochrona konsumenta

Wyrdznia sie tu
réwniez kompetencje
panstw
cztonkowskich oraz
kompetencje w
zakresie wladzy
prawodawczej
regionow
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— transport

— sieci transeuropejskie

— polityka energetyczna

— ochrona $rodowiska

— polityka w zakresie
spojnosci gospodarczej
i spoteczne;

— wspodtpraca policji i sqdéw
w sprawach karnych

— wspdtpraca sadoéw w
sprawach cywilnych

— wspdlna polityka
zagraniczna i
bezpieczenstwa

— -polityka w zakresie
obrony

— -wspotpraca w rozwoju

— -stowarzyszenie krajow i
terytoriéw zamorskich

2. Nazywane tu

kompetencjami

uzupetniajacymi:

— o$wiata

— ksztatcenie zawodowe

— kultura

— miodziez

— przemyst

— badania i rozwéj
techniczny
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