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Stowo wstepne

Z wielka przyjemnoscig oddajemy do rak Czytelnikow drugie wydanie tematyczne
czasopisma ,,Folia [uridica Wratislaviensis”, poswigcone wybranym, aktualnym proble-
mom prawa Unii Europejskiej. Podobnie jak w pierwszym numerze tematycznym publi-
kowane opracowania powstaty na kanwie prac magisterskich w ramach seminarium dy-
plomowego w Katedrze Prawa Migdzynarodowego i Europejskiego na Wydziale Prawa,
Administracjii Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego w latach 2011/201212012/2013.
Wszystkie prace zostaly bardzo wysoko ocenione i docenione przez Recenzentdw, za-
rowno w procedurze dyplomowej, jak i na potrzeby publikacji.

Zebrane opracowania laczy ogolna problematyka badawcza z zakresu prawa UE,
ale tematy podejmowane przez poszczegodlnych Autorow cechuje réznorodnosé i wy-
specjalizowanie. Swiadczy to niewatpliwie nie tylko o szerokich zainteresowaniach stu-
dentow WPAIE UWr, ale tez o umiej¢tno$ci stawiania pytan i dociekliwosci w poszuki-
waniu rozwigzan i odpowiedzi na pytania dotyczace aktualnych probleméw prawnych.
Wyrazem tych poszukiwan sg badania nad kwestiami o charakterze fundamentalnym dla
wspotpracy panstw cztonkowskich w UE, tj. zasada wzajemnego zaufania jako podsta-
wa budowania Europejskiej przestrzeni karnej (Aleksandra Statkiewicz) czy proble-
matyka deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej (Kamila Mizera). Autorzy po-
dejmuja takze rozwazania nad zagadnieniami z zakresu wspolnego rynku, do ktoérych
nalezg zasady $wiadczenia ustug w zakresie gier hazardowych w prawie UE (Dariusz
Barwasny), patent europejski o jednolitym skutku i jednolity system sgdowego roz-
strzygania sporow (Malgorzata Sydor) czy swobody traktatowe a podatki bezposrednie
od zyskoéw przedsiebiorstw w prawie UE — harmonizacja negatywna (Krzysztof Jan-
kowski). Pracujgc w tak zr6znicowanych obszarach, wszyscy Autorzy zdotali wykazac,
ze doskonale potrafig mierzy¢ si¢ z wyzwaniami badawczymi oraz ze posiadajg solidny
i juz uksztaltowany warsztat naukowy. Opini¢ te dodatkowo potwierdzaja nagrody przy-
znane Aleksandrze Statkiewicz — w konkursie WPAIE UWr oraz w konkursie MSZ za
najlepszg prace magisterska w 2013 .

Pozostaje wyrazi¢ nadzieje, ze przedstawiona publikacja spotka si¢ z zainteresowa-
niem studentéw, doktorantéw, mtodych pracownikéw naukowych i ze stanowi¢ begdzie
nie tylko ciekawg lekture, ale takze zrodlo inspiracji i zachety dla adeptow prawa do

wyboru $ciezki pracy naukowej w przysziej karierze zawodowe;.

Dagmara Kornobis-Romanowska
Redaktor naukowy

Promotor prac magisterskich
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Zasada wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej jako podstawa budowania
europejskiej przestrzeni karnej

Wstep

Rozwoj integracji miedzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej obserwo-
wany szczegolnie w ostatnich latach, znaczne rozszerzanie jej zakresu obejmujacego
poczatkowo jedynie wspotprace gospodarcza doprowadzity do zaistnienia niespotyka-
nej formy wspotdziatania suwerennych panstw. Proces ten nie byt stopniowa realizacja
wstepnych zalozen, wrecz przeciwnie, cechuje si¢ caty czas duzym dynamizmem, a pla-
ny integracyjne czesto musza by¢ dostosowywane do sytuacji politycznej, gospodarczej
czy spotecznej. Zmiany zachodzace w ramach Unii Europejskiej (dalej: UE) nie oming-
ty rowniez prawa karnego stanowigcego szczegolnie wrazliwy obszar rezerwowany do
tej pory wylacznie dla panstw, w ktorych wspolpraca miedzynarodowa prowadzona byta
jedynie na podstawie mechanizméw migdzyrzadowych.

Dostrzegajac te przemiany, zacz¢to nawet w ostatnich latach stosowaé¢ okreslenie
»unijne prawo karne”. Cho¢ nie jest to pojecie spojne, podkresla si¢ w doktrynie stusz-
no$¢ przywotywania terminu na obecnym etapie wspdlpracy. Poczatkowo wprawdzie
traktowano Wspolnoty Europejskie jako ,,wspolnote kupcow”, a cele ekonomiczne sta-
nowily podstawe wszelkich dziatan, podejscie to uleglo jednak diametralnej zmianie,
a zakres celow dzisiejszej UE znacznie sie poszerzyt'. Bez watpienia w ramach UE two-
rzy si¢ obecnie nowa sfera integracji regulujgca kwestie prawa karnego. Oddziatywanie
prawa unijnego na krajowe systemy karne stato si¢ nieuniknione i coraz bardziej znaczg-
ce. Jednoczesnie nie podaje si¢ w watpliwos¢, ze prawo unijne w omawianym zakresie
nie tworzy kompleksowego, spojnego systemu, ani tez ku takiemu systemowi nie dazy.
W doktrynie aktualny stan wspotpracy w sprawach karnych postrzegany jest jako rodzaj
regionalnego systemu prawa karnego o do$¢ chaotycznej strukturze. Podwaza si¢ nawet

H. Kuczynska, Wspolny obszar postepowania karnego w prawie UE, Warszawa 2008, s. 48.

11



Aleksandra Cecylia Statkiewicz

czasami stosowanie samego terminu ,,system”, twierdzac, ze acquis UE w tym zakresie
to jedynie zbidr standardow o charakterze materialnym, procesowym i wykonawczym
wspolnych dla panstw cztonkowskich. Uzasadnieniem takiego stanu rzeczy ma by¢
funkcjonalny wybor elementéw tworzacych unijne prawo karne, dyktowany potrzeba
efektywnej realizacji uzgodnionych polityk, lepszego zwalczania przestepczosci stano-
wigcej centrum zainteresowania wszystkich panstw cztonkowskich, przede wszystkim
zorganizowanej przestgpczosci transgranicznej?.

W tej pracy omoéwiona zostanie zatem sfera prawa karnego w wymiarze europej-
skim. Zakres przedmiotowy obejmuje wspotprace panstw w ramach struktur unijnych ze
wzgledu na jej innowacyjny charakter. Jednak wptyw dorobku Rady Europy takze zostat
uwzgledniony, poniewaz bardzo czgsto stanowil on znaczacg bazg dla powstajacych
z trudem unijnych aktéw prawnych. Analizie zostanie poddany zaréwno charakter
wspolpracy, jej znaczenie w odniesieniu do innych polityk UE, podstawa prawna, jak
i kierunek rozwoju. Rozwazania beda prowadzone z perspektywy stosunkowo nowego
pojecia w tym obszarze, tj. wzajemnego zaufania. Jak zostanie wykazane ponizej, wza-
jemne zaufanie coraz czg$ciej zaczelo sie pojawia¢ w orzecznictwie i literaturze przed-
miotu jako podstawa i warunek konieczny dla rozwoju oraz efektywno$ci wspotpracy
panstw cztonkowskich UE w omawianej dziedzinie. Obecnie niezaprzeczalna staje si¢
zmiana paradygmatu prawa karnego, ktore tradycyjnie wywodzito swoj byt z suweren-
nos$ci panstw. Niezaprzeczalne jest zjawisko dokonujacej si¢ internacjonalizacji systemu
prawa karnego prowadzace do glgbokich zmian w relacji jednostka—panstwo ze wzgledu
na powierzenie UE czeéci prawnokarnych kompetencji panstwa®. W tym kontekscie zo-
stanie postawiona teza o nastepujacej instytucjonalizacji wzajemnego zaufania. Stad tez
W pracy pojawia si¢ sformutowanie méwigce o zasadzie wzajemnego zaufania jako klu-
czu do zrozumienia obecnych i przyszlych dzialan UE w zakresie tworzonej wspolnej
przestrzeni w sprawach karnych.

Praca sktada si¢ z trzech rozdzialdéw. W pierwszym rozdziale przedstawiony zosta-
nie obszar prawa karnego w kontekscie unijnym. Poddane analizie zostang: pojecie Eu-
ropejskiej Przestrzeni Karnej, podstawa prawna tej sfery, jej rozwdj w prawie pierwot-
nym i wtornym UE oraz w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci (dalej: TS) UE.
W rozwazaniach tych beda ukazane: wyjatkowo$¢ systemu unijnego i powstajacego
w jego ramach obszaru karnego, szczegdlna wrazliwo$¢ obszaru prawa karnego oraz
kontrowersje wynikajace z wprowadzania mechanizméw ponadnarodowych w tej dzie-
dzinie wspotpracy.

2 M. Kroélikowski, Istota europejskiego prawa karnego, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz
(red.), Europejskie prawo karne, Warszawa 2012, s. 3.
3 lbidem, s. 3.
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Zasada wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jako podstawa budowania...

W rozdziale drugim zostanie przedstawiona zasada wzajemnego zaufania jako uza-
sadnienie, warunek konieczny, spoiwo budowanej Europejskiej Przestrzeni Karnej. Ana-
lizie poddana zostanie natura tej zasady oraz postawiona bedzie teza o jej normatywnym
charakterze. Najpierw beda podjete beda proby zdefiniowania zasady wzajemnego zaufa-
nia oraz okreslenia zakresu jej zastosowania. Z powodu braku jednoznacznej podstawy
w prawie UE rozwazania oparte zostang przede wszystkim na orzecznictwie TS. Zostang
omowione wybrane wyroki TS w zakresie prawa karnego. Punkt wyjscia stanowi jeden
z najdonioslejszych wyrokow w tej dziedzinie wydany w 2003 roku w sprawie GOzUtok
i Brligge*. W zakonczeniu rozdzialu drugiego zostang przedstawione kwestie naruszenia
zasady wzajemnego zaufania przez panstwa, granice jej zastosowania, a takze zagrozenia
wynikajace z budowania na jej podstawie Europejskiej Przestrzeni Karne;j.

W rozdziale trzecim natomiast analizie zostanie poddany wymiar funkcjonalny za-
sady wzajemnego zaufania — jej zastosowanie w konkretnych instrumentach prawnych
przyjetych przez UE. Beda wykazane liczne wspolzaleznosci i ztoZzone relacje w stosun-
ku do innych zasad i mechanizméw wspotpracy budujacych Europejska Przestrzen Kar-
ng, przede wszystkim zasady wzajemnego uznawania i harmonizacji ustawodawstw kra-
jowych. Zostanie zanalizowane réwniez zastosowanie zasady wzajemnego zaufania na
rdéznych etapach integracji. Na poczatku zostanie podkreslona rola acquis Rady Europy
w tworzeniu i wzmacnianiu zasady, a nastgpnie akcent zostanie potozony na liczne ini-
cjatywy o roznorodnym charakterze podejmowane w ramach samej UE, stuzace dalsze-
mu tworzeniu i wzmacnianiu zasady wzajemnego zaufania.

Whioski koncowe natomiast maja stuzy¢ ewaluacji obecnego dorobku UE w ra-
mach wspolpracy w sprawach karnych, jego efektywnosci i okresleniu kierunkow roz-
woju. Ocenie zostanie poddane znaczenie zasady wzajemnego zaufania jako podstawy
budowanej Europejskiej Przestrzeni Karnej. Wnioski stanowig rowniez probg odpowie-
dzi na pytanie o znaczenie zasady wzajemnego zaufania w omawianym obszarze w przy-

szto$ci.

1. Realizacja postulatu Europejskiej Przestrzeni Karnej

1.1. Trudnosci w integracji obszaru wspolpracy w sprawach karnych

Analizujac wspolprace panstw cztonkowskich UE w ramach wymiaréw sprawie-
dliwosci w sprawach karnych oraz starajac si¢ zrozumie¢ ich ostrozne podejscie w po-
dejmowaniu bardziej zaawansowanych form dziatania, nalezy wzig¢ pod uwage zarow-

no kontekst historyczny, ekonomiczny, jak i spoteczno-kulturowy. W tym szerokim

4 Wyrok TS z dnia 11.02.2003 r. w sprawie C-187/01 i C-385/01, postgpowanie karne v. Hiiseyin Goziitok
(C-187/01) i Klaus Briigge, Zb. Orz. 2003, s. I-1345.
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kontekscie nalezy rowniez szuka¢ odpowiedzi na pytanie, dlaczego zaawansowana forma
wspolpracy w tak wrazliwym obszarze, jakim jest prawo karne, jest w ogdle mozliwa.

Z jednej strony nalezy pamigtaé, ze integracja europejska rozpoczeta sie kilka lat
po zakonczeniu II wojny $wiatowej. Pomystodawcy Europejskiej Wspolnoty Wegla
i Stali, prekursora obecnej UE, zacze¢li budowac zreby integracji europejskiej na powo-
jennych zgliszczach. Idea $cislejszej wspotpracy w wybranych sektorach gospodarki
byta proba zapobiezenia globalnym konfliktom. Rzeczywisto$¢ powojenna to takze roz-
pad imperiow kolonialnych czy zagrozenie militarne i gospodarcze ze strony ZSRR. Te
roznorodne czynniki doprowadzity do skupienia si¢ na stworzeniu stabilnych struktur
integracyjnych miedzy panstwami zachodniej Europy.

Nalezy mie¢ rowniez na uwadze czysto ekonomiczne przyczyny i oczywisty wspol-
ny interes gospodarczy wynikajacy ze wspolpracy panstw potozonych w jednym regio-
nie geograficznym.

Chcac natomiast otrzymac cato§ciowy obraz podloza integracji europejskiej, moz-
liwosci jej urzeczywistnienia, nalezy takze wspomniec¢ o aspekcie religijno-kulturowym.
Panstwa europejskie, wywodzace si¢ z jednego kregu kulturowego, tworza wspolnote
warto$ci’.

Szukajac zatem podstaw dzisiejszej wspotpracy w ramach UE, w tym uzasadnienia
dla wkroczenia we wrazliwa sfer¢ prawa karnego, nalezy taczy¢ wszystkie powyzsze
czynniki. Cho¢ na pewno zaszlosci historyczno-polityczne, nieuniknione roéznice spo-
leczne nierzadko stanowia takze czynnik dezintegrujacy, tworzac wzajemng nieufnosc,
wydaje si¢, ze przewazajg uwarunkowania sprzyjajace zacie$nianiu relacji. Szans¢ dla
panstw cztonkowskich UE w osiggni¢ciu coraz to bardziej zaawansowanych i skutecz-
nych metod wspolpracy stanowi fakt, ze panstwa jg tworzace stanowig wspolnote tych
samych warto$ci, takich jak wolno$¢, demokracja, poszanowanie cztowieka i podstawo-
wych wolnosci, rzady prawa czy solidarnos¢. Spotkaé si¢ mozna roéwniez ze stwierdze-
niem, ze UE wykreowala wspolnote wzajemnego losu, umieszczajac w centrum czto-
wieka i jego prawa naturalne®. Dlatego tez, majac w pamieci wspomniany na poczatku
szeroki kontekst integracji, jak i poszanowanie tych samych wartosci, wydaje sie, ze UE
ma nieporownywalnie wigkszg szanse¢ na stworzenie, bedacej przedmiotem analizy w tej

pracy, jednolitej przestrzeni wymiardéw sprawiedliwosci w sprawach karnych’.

5 K. Popowicz, Rozwdj podstaw prawnych Unii Europejskiej, [w:] seria System Prawa Unii Europejskiej,
tom I, Warszawa 20009, s. I-35.

¢ lbidem, s. I-36.

A. Grzelak, Wzmacnianie wzajemnego zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi w obszarze wspotpra-

cy w sprawach karnych jako czynnik integrujgcy Unie Europejskq, [w:] K. Zukrowska (red.), Co dziel,

co integruje Wspolnote Europejskq?, Warszawa 2007, s. 411.
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1.2. Pojecie i podstawa prawna

Europejska Przestrzen Karna (dalej: EPK) nie jest pojeciem traktatowym. Terminu
tego, powszechnie stosowanego zardwno w praktyce, jak 1 w literaturze, uzywa si¢ na
okreslenie réznorodnych mechanizméw i instrumentéw prawnych funkcjonujacych
mi¢dzy panstwami cztonkowskimi UE wspieranymi przez jej instytucje, organy i agen-
cje w ramach wspdlpracy w sprawach karnych. Te réznorodne formy wspotdziatania
bazuja na dwoch odmiennych koncepcjach. Z jednej strony wykorzystywane sg instru-
menty prawne tradycyjnie rozumianej wspoipracy w sprawach karnych, wspolpracy
sensu stricto, np. wzajemna pomoc prawna, przekazywanie skazanych czy wykonywa-
nie orzeczen. Z drugiej strony wypracowano szczeg6lne rozwigzania zbiorczo nazywane
wspOlpraca sensu largo, obejmujace innowacyjne mechanizmy przewidziane w Trakta-
tach®, tzn. zblizanie ustawodawstw oraz wprowadzanie regulacji o charakterze instytu-
cjonalnym, np. tworzenie wyspecjalizowanych organow czy sieci wspoOlpracy miedzy
krajowymi organami’®. Nalezy jednak podkresli¢, ze te dwa ujecia nie wykluczajg sie,
wrecz przeciwnie, rownoczesne stosowanie obydwu metod umozliwia stworzenie spoj-
nego i efektywnego systemu na szczeblu migdzypanstwowym.

Dziedzina wspotpracy w sprawach karnych w UE nalezy do szerszego poj¢cia
Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwos$ci (dalej: PWBiS) umocowanego
juz bezposrednio w prawie pierwotnym UE. Na wstepie warto wspomniec¢, ze w wyniku
reformy wprowadzonej Traktatem z Lizbony™ (dalej: TL) kompleksowa regulacja doty-
czaca calej PWBIS stata si¢ czg$cig Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej:
TFUE). Przepisy odnoszace si¢ do EPK zostaly zawarte w tytule V TFUE zatytulowa-
nym wtasnie PWBIS. Dzieli si¢ on na pig¢¢ rozdziatow. Szczegdlne znacznie dla wspot-
pracy w omawianym zakresie majg rozdzialy: pierwszy — dotyczacy postanowien ogol-
nych, czwarty — regulujacy wspotprace wymiarow sprawiedliwosci w sprawach karnych
oraz pigty — wspolprace policyjna.

W literaturze spotka¢ si¢ mozna takze z innym terminem okreslajacym przedsta-
wiang dziedzing wspotpracy, a mianowicie z terminem: ,,Europejska Przestrzen Sagdowa
w sprawach karnych”. Pojecie to moze jednak wskazywacé na ograniczenie zakresu
przedmiotowego jedynie do postgpowania przed sadami krajowymi. Omawiana nato-
miast przestrzen obejmuje takze dziatania innych organdéw panstwowych, przede

wszystkim organow $cigania, w tym prokuratury. Wskazuje na to m.in. jedna z ostatnich

Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
Dz. Urz. UE 326 2 26.10.2012.

J. Garstka, Wspolpraca w sprawach karnych, [w:] F. Jasinski, K. Smoter (red.), Obszar wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, Warszawa 2005, s. 341.

10 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europej-
ska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007.
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poprawek tekstu TFUE, w ktorej nazwa rozdziatu 4 w tytule V ,,wspotpraca sadowa
w sprawach karnych” zostata zastgpiona sformutowaniem ,,wspotpraca wymiarow spra-
wiedliwo$ci w sprawach karnych”. Dlatego tez bardziej adekwatne wydaje si¢ szersze
pojecie Europejskiej Przestrzeni Karnej.

Dla wstepnego zakreslenia regulacji traktatowej odnoszacej si¢ do omawianego
obszaru nalezy jeszcze przywotac art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE)™ uka-
zujacy znaczenie EPK w strukturach unijnych. Prawodawca ustanowit jednym z podsta-
wowych celoéw UE tworzenie PWBIS, stanowiac, ze ,,Unia zapewnia swoim obywate-
lom przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewngtrznych,
w ktorej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, w powigzaniu z wlasciwymi
srodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak rowniez
zapobiegania i zwalczania przestgpczosci”. Nalezy zwrdci¢ uwage na hierarchie celow
ustanowiong w tym przepisie. PWBIS znalazta si¢ na drugim miejscu, zaraz po wspiera-
niu pokoju, warto$ci Unii i dobrobytu jej narodow, a przed celem ekonomicznym, jakim
jest ustanowienie rynku wspdlnego. Wskazuje to na istotng zmiane priorytetéw UE na
obecnym etapie integracji.

1.3. Ksztaltowanie EPK — ewolucja prawa pierwotnego

Integracja europejska z zatozenia miata by¢ integracja ekonomiczng. Natomiast
o poczatkach wspdlnej polityki dotyczacej spraw wewnetrznych i bezpieczenstwa we-
wnetrznego w ramach Wspdlnot Europejskich mozna mowi¢ dopiero od lat 70. Za roz-
poczecie wspdlpracy w sprawach karnych przyjmuje si¢ szczyt Rady Europejskiej (da-
lej: RE), ktory odbyt si¢ w Rzymie w 1975 roku. Mialo tam miejsce nieformalne
spotkanie ministréw spraw wewngtrznych dotyczace kwestii przeciwdziatania i zwal-
czania terroryzmu, radykalizmu, ekstremizmu i przemocy mi¢dzynarodowe;j. Inicjatywe
te zaczgto okresla¢ terminem ,,struktura Trevi”. Na przestrzeni lat 70. 1 80. mialy miejsce
liczne spotkania ministrow, wyzszych urzednikéw i grup roboczych!?. Z czasem wspot-
praca ta zaczeta si¢ intensyfikowac i stopniowo zdobywac coraz wigksze zaufanie wsrod
krajowych funkcjonariuszy. Dziatania polegaty gtéwnie na wymianie informacji, orga-
nizowaniu szkolen, mi¢dzynarodowych spotkan czy tez wymianie pracownikow. W ko-
lejnych latach wraz z postgpujaca integracja ekonomiczng i planami stworzenia rynku
wewnetrznego, obszaru bez granic wewnetrznych, co zostato skonkretyzowane w Jed-
nolitym Akcie Europejskim (dalej: JAE)" w 1986 roku, zaczeto rozwazaé instytucjona-

lizacje tej wspotpracy, poniewaz stanowito to warunek konieczny dla urzeczywistnienia

I Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE 2010 C 83/1.

12 A. Lach, Zarys historii wspolpracy w sprawach karnych na obszarze Europy, [w:] A. Grzelak, M. Kroli-
kowski, A. Sakowicz (red.), op. cit., s. 32.

13 Jednolitym Akcie Europejskim, Dz. U. L 169 z 29.6.1987.
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jednego z fundamentalnych zatozen, tzn. swobodnego przeplywu osoéb. JAE z dotaczo-
nymi deklaracjami politycznymi stat si¢ zatem pierwszym politycznym usankcjonowa-
niem dzialan w dziedzinie wymiardéw sprawiedliwosci'*. Rozwijaty si¢ one poczatkowo
w ramach wspolpracy migdzyrzadowej, poza ramami prawnymi Wspoélnot i ich skutecz-
nymi mechanizmami. Cho¢ sukces integracji ekonomicznej zachecat panstwa do rozsze-
rzania jej zakresu takze na inne dziedziny, gdy przedmiotem miaty sta¢ si¢ kwestie ju-
rysdykcji karnej nad wlasnymi obywatelami, zwycig¢zat strach i nieche¢ do znaczacych
ustepstw. Brak gotowosci panstw cztonkowskich do oddania czesci uprawnien bedacych
dotychczas atrybutem klasycznie rozumianej suwerennosci panstwowej mozna thuma-
czy¢ nie tylko usitowaniem ochrony partykularnych interesow narodowych, co przede
wszystkim brakiem wzajemnego zaufania do funkcjonowania krajowych systemow
prawnych.

Kolejne lata przynosilty jednak nowe impulsy do wprowadzania zmian w dotych-
czasowym podejsciu. Finalizacja procesu tworzenia unii celnej, rosngca przestgpczosé
migdzynarodowa wymuszaty formalizowanie wspotpracy. Duze znaczenie mial tez
Uktad z Schengen'® z 1985 roku, ktory miat doprowadzi¢ do zniesienia kontroli granicz-
nej miedzy panstwami-sygnatariuszami. Warunkiem urzeczywistnienia tych planow
musiato by¢ dazenie do zacieSniania wspdltpracy policyjnej oraz sadowej w sprawach
karnych?.

Jednak dopiero lata 90. przyniosty instytucjonalizacje tej dziedziny. Pierwsza re-
gulacjg prawa pierwotnego byt Traktat z Maastricht!’ podpisany w 1992 roku, ktory
tworzac filary UE, uwzglednit formalnie istnienie r6znych dziedzin wspotpracy panstw
cztonkowskich opartych na odmiennych metodach integracji. Samo pojecie filaréw nie
byto terminem traktatowym, stosowano je jednak szeroko w doktrynie dla zobrazowa-
nia zr6znicowanych form wspotdziatania. Wyszczegdlniono zatem filar I, obejmujacy
Wspolnoty Europejskie o ponadnarodowym charakterze, oraz inne dziedziny i polityki
funkcjonujace w oparciu o miedzynarodowe prawo publiczne, tzn. filar II — ,,wspolng
polityke zagraniczng i bezpieczenstwa” (dalej: WPZiB) oraz filar III — ,,wymiar spra-
wiedliwosci 1 sprawy wewnetrzne” (dalej: WSiSW). Filar trzeci stanowit zatem upo-

rzgdkowanie wielu rozwijajgcych sie od lat 70. form wspdtpracy miedzyrzadowe;j'®.

4 A. Gruszczak, Historia wspolpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych: od

TREVI do Tampere, [w:] F. Jasinski, K. Smoter (red.), op. cit., s. 11 in.

15 Uktad miedzy Rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Repu-
bliki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych granicach z dnia 14.06.1985 r.
(Schengen), Dz. Urz. WE 2000 L 293/13 wraz z Konwencja Wykonawcza z dnia 19.06.1990 r., Dz. Urz.
WE 2000 L 239/19.

% A. Gruszczak, op. cit.,s. 91 15.

17" Traktat o Unii Europejskiej z dnia 7.02.1992 r., Dz. Urz. UE 1992 C 191/1.

18 A. Gruszczak, op. cit., s. 23.
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TUE stanowit, ze jednym z celow Unii bedzie ,,rozwijanie §cistej wspotpracy w dziedzi-
nie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych”, cho¢ pierwszenstwo w hierarchii
utrzymatly: postep gospodarczy, ustanowienie unii gospodarczej i walutowej, realizacja
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, ustanowienie obywatelstwa Unii. Re-
gulacja ta jednak wskazywala na stopniowg zmiane priorytetow panstw, na dostrzezenie
takze innych, obok gospodarczych, celow zawigzanej przez panstwa Unii.

Oficjalne wprowadzenie terminu funkcjonujgcego do dzi§ — PWBIS — nastgpito
w Traktacie amsterdamskim'® (dalej: TA). Ustawodawca uczynit jednym z celow ,,utrzy-
manie i rozwijanie Unii jako przestrzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
w ktorej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, w powigzaniu z wlasciwymi
srodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji oraz zapobie-
gania i zwalczania przestepczosci”. TUE stanowit takze w dawnym art. 29, ze ,,bez
uszczerbku dla kompetencji WE, celem Unii jest zapewnienie obywatelom wysokiego
poziomu bezpieczenstwa i sprawiedliwosci przez wspolne dziatanie panstw cztonkow-
skich w dziedzinie wspotpracy policyjnej i sagdowej w sprawach karnych oraz poprzez
zapobieganie i zwalczanie przestgpczosci zorganizowanej lub innej, zwlaszcza terrory-
zmu, handlu ludZmi i przestepstw przeciwko dzieciom, nielegalnego handlu bronia, ko-
rupcji 1 naduzy¢ finansowych”. TA dokonat podziatu PWBIS, przenoszac wspotprace
w dziedzinie wiz, azylu, migracji, a takze wspotprace sadowa w sprawach cywilnych do
Traktatu ustanawiajacego WE?* (dalej: TWE)?!, pozostawiajac natomiast wspotprace
w sprawach karnych w tytule VI TUE. Takze dorobek Schengen na mocy Protokotu
o wilaczeniu acquis Schengen w ramy prawne UE zostal podzielony miedzy I i III filar
zgodnie z zakresem przedmiotowym. Znaczna cze$¢ postanowien zostata uwspolnoto-
wiona, jednak kwestie dotyczace polityki bezpieczenstwa, m.in. wspotpracy w sprawach
karnych, zostaty dotaczone do tytutu VI TUE*.

Uwspolnotowienie czesci polityk spowodowato zmiang nazwy tytutu VI TUE, kto-
ry otrzymat brzmienie ,,Postanowienia o wspotpracy policyjnej i sgdowej w sprawach
karnych” (dalej: WPiSSK). Cel, jakim miato by¢ stworzenie PWBIiS, zamierzano osig-
gnac poprzez zapobieganie i zwalczanie przestepczosci zorganizowanej, terroryzmu,
obrotu narkotykami. Traktat przewidywat trzy metody realizacji tych plandéw: zintensy-
fikowanie wspotpracy stuzb policyjnych i celnych panstw cztonkowskich, usprawnienie
wspotpracy migdzy wladzami sagdowymi oraz zblizanie ustawodawstw poprzez stopnio-

we ustanawianie zasad minimalnych odnos$nie do przestgpstw i kar w wymienionych

19 Traktat zmieniajacy TUE, Traktaty ustanawiajace WE z dnia 2.10.1997 r., Dz. U. UE 1997 C 340/1.

2 Wersja skonsolidowana Traktatu ustanawiajacego WE, Dz. Urz. UE 1997 C 340/3.

2l Traktat z Amsterdamu, Dz. U. C 340 z 10.11.1997.

2 A. Gajda, Trybunal Sprawiedliwosci a Il filar Unii Europejskiej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2006,
nr2,s.169 in.
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dziedzinach®. Podstawowym instrumentem byly decyzje ramowe, charakteryzujace si¢
brakiem skutku bezposredniego. Reformy te nie zmienity radykalnie omawianej dzie-
dziny. Zachowane wyrazne odrgbnosci WPiSSK w stosunku do polityk wspdlnotowych
decydowaty, niestety, o jej mniejszej efektywnosci.

Nalezy podkresli¢ znaczenie jeszcze jednej reformy TA dotyczacej kompetencji TS
UE. TA przyznat bowiem TS jurysdykcje nad Il filarem. TS nie posiadat zadnych upraw-
nien w tej dziedzinie, stanowigcej dotychczas jedynie tradycyjna forme wspotpracy mie-
dzyrzadowej. Zdecydowano si¢ jednak ztagodzi¢ t¢ rewolucyjng zmiang poprzez ogra-
niczenie kompetencji TS. Po pierwsze wtasciwy byl wytacznie Trybunat, nie za§ dawny
Sad Pierwszej Instancji. Po drugie kompetencja TS nie obejmowata wszystkich kwestii,
a jedynie te okreslone w dawnym art. 35 TUE. Jurysdykcja nad III filarem dotyczyta
zatem: wydawania orzeczen wstepnych (procedura jednak odbiegata od zasad ogodl-
nych), skarg na nielegalnos$¢ decyzji ramowych i decyzji oraz sporéw migdzy panstwami
cztonkowskimi i migdzy nimi a Komisja Europejska (dalej: KE)*. Nalezy stwierdzi¢, ze
modyfikacja procedury pytan prejudycjalnych stwarzala i wcigz moze stwarzaé (ze
wzgledu na obowigzujace po TL okresy przejsciowe, ktore zostang omowione w dalszej
czesci pracy) zagrozenie dla zasady jednolitego stosowania prawa UE.

W trybie prejudycjalnym TS mogt bowiem orzeka¢ tylko o wyktadni i waznosci
decyzji ramowych, decyzji, srodkow wykonawczych do konwencji oraz wyktadni sa-
mych konwencji i to tylko w sytuacji, gdy dane panstwo zlozyto oswiadczenie uznajace
jego kompetencje w tej dziedzinie (tzw. jurysdykcja fakultatywna). TS mogt takze kon-
trolowac legalnos¢ decyzji ramowych i decyzji, ale jedynie w wyniku skargi jednego
z panstw lub KE. Warto zwr6ci¢ tu uwage na poddanie kontroli tylko niektorych instru-
mentéw prawnych oraz ograniczony krag podmiotow legitymowanych czynnie. TS byt
takze wlasciwy w dwoch rodzajach sporow: miedzy panstwami o wyktadnig i stosowa-
nie aktow po wczesniejszym wyczerpaniu okreslonej procedury przed Rada oraz migdzy
panstwami a KE o wyktadnie lub stosowanie konwencji. Duza staboscia tej reformy byt
brak uprawnienia KE do wniesienia skargi przeciwko panstwu w zwigzku z niewykona-
niem przez nie zobowigzania, czyli brak mechanizmu umozliwiajgcego egzekucje¢ obo-
wigzkow. Ograniczenie natomiast jurysdykcji TS w sporach panstw z KE jedynie do
konwencji, czyli umow miedzynarodowych, uniemozliwiato dalej kontrole wykonywa-

nia przez panstwa zobowigzan wynikajacych z TUE®.

2 H. Kuczynska, op. cit., s. 30.

2 A. Gajda, op. cit., s. 173 in.

% 1. Skomerska-Muchowska, Pytania prejudycjalne sqdow krajowych, [w:] A. Wyrozumska (red.), System
ochrony prawnej w Unii Europejskiej, tom V, seria System Prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. V-384in.
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Takie rozwigzania prawne $wiadczyly o ciagle istniejacej duzej zapobiegliwosci
panstw cztonkowskich. Nalezy tu podkresli¢ problem zréznicowania ochrony prawne;j
jednostki w wyniku takiej regulacji. Fakultatywnej jurysdykcji w zakresie aktow
WPiSSK poddato si¢ do momentu wejscia w zycie TL 19 panstw. W pozostatych pan-
stwach zatem jednostka nie miata zagwarantowanej peilnej ochrony swoich praw ani
pewnosci co do jednolitego stosowania prawa UE. Jak stusznie zauwazyt polski Trybu-
nat Konstytucyjny, ,,procedura pytan prejudycjalnych stanowi podstawowy mechanizm
prawa UE, ktory stuzy zapewnieniu jednolitej wyktadni i jednolitego stosowania tego
prawa przez wszystkie panstwa cztonkowskie”?. Pytania prejudycjalne wptywaja na
wydawanie przez sady krajowe orzeczen zbieznych z wyktadnig TS. Zmodyfikowana
procedura pytan prejudycjalnych rodzita takze inne watpliwosci. W zakresie WPiSSK
na podstawie dawnego art. 35 TUE TS nie mogt wydawaé orzeczen odno$nie do prawa
pierwotnego, panstwa miaty tez swobode w decydowaniu, czy uprawnienie zwracania
si¢ z pytaniem prejudycjalnym przyzna¢ wszystkim sadom czy jedynie ostatniej instan-
cji?’. Watpliwosci budzita takze kwestia zwigzania orzeczeniami TS sgdéw krajowych
panstw, ktore pod rzadami Traktatu z Nicei (dalej: TN)* nie ztozyty deklaracji o uznaniu
wlasciwosci TS w dawnym 111 filarze UE®.

Utrzymywanie tak wielu odmienno$ci w WPiSSK w poroéwnaniu do sprawnie
funkcjonujacego I filaru spotykato si¢ z krytyka w doktrynie. Zwracano uwagg na niedo-
skonato$ci zmian TA czy wrecz niepodejmowanie zadnych istotniejszych prob reformy,
np. w TN, ktorego znaczenie w omawianej sferze ograniczyto si¢ do wlaczenia do tytutu
VI TUE postanowien dotyczacych Eurojustu i Europejskiej Sieci Sadowe;j (dalej: ESS).
Odrzucono w nim natomiast propozycje utworzenia Prokuratury Europejskiej*’. Wska-
zywalo to na dominujace przekonanie panstw, ze jurysdykcja karna sagdow krajowych
nad wlasnymi obywatelami jest niezbywalna, nieprzekazywalng kompetencja krajowe-
go wymiaru sprawiedliwosci. Obawy przed zacie$nianiem wspotpracy w tym obszarze,
powodowane pozornie troska o ochron¢ praw wilasnych obywateli, doprowadzaty
w praktyce do braku jej efektywno$ci. Podstawowymi stabo$ciami byty: dualizm roz-
wigzan prawnych w ramach PWBiS poprzez rozdzielenie materii migdzy I i III filar,
brak pewnosci co do wtasciwych podstaw prawnych, ich skutkéw, a takze stosowanie
zasad wspolnotowych, dtugotrwaty proces decyzyjny, brak kontroli demokratycznej czy

tez ograniczona kompetencja TS*'.

2 |bidem, s. V-388.

2 A. Gajda, op. cit., s. 175.

28 Traktat z Nicei, Dz.U. C 80 z 10.3.2001.

¥ 1. Skomerska-Muchowska, op. cit., s. V-393.

3 H. Kuczynska, op. cit., s. 37.

31 AL Grzelak, Przestrzen Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 2007,
nr4,s. 122 1in.
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Panstwa cztonkowskie coraz czgsciej zaczety dostrzegaé powyzsze problemy. Po-
jawito sie takze zagrozenie, ze cze$¢ panstw zainteresowanych skuteczniejsza forma
wspotpracy zacznie szukaé rozwigzan poza ramami Unii. Przyktadami takich inicjatyw
mogg by¢: Konwencja z Priim z 2005 roku podpisana przez siedem panstw UE, dziatal-
no$¢ grupy G-6 utworzonej w 2003 roku czy tez porozumienia panstw Beneluksu. Dzia-
lania z zakresu PWBIiS podejmowane poza ramami prawnymi UE byly szeroko krytyko-
wane, ale jednocze$nie stanowily impuls dla przygotowywania reform, ukazujac
wyraznie braki i stabosci dotychczasowej wspotpracy zinstytucjonalizowanej*?.

Traktat z Lizbony, ktory wszedt w zycie 1 grudnia 2009 roku, stanowi zatem pod-
sumowanie wieloletnich dysput nad forma i przyszloscia wspotpracy w zakresie bezpie-
czenstwa wewnetrznego i sprawiedliwosci. Konkretne prace nad tg reformg ustrojowa
rozpoczely si¢ na Konferencji Miedzyrzadowej w 2000 roku, ktorej efektem byt TN.
Warto tu przywota¢ takze Deklaracje z Laecken z 2001 roku, w ktorej stwierdzono, ze
,»UE jest juz organizacja na tyle zjednoczona i jednolita organizacyjnie i politycznie, ze
mozna calg strukturg instytucjonalng oraz zasady dziatania opisa¢ w jednym akcie praw-
nym”*3, Nastepnie mialy miejsce prace II Konwentu Europejskiego opracowujacego
mandat dla Konferencji Miedzyrzadowej obradujacej w latach 2003-2004, ktora zakon-
czyta sie podpisaniem Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy** (dalej: TK).
Po jego nieudanym procesie ratyfikacyjnym nastapit tzw. okres refleksji, w ktorym pan-
stwa musiaty rozwazy¢ na nowo, w jakim kierunku powinna zmierza¢ integracja euro-
pejska i w jakim stopniu realizacja tych planow jest mozliwa. Dopiero w czerwcu 2007
roku Rada Europejska przyjeta Mandat dla Konferencji Migdzyrzadowej wyznaczajacy
dalsze dziatania®. Ostatecznie doszto do podpisania TL 13 grudnia 2007 roku.

Wspomnienie prac nad TK, mimo Ze nie zdotat on przebrna¢ przez proces ratyfika-
cyjny, wydaje sie istotne, poniewaz TL, cho¢ bedac jedynie kolejnym traktatem refor-
mujacym, a nie jak TK nowym aktem zastepujacym dotychczasowe Traktaty, przejat
wladciwie zawarto$¢ merytoryczng TK?'.

Reforma TL w omawianym obszarze jest szczegdlnie doniosta. Poddano bowiem
catag PWBIS jednolitemu rezimowi prawnemu, ustanawiajac tytut V czesci III TFUE
»Przestrzen Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo$ci”. Potaczyt on ponownie, jak
w Traktacie z Maastricht, polityki dotyczace kontroli granicznej, azylu i imigracji,

2 |bidem, s. 123.

3 H. Kuczynska, op. cit., s. 39.

34 Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy, Dz. U. UE 2004 C 310/1.

3 T. Owczarski, Traktat Konstytucyjny UE — nowy wymiar wspolpracy w obszarze wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci, [w:] F. Jasinski, K. Smoter (red.), op. Cit., s. 442.

J. Barcz, Traktat z Lizbony. Przeglqd Analityczny. Zasadnicze zmiany instytucjonalne, ,,Sprawy Migdzy-
narodowe” 2007, nr 4, s. 7.

37 A. Grzelak, Przestrzen Wolnosci...,s. 122 in.
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wspolprace sadowa w sprawach cywilnych, wspdiprace wymiaréw sprawiedliwosci
w sprawach karnych i wspotprace policyjna.

Ostatnie reformy w zakresie EPK mozna omowi¢ w ujeciu systemowym, procedu-
ralnym i materialnoprawnym. Zmiany systemowe doprowadzity do usytuowania PWBiS
jako jednej z najwazniejszych polityk UE. Ustawodawca okreslit tez jednoznacznie po-
dzial kompetencji migdzy panstwami cztonkowskimi a UE. Reformy proceduralne doty-
czg natomiast przede wszystkim aspektéw legislacyjnych, stosowania prawa i zasady
jednolitosci. Do grupy postanowien materialnoprawnych mozna zaliczy¢ nadanie nowe-
go charakteru poszczegdlnym instytucjom czy tez stworzenie podstaw prawnych dla
powotania nowych, np. Prokuratury Europejskiej®.

Kwestie kompetencji UE zostatly uporzadkowane w art. 2—6 TFUE. Fundamentalna
zasadg wyrazong w art. 5 § 2 TFUE jest zasada przyznania, méwigca, ze ,,UE dziata
wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa czlonkowskie
w Traktatach do osiagnigcia okreslonych w nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzy-
znane Unii w Traktatach naleza do panstw cztonkowskich”. UE nie moze tworzy¢ no-
wych kompetencji na podstawie innych, sformutowanych w Traktatach. Z drugiej strony
nie mozna tez traktowac tej zasady jako dyrektywy interpretacyjnej przemawiajacej za
zawezajaca wykladnig zakresu dziatania UE. Brak pozytywnego okreslenia oznacza
wprawdzie brak kompetencji, trzeba jednak pamigta¢ o wypracowanej przez TS koncep-
cji kompetencji dorozumianych, czyli niewymienionych expressis verbis, ale dajacych
sie wyprowadzi¢ w drodze wnioskowania®.

Obszar kompetencji UE mozna podzieli¢ na wytaczny (art. 2 § 1 i 3 TFUE) oraz
niewytaczny. Ten ostatni obejmuje kompetencje dzielone (art. 2 § 2 TFUE), przed TL
zwane kompetencjami konkurencyjnymi oraz kompetencje w zakresie prowadzenia
dziatan w celu wspierania, koordynowania lub uzupetniania dziatan panstw cztonkow-
skich (art. 2 § 5 TFUE), zwane wcze$niej kompetencjami rownoleglymi. WPiSSK jako
element szerszego pojecia PWBIS zostaty wymienione w art. 4 § 3 TFUE w katalogu
dziedzin objetych kompetencjami dzielonymi. Zaréwno panstwa cztonkowskie, jak
i UE mogg stanowi¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace, z tym zastrzezeniem,
ze panstwa wykonujg swoje kompetencje w takim zakresie, w jakim UE ich nie wyko-
nuje albo zaprzestata je wykonywac*. Kwestie te doprecyzowuje Protokot w sprawie

wykonywania kompetencji dzielonych*!, w ktorym panstwa postanowity, ze konstrukcja

3% G. Gancarz, Zmiany dotyczqce przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci zawarte w Trak-

tacie z Lizbony, Biuletyn Analiz UKIE 2008, s. 2.

3 ]. Barcz, Podzial kompetencji pomiedzy Unie Europejskq a panstwa czlonkowskie oraz w ramach Unii
Europejskiej, [w:] Zasady ustrojowe Unii Europejskiej, tom II, seria System Prawa Unii Europejskie;j,
Warszawa 2010, s. 1I-66.

0 A. Grzelak, Przestrzen Wolnosci..., s. 133.

41" Protokot nr 25 dotaczony do TUE, TFUE, TEWEA, Dz. Urz. UE 2010 C 83/201.
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kompetencji dzielonych nie obejmuje wszystkich spraw z zakresu PWBIS, lecz te ure-
gulowane podstawowym aktem UE. Jezeli bowiem ,,Unia prowadzi dziatania w pewnej
dziedzinie, zakres wykonywania tych kompetencji obejmuje wytacznie elementy regu-
lowane przedmiotowym aktem Unii, w zwigzku z czym nie obejmuje catej dziedziny”.
Zastrzezono takze w art. 72 TFUE wylaczng kompetencj¢ panstw w zakresie utrzymania
porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewngtrznego.

Traktat z Lizbony, likwidujac strukture filarowa, nie ujednolicit jednak catkowicie
regulacji dotychczas rozdzielonej pomigdzy I i I11 filar*. Co do zasady zatem w PWBIS
obowigzuja obecnie te reguty, ktore przed wejéciem w zycie TL odnosily si¢ do dawnych
Wspolnot Europejskich. Nie budzi juz watpliwosci stosowanie zasad ogolnych, w tym
zasad pierwszenstwa, lojalnej wspotpracy, subsydiarno$ci oraz proporcjonalnosci (art. 4
i 5 TUE)*®. Pozostawiono jednak odrebnosci, ktore réznicujg w pewnym stopniu juz na
poziomie stanowienia prawa form¢ wspotpracy panstw cztonkowskich w ramach
WPiSSK. Dodatkowo wprowadzono regulacje umozliwiajace powstawanie coraz wigk-
szych rozbieznosci takze na poziomie stosowania prawa.

Do odrgbnosci wynikajacych z samego Traktatu nalezy zaliczy¢ szczeg6lng rolg
Rady Europejskiej, ktora uzyskata kompetencje do okreslania strategicznych wytycz-
nych planowania prawodawczego i operacyjnego (art. 68 TFUE), a takze przyznanie
inicjatywy ustawodawczej, obok KE, jednej czwartej panstw cztonkowskich (art. 76
TFUE). Zastosowano rowniez pewne modyfikacje dotyczace procedury ustawodawcze;.
Co do zasady Rada stanowi wigkszoscig kwalifikowang na zasadach ogolnych, jesli
z inicjatywa wystgpita KE. Natomiast gdy Rada stanowi na wniosek jednej czwartej
panstw, prog niezbedny do podjecia decyzji zostal podwyzszony 1 wymagana wigkszos¢
stanowi co najmniej 72% (w zwyktej procedurze 55%) cztonkow Rady reprezentujacych
panstwa obejmujace co najmniej 65% ludnosci UE*. W niektorych przypadkach zasto-
sowanie ma takze specjalna procedura prawodawcza, w ramach ktorej Rada stanowi
jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim (dalej: PE) lub po uzyskaniu
jego zgody. Prawodawca unijny zastrzegl jednomysIno$¢ m.in. dla rozszerzenia dziedzin
przestepczoscei, co do ktorych UE moze ustanawia¢ normy minimalne. Wyrazne odrgb-
nosci zostaly takze przewidziane w stosunku do jurysdykcji TS, cho¢ jedynie w czasie
okresow przejsciowych utrzymujacych ograniczenia sprzed TL. TS zatem, po uptywie
pieciu lat od wejscia w zycie TL, wykonywac bedzie jurysdykcje na ogolnych zasadach.
Ta zmiana uznawana jest za szczeg6lnie pozadang ze wzgledu na specyfike EPK i moz-
liwos¢ ingerencji w sfer¢ praw podstawowych jednostki. Dlatego tez kontrola wtadzy

4 A. Grzelak, Przestrzen Wolnosci...,s. 122 in.

Q. Krysztofiuk, Zasada wzajemnego uznawania orzeczen w sprawach karnych w Traktacie Lizbonskim,
,.Prokuratura i Prawo” 2011, nr 7-8, s. 4.

4 A. Grzelak, Przestrzen Wolnosci. .., s. 122 in.
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ustawodawczej i wykonawczej jest bardzo potrzebna. Sam TL w zakresie rozdziatow 4
15 wylacza kompetencje TS jedynie co do kontroli waznosci lub proporcjonalnosci dzia-
tan policji lub innych organow $cigania w panstwie cztonkowskim, a takze do orzekania
w sprawie wykonywania przez panstwa obowigzkow dotyczacych utrzymania porzadku
publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego (art. 276 TFUE, dawny art. 35 § 5
TUE).

Natomiast rozwigzania prawne umozliwiajace dalsze zréznicowanie integracji
w ramach EPK to przede wszystkim wprowadzenie okreséw przejsciowych, uproszczo-
ny mechanizm zawigzywania wzmocnionej wspotpracy czy szczegodlna pozycja Zjedno-
czonego Krolestwa, Irlandii i Danii. Zgodnie z Protokotem w sprawie postanowien
przejsciowych® dotaczonym do TL utrzymano w mocy skutki prawne aktéw przyjetych
przez instytucje na podstawie obowiazujacych przed wejsciem w zycie TL tytutow V
i VL, tj. WPZiB oraz WPiSSK, do czasu ich uchylenia, uniewaznienia lub zmiany. Zasto-
sowano rowniez drugi okres przejsciowy, omowiony wczesniej, odnosnie do kompeten-
cji TS, ktore przez pi¢¢ nastepnych lat pozostajg niezmienione w stosunku do aktéw
prawnych z zakresu WPiSSK przyjetych przed TL*. Panstwa cztonkowskie jednak obo-
wigzane sg do wykonywania zobowiazan wynikajacych ze wszystkich aktow WPiSSK
zgodnie z zasadg solidarnosci, ktora zdaniem TS obowigzywata réwniez w dawnym
III filarze. Oznacza to obowiazek zapewnienia skuteczno$ci normom prawa UE oraz
dokonywania wyktadni zgodnej z prawem unijnym?’. Zastosowanie powyzszych okre-
sow przejsciowych budzi jednak powazne watpliwosci. W sytuacji gdy prawo unijne
coraz bardziej ingeruje w sytuacj¢ prawng jednostki, przyznajac jej jednoczesnie coraz
wiecej praw 1 gwarancji procesowych, takie rozwigzanie moze prowadzi¢ zar6wno do
zroznicowania standardéw ochrony prawnej jednostki, jak i ostabienia wzajemnego za-
ufania panstw do sgsiednich systemow wymiaru sprawiedliwosci.

Podkresli¢ takze nalezy jeszcze inne donioste zmiany, jakie wprowadzit TL we
wspotpracy wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych. Reforma TL stworzyta
m.in. podstawg traktatowa zasady wzajemnego uznawania, ktora zostanie poddana glgb-
szej analizie w rozdziale trzecim. Dotychczas Zzaden przepis traktatowy nie odnosit si¢
wprost do tej zasady. Ustawodawca uczynit ja fundamentem wspotpracy sadowej w spra-
wach karnych, a nastgpnie w art. 82 § 1 TFUE wymienil narzgdzia majace stuzy¢ zapew-
nieniu jej prawidtowej i pelnej implementacji*®.

Ustanowiono takze nowe podstawy harmonizacji prawa karnego, a mianowicie

podstawy do wydawania dyrektyw ustanawiajacych normy minimalne. Ograniczono

4 Protokot nr 36, Dz. Urz. UE 2010 C 83/201.
4 1. Skomerska-Muchowska, op. cit., s. V-365.
47 lbidem, s. V-376.

# G. Krysztofiuk, op. cit., s. 10 in.
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jednak ten mechanizm do zakresu niezbednego dla ulatwiania wzajemnego uznawania
wyrokow i orzeczen sadowych oraz wspolpracy w wymiarze transgranicznym (art. 82
§ 2 TFUE), a dla okreslenia przestepstw i kar szczegdlnie powaznych czyndéw zabronio-
nych (art. 83 § 1 TFUE). Dyrektywy te przyjmowane maja by¢ w zwyklej procedurze
prawodawczej. Jest to bardzo znaczaca zmiana, gdyz ustawodawca zrezygnowat z zasa-
dy jednomyslnosci Rady oraz zwigkszyt rolg PE. Réwnoczes$nie przyznano panstwom
mozliwo$¢ zastosowania tzw. hamulcow bezpieczenstwa®. Instytucja ta stanowi istotny
wyjatek w procedurze przyjmowania aktow prawnych. Panstwa, godzac si¢ na uwspol-
notowienie WPiSSK, stworzyly rownocze$nie mechanizm wstrzymujacy zbyt daleko
idace dla nich zmiany. Na podstawie art. 82 § 2 i art. 83 § 3 TFUE panstwo cztonkow-
skie, ktore uzna, ze projekt dyrektywy moglby narusza¢ podstawowe aspekty jego sys-
temu wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych, moze zgda¢ przedtozenia tej kwe-
stii RE. W takiej sytuacji zwykta procedura ulega zawieszeniu, a RE w ciggu 4 miesigcy
powinna osiagna¢ konsensus i odesta¢ projekt Radzie w celu jego przyjecia. Warto jed-
nak zauwazy¢, ze te ,,wentyle bezpieczenstwa’ znajdujg zastosowanie wylgcznie do dy-
rektyw ustanawiajacych normy minimalne, natomiast juz nie do aktoéw ustanawiajacych
zasady 1 procedury uznawania orzeczen®. W doktrynie uwaza si¢, ze byta to konieczna
cena, jaka UE musiata zaptaci¢ w zamian za zgode panstw na uwspdlnotowienie tej
dziedziny. Prawodawca unijny zabezpieczyl takze rozwoj EPK, wprowadzajac utatwio-
ny sposob nawigzywania wzmocnionej wspotpracy. Gdy podczas zawieszenia procedu-
ry RE nie osiggnie konsensusu, dziewi¢¢ panstw moze poinformowaé PE, Rad¢ i KE
o checi realizacji danego projektu. Taka deklaracja rownoznaczna jest z upowaznieniem
do podjecia wzmocnionej wspotpracy, ktore wymagane jest przy ogdlnych zasadach
zgodnie z art. 20 § 2 TUE i 329 § 1 TFUE’!.

Na koniec warto jeszcze podkreslic, ze obecnie podstawowym instrumentem praw-
nym w PWBIS sa dyrektywy. Zastapity one glowne narzedzie implementacji, jakim byty
decyzje ramowe, ktére w poréwnaniu do dyrektyw nie mogly wywotywac skutku bez-
posredniego.

Podsumowujac, bez watpienia nalezy pozytywnie oceni¢ zmiany, ktore przyniost
TL w omawianym obszarze. Cz¢$¢ z nich stanowi traktatowe potwierdzenie juz podje-
tych dziatan. Inne staty si¢ podstawg do tworzenia nowych struktur i form wspolpracy.
Obecnie EPK zostata oparta na zasadzie wzajemnego uznawania orzeczen. Postano-

wienia TL okreslaja czesciowo podstawowe reguty dotyczace tej zasady, cele, a takze

4 ]. Barcz, Traktat z Lizbony. Przeglgd analityczny. Zasadnicze zmiany instytucjonalne, ,,Sprawy Miedzy-
narodowe” 2007, nr 4, s. 18.

0 G. Krysztofiuk, op. cit., s. 6.

St M. Szwarc-Kuczer, Wzmocniona wspétpraca w prawie Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Zasady
ustrojowe Unii Europejskiej, tom II, seria System Prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 11-248.
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narzedzia wprowadzajace ja w zycie. Prawodawca w sposob szczeg6lny uregulowat
jedno z nich, tzn. zblizanie prawa karnego procesowego panstw czlonkowskich wtasnie
w celu utatwienia wzajemnego uznawania. TL wymienil réwniez wprost dziedziny
prawa karnego procesowego, ktorych zblizenie jest obecnie najbardziej pozadane.
Usankcjonowano takze mozliwo$¢ harmonizacji prawa karnego materialnego co do
dziesigciu wymienionych przestepstw, z uprawnieniem Rady do rozszerzenia tego ka-
talogu. Wzmocniono rolg Eurojustu. Stworzono podstawy prawne powotania Prokura-
tury Europejskiej, co bylo przedmiotem dyskusji juz od dtuzszego czasu. Usunigto wige
watpliwosci co do istnienia traktatowej podstawy dla dziatania UE w PWBIS. Jedno-
cze$nie nalezy pamigtac, ze reformy te to jedynie kolejny krok ku realizacji weigz odle-
glego celu, jakim jest stworzenie jednolitej EPK>2.

1.4. EPK w aktach prawa pochodnego

Pierwsze akty prawne w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i bezpieczenstwa
wewnetrznego migdzy panstwami europejskimi zostaly opracowane na forum Rady
Europy. Od potowy lat 50. XX wieku panstwa Rady Europy pracowaty nad porozumie-
niami dotyczacymi wspotpracy sadowej. Cho¢ dorobek ten powstat poza ramami UE,
podkresla si¢ jego duze znaczenie w pozniejszej wspolpracy w sprawach karnych w ra-
mach UE. Konwencje zawarte pod auspicjami Rady Europy byty fundamentem wspot-
pracy w sprawach karnych migdzy cztonkami UE przez 40 lat ubieglego wieku. Wszyst-
kie panstwa cztonkowskie UE sg jednoczes$nie sygnatariuszami Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci* (dalej: EKPCz) i cztonkami Rady Europy.
Zatem, przy braku zinstytucjonalizowanej wspotpracy w sprawach karnych w ramach
struktur unijnych, wtasnie Rada Europy stanowita trzon wspdlnych dziatan. Czegsé
konwencji Rady Europy w sensie formalnoprawnym nadal stanowi podstawe¢ wspot-
pracy. Nalezy tu wspomnie¢ o Europejskiej Konwencji o pomocy wzajemnej w spra-
wach karnych z 1959 roku**, Europejskiej Konwencji o ekstradycji z 1957 roku® czy
Konwencji o przekazywaniu 0sob skazanych z 1983 roku*. Konwencje te sa uznawane
nawet dzi$ za dorobek unijny w szerokim rozumieniu, poniewaz na zasadach w nich

2 G. Krysztofiuk, op. cit., s. 21 in.

33 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci z 1950 r., CETS nr 005, Dz. U.z 1993 1.

Nr 61, poz. 284-285.

Europejska Konwencja o pomocy wzajemnej w sprawach karnych z 1959 r., CETS nr 30, Dz. U. 2 1999 1.

Nr 76, poz. 854.

5 Europejska Konwencja o ekstradycji z 1957 r., CETS nr 24, Dz. U. z 1994 r. Nr 70, poz. 307.

% Europejska Konwencja o przekazywaniu 0sob skazanych z 1983 r., CETS nr 112, Dz. U. z 1995 r. Nr 51,
poz. 279.
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wypracowanych byta, a czasami wcigz jest prowadzona wspotpraca, ich ratyfikowanie
natomiast i stosowanie jest standardem UEY.

Po wprowadzeniu wspotpracy w sprawach karnych Traktatem z Maastricht wcze-
$niejsze akty prawne zostaty uzupetmione konwencjami UE. Przyktadem moze by¢ kon-
wencja z 1995 roku w sprawie uproszczonej procedury ekstradycyjnej®, opracowanej
wlasnie na podstawie konwencji Rady Europy z 1959 roku, ktora jednak nie weszta
w zycie. Rok p6zniej natomiast przyjeto Konwencje¢ o ekstradycji pomiedzy panstwami
cztonkowskimi UE*. Przedstawiono wowczas rowniez projekt konwencji o wzajemnej
pomocy w sprawach karnych w celu uzupehienia konwencji Rady Europy z 1959 roku.
Przyjecie jednak bardziej zaawansowanych form wspotdzialania wymagato takze wpro-
wadzenia nowych instrumentow prawnych®. Staty si¢ nimi, obok konwencji, wspdlne
dziatania i stanowiska. Cho¢ podkreslano ich matg efektywno$¢ wynikajacg z wymaga-
nia jednomyslnosci Rady i wylacznej inicjatywy panstw, stanowily one utatwienie orga-
nizacyjno-techniczne dziatan w ramach tworzenia EPK®. Do aktow prawnych stuzacych
usprawnieniu wspolpracy migdzy witasciwymi organami wtadz krajowych przyjetych
pod rzadami Traktatu z Maastricht mozemy zaliczy¢ m.in. wspodlne dziatanie Rady
w sprawie utworzenia europejskiej sieci sadowej®* stuzace poprawie wzajemnej pomocy
sadowej, zwlaszcza w odniesieniu do powaznej przestepczosci.

Znaczacg reforme instrumentow prawnych dostepnych w EPK wprowadzit TA usta-
nawiajacy podstawowym S$rodkiem legislacyjnym decyzje ramowe, ktore odegraty
1 wcigz odgrywaja ze wzgledu na obowigzujace po TL okresy przejsciowe kluczowa
role. Decyzje ramowe wigza panstwa co do rezultatu. Sg instrumentem harmonizujacym
prawo karne. Przyktadowymi aktami odgrywajacymi istotna rolg w ulatwianiu wspot-
pracy sg m.in. decyzje ramowe w sprawie wspdlnych zespotéw dochodzeniowo-$led-
czych®, ktore tworza ramy prawne dla prowadzenia $ledztw przez zespoty ztozone
z przedstawicieli roznych panstw®. Niektore akty prawne przyczyniaja si¢ rowniez do
zblizenia ustawodawstw panstw cztonkowskich w zakresie procedury karnej lub defini-
cji przestepstw czy tez sankcji karnych, np. decyzja ramowa w sprawie Europejskiego

57 J. Garstka, op. Cit., s. 342.

8 Konwencja o uproszczonej procedurze ekstradycyjnej migdzy Panstwami Cztonkowskimi Unii Europej-
skiej z 10.03.1995 r., Dz. U. 22004 r. Nr 191, poz. 1955.

Konwencja dotyczaca ekstradycji migdzy panstwami czlonkowskimi Unii Europejskiej z 1996 r.,
Dz. Urz. WE z dnia 23.10.1996 C 313/12; Dz. U. z 2004 r. Nr 187, poz. 1923.

€ J. Garstka, op. cit., s. 351.

6 lbidem, s. 344.

¢ Wspdlne dziatanie Rady 98/428/WSiSW z 29.06.1998 r. w sprawie utworzenia europejskiej sieci sado-
wej, Dz. Urz. WE 1998 L 191/1.

Decyzja ramowa Rady 2002/465/WSiSW z dnia 13.06.2002 r. w sprawie wspdlnych zespotéw docho-
dzeniowo-§ledczych, Dz. Urz. WE 2002 L 162/1.

M. Zreda, Wspolpraca w obszarze prawa karnego procesowego w ramach Rady Europy i Unii Europej-
skiej, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz (red.), op. cit., s. 433.
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Nakazu Aresztowania® (dalej: ENA), ktora prowadzi do zastapienia czasochtonnej pro-
cedury ekstradycji uproszczonym systemem wydawania osob migdzy organami sado-
wymi. Instrument ten traktowany jest jako pierwszy wprowadzajacy zasade wzajemne-
go uznawania orzeczen. W miegjsce procedury ekstradycyjnej wprowadza bowiem
wzajemne uznawanie orzeczen o tymczasowym aresztowaniu. ENA jest zatem orzecze-
niem sgdowym, a nie wnioskiem o wspotprace miedzynarodowa, co ogranicza pole dla
uznaniowosci panstwa wykonujacego czy wptywow politycznych®e.

TA umocnit takze status konwencji, wprowadzajac ich automatyczne wchodzenie
w zycie po ratyfikacji przez co najmniej potowe panstw®’. Nalezy tu wspomnie¢ o kon-
wengcji z 2000 roku o wzajemnej pomocy w sprawach karnych®, ktora zasada uczynita
bezposredni kontakt organow sadowych, bez posrednictwa ministra sprawiedliwosci,
jak miato to miejsce we wspomnianej juz Konwencji Rady Europy z 1959 roku®.

Obok instrumentéw prawnych tworzacych EPK, uregulowanych do momentu wej-
scia w zycie TL w TUE, wazng funkcje pehity polityczne dzialania RE. Fundamentalne
znaczenie ma przede wszystkim Agenda z Tampere™, czyli wnioski przyjete na szczycie
RE w Tampere w 1999 roku. Byl to pierwszy cato$ciowy, spdjny program wspoipracy
na kolejne piec¢ lat, a takze potwierdzenie woli panstw budowania Europejskiego Obsza-
ru Sprawiedliwosci’™. Kluczows deklaracjg bylo sformutowanie zasady wzajemnego
uznawania orzeczen jako kamienia wegielnego PWBIS. To polityczne usankcjonowanie
bylo o tyle wazne, ze do przeprowadzenia reformy TL zasada ta nie znajdowata podsta-
wy prawnej w regulacjach traktatowych. Plan ten byt takze zapowiedzig zblizania po-
rzadkdéw prawnych jako warunku wstepnego dla tworzenia wzajemnego zaufania, co
miato stanowi¢ podstawe funkcjonowania mechanizmu wzajemnego uznawania.
RE opowiedziata si¢ za przyjeciem skutecznego i ogolnego podejécia do walki z wszel-
kimi formami przestgpczosci, w szczegdlnosci z przestepczoscia zorganizowang i mig-
dzynarodowa. Apelowano o prowadzenie wymiany sprawdzonych rozwigzan oraz
wzmocnienie sieci wlasciwych krajowych wladz i organdw, a takze o stopniowe zawie-

ranie porozumien w sprawie wspolnych definicji, aktow oskarzenia i kar odno$nie do

% Decyzja ramowa Rady 2002/584/WSiSW z dnia 13.06.2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresz-
towania i procedury wydawania osob mi¢dzy Panstwami Cztonkowskimi, Dz. Urz. WE L 190
z 18.07.2002 r., s. 1-20, zmieniona decyzja ramowa Rady 2009/299/WSiSW, Dz. Urz. UE L 81
7 27.03.2009 r., s. 24-36.

8 J. Garstka, op. cit., s. 353 i n.

5 Ibidem, s. 349.

Konwencja o pomocy prawnej w sprawach karnych pomigdzy panstwami cztonkowskimi UE, Bruksela

29.05.2000 1., Dz. U. 2 2004 r. Nr 187, poz. 1924.

® J. Garstka, op. Cit., s. 347.

" Posiedzenie Rady Europejskiej w Tampere 15-16.10.1999 r. Wnioski Prezydencji, Monitor Integracji

Europejskiej, 2002, nr 53.

A. Gruszczak, Historia wspotpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych: od

TREVI do Tampere, [w:] F. Jasinski, K. Smoter (red.), op. cit., s. 43.
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szczegblnie powaznych przestepstw. Zauwaza si¢ jednak, ze Program z Tampere byt
jedynie programem ideowym. W wyniku jego realizacji stworzono pewne zarysy niekto-
rych polityk. Z punktu widzenia wspotpracy policyjnej czy tworzenia w niezbgdnym
zakresie jednolitego systemu prawa karnego realizacja programu zostata uznana za nie-
satysfakcjonujaca’.

Kontynuacje tych dziatan stanowit Program Haski’ zatytutowany ,,Wzmacnianie
Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo$ci w UE” przewidziany na lata 2005-2010.
Przyjeto go na spotkaniu RE w Brukseli w 2004 roku. Podkres$lono koniecznos¢ budowy
wzajemnego zaufania oraz wzajemnego uznawania orzeczen. Priorytetem miato by¢
rowniez zblizanie ustawodawstw. Zauwazono konieczno$¢ wzmocnienia Eurojustu
i Europolu w celu koordynacji postepowan’™. W doktrynie komentowano jednak wyraz-
ne stabo$ci programu, przede wszystkim brak wskazania wyraznego celu i mechani-
zmo6w realizacji akcentowanych dziatan”. Cho¢ dorobek legislacyjny przyjety w ramach
jego realizacji byt imponujacy, gotowo$¢ panstw do terminowej i prawidtowej imple-
mentacji aktow byta wysoce niesatysfakcjonujaca’.

Obecnie obowiazuje ,,Program Sztokholmski — otwarta i bezpieczna Europa dla

9977

dobra i ochrony obywateli”’’ przyjety podczas szczytu RE w 2009 roku. To kontynuacja
poprzednich planow wieloletnich, ale tez potwierdzenie miejsca PWBIiS w ramach cale-
go procesu integracji. Dokument ten ma szans¢ okazac si¢ rownie przelomowy jak Pro-
gram z Tampere i odegra¢ zdecydowanie wigksza role niz Program Haski, takze dzigki
nowym mozliwosciom, jakie przyniosty reformy TL®.

W ramach catej PWBIS funkcjonujg takze inne akty, niemajace charakteru wiaza-
cego, zaliczane do tzw. soft law. Cho¢ nie sg to akty normatywne, moga wywiera¢ na
nie duzy wptyw. Traktaty wymieniaja niektére z nich. Art. 288 TFUE stanowi, ze
w celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmuja rozporzadzenia, dyrektywy,
decyzje, zalecenia i opinie. Co do dwoch ostatnich prawodawca stwierdza, ze nie maja
mocy wigzacej. W ramach EPK istotng rol¢ moga odgrywacé zalecenia wskazujgce pan-
stwom na modelowe rozwigzania prawne. Art. 292 TFUE uprawnia Radg¢ i KE do ich

2 A. Grzelak, Unia Europejska na drodze do Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci,
Warszawa 2009, s. 15.

Program Haski: wzmacnianie wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w UE, Dz. Urz. UE 2005
C 53/1.

A. Grzelak, T. Ostropolski, System prawa UE. Przestrzen Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci
UE. Wspoipraca policyjna i sgdowa w sprawach karnych, tom X1, cz¢$¢ 1, [w:] seria System Prawa Unii
Europejskiej, Warszawa 2009, s. XI. 1-9.

> H. Kuczynska, op. cit., s. 39.

6 A. Gruszczak (red.), Program Sztokholmski — implikacje i wyzwania dla Unii Europejskiej i Polski, War-
szawa 2010, s. 116.

Program Sztokholmski: otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli, Dz. Urz. UE 2010
C 115/1.

8 A. Gruszczak, Program Sztokholmski..., s. 112.
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wydawania. Liczne sg takze deklaracje polityczne czy plany dzialania, o ktorych byta

juz mowa powyzej.

1.5. Wplyw orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwos$ci na rozwéj EPK

Podkresla si¢ wielokrotnie, ze TS przed reforma TL nie posiadal wyraznych kom-
petencji do zajmowania si¢ sprawami karnymi. TS dokonywat wyktadni celowosciowe;.
Wypracowywat na podstawie zasad ogoélnych stanowigcych prawo pierwotne nowe re-
guly wspolpracy, niewypowiedziane expressis verbis w Traktatach. Wywotywato to nie-
rzadko duze kontrowersje. TS nie mogt bowiem tworzy¢ dodatkowych kompetencji na
podstawie juz istniejacych — nawet w ramach bytego, wspolnotowego I filaru. Dlatego
tez dziatania TS w bylym IlI filarze uznawano za bardzo ekspansywne. Rozwazajac two-
rzenie EPK, konieczne jest wskazanie doniostej roli TS w tym procesie. Mimo istnienia
wyraznego ograniczenia jego jurysdykcji przed TL, w niektorych orzeczeniach wypro-
wadzal on swoja kompetencjg, majac jakby w zamiarze stopniowe przygotowanie panstw
cztonkowskich do zreformowania bytego III filaru.

Doniostym orzeczeniem byt wyrok w sprawie KE p. Rada”. TS wyprowadzit
kompetencje UE w sprawach karnych pomimo odrebnosci III filaru, potwierdzajac, ze
cho¢ co do zasady zaréwno przepisy prawa karnego, jak i zasady postgpowania karnego
nie nalezg do kompetencji Wspolnoty, czasami jest konieczne, aby ustawodawca wspol-
notowy przyjat srodki zwigzane z prawem karnym. W sprawie tej TS uniewaznit decy-
zje ramowa Rady podjeta poza ramami wspolnotowymi dotyczacg sankeji karnych
w zakresie powaznych przestepstw przeciwko srodowisku, twierdzac, ze kwestie te sg
nieodtacznym warunkiem zapewnienia peinej skuteczno$ci ustanowionych przez
Wspolnote przepisow. Skoro Wspdlnota dysponuje zgodnie z TWE podstawg prawng
okreslonej polityki, jest takze uprawniona do zastosowania sankcji karnych niezbed-
nych dla egzekwowania tej polityki bez wzgledu na ograniczenia wynikajace z 111 filara.
TS uznal, ze decyzja ramowa Rady wkraczata w kompetencje przyznane Wspdlnocie na
mocy TWE i naruszyta tym samym TUE, ktory daje wyzej wymienionym kompeten-
cjom pierwszenstwo.

W pozniejszej sprawie KE p. Rada® TS potwierdzit tez¢ przedstawionego powyzej
orzeczenia, stanowigc, ze Wspdlnota Europejska posiada kompetencj¢ do zobowigzania
panstw czlonkowskich, aby ustanowily sankcje karne dla urzeczywistnienia polityk
wspolnotowych. TS stwierdzit ponownie niewazno$¢ decyzji ramowej Rady. Rada za-
mierzata wzmocni¢ uregulowania prawnokarne dyrektywy w celu egzekwowania prze-

pisow dotyczacych zapobiegania zanieczyszczeniom pochodzacym ze statkow. Zdaniem

7 Wyrok TS z dnia 13.09.2005 r. w sprawie C-176/03 KE p. Rada UE, Zb. Orz. 2005, s. I-07879.
80 Wyrok TS z dnia 23.10.2007 r. w sprawie C-440/05 KE p. Rada UE, Zb. Orz. 2007, s. -09097.
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TS przyjecie tej decyzji ramowej wykraczato poza ramy prawa wspolnotowego, zostata
przyjeta przez Radg ,,ztozong z przedstawicieli rzadow panstw czlonkowskich w ra-
mach wspotpracy [...] zinstytucjonalizowanej w TUE”. TS zgodzit si¢ z KE, ktora
twierdzita, ze wspomniana decyzja ramowa zostata przyjeta w oparciu o niewlasciwag
podstawe prawna. Jej cel 1 tre$¢ objete sa kompetencjami WE przewidzianymi w TWE
w ramach wspdlnej polityki transportowej, co oznacza, ze akt mogt by¢ przyjety na
podstawie TWES!,

W kolejnym orzeczeniu TS rozszerzyl stosowanie zasady lojalnosci i wskazat na
konieczno$¢ stosowania zasad wypracowanych w odniesieniu do wspolnotowych dyrek-
tyw, réwniez do decyzji ramowych III filaru. TS w kontrowersyjnym wyroku wydanym
W sprawie postgpowanie karne przeciwko Marii Pupino®?, stwierdzil, ze wystepuje on
w III filarze jako instytucja wspolnotowa orzekajgca w ramach kompetencji na podsta-
wie TWE®. Wychodzac z zatozenia jednos$ci strukturalnej UE, TS stwierdzit koniecz-
no$¢ zastosowania zasad wspolnotowych takze poza wspdlnotami. Uznal, ze zasady
dotyczace trybu pytan prejudycjalnych z art. 234 TWE (obecnie art. 267 TFUE) stosuje
si¢ do postanowien bytego III filaru, cho¢ z zastrzezeniem warunkoéw przewidzianych
w dawnym art. 35 TUE. TS stwierdzit, Ze ,,bez wzgledu na osiagnigty stopien integracji
miedzy narodami Europy, majac na celu skuteczne przyczynianie si¢ do realizacji celow
Unii, autorzy TUE uznali za stuszne przewidzenie mozliwosci zastosowania w ramach
tytulu VI TUE instrumentow prawnych wywotujacych skutki analogiczne do tych, o kto-
rych mowa w TWE”3,

TS okreslit takze w tym wyroku charakter prawny decyzji ramowych w ramach
WPiSSK, a mianowicie odpowiedziat na pytanie, czy obowiazek dokonywania zgod-
nej wyktadni prawa krajowego znajduje zastosowanie z tym samym skutkiem i w tym
samym zakresie w ramach dawnego tytutu VI TUE. Zdaniem TS kompetencja preju-
dycjalna bytaby pozbawiona swej skutecznosci, gdyby jednostki nie miaty prawa po-
wolywania si¢ na decyzje ramowe celem uzyskania przed sadem krajowym zgodne;j
z prawem wspolnotowym wyktadni prawa krajowego. TS stwierdzil, ze mimo jego
ograniczonych kompetencji w tej sferze obowigzek zgodnej wyktadni cigzy na orga-
nach krajowych w takim samym stopniu®. Wyrok ten przyznaje decyzjom ramowym
mozliwo$¢ wywotywania skutku posredniego. TS skonkretyzowat takze warunki

81 A. Grzelak, Kompetencje WE do okreslania sankcji karnych w przepisach prawa wspélnotowego — glosa

do wyroku ETS z 13.09.2005 r. w sprawie C-176/03 Komisja przeciwko Radzie, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2006, nr 6, s. 50.

Wyrok TS z dnia 16.06. 2005 r. w sprawie C-105/03 postgpowanie karne przeciwko Marii Pupino,
Zb. Orz. 2005 s. 1-05285.

8 A. Gajda, op. cit., s. 187.

8 1. Skomerska-Muchowska, op. cit., s. V-390.

8 |bidem, s. V-379.
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orzekania w trybie prejudycjalnym na podstawie art. 35 TUE. Orzeczenie to zapewni-
o spdjnos¢ rozwoju UE — spdjnos¢ miedzy I i 111 filarem, mimo istnienia réznic w ich
statusach prawnych?®®.

W powyzszym wyroku, a nastgpnie w orzeczeniu wydanym w sprawie Advocaten
voor de Wereld VZW p. Leden van de Ministerraad®’ TS ustosunkowat si¢ do braku wy-
raznej kompetencji do wyktadni prawa pierwotnego. W obydwu sprawach potwierdzit,
ze jesli zostang spelnione warunki z dawnego art. 35 TUE i TS bedzie wtasciwy do orze-
kania w ramach pytania prejudycjalnego o waznos$ci i wyktadni np. decyzji ramowe;j,
oznaczaé to bedzie w sposdb nieunikniony koniecznos$¢ dokonywania wyktadni takze
postanowien prawa pierwotnego®. Podstawa uznania, ze wickszo$¢ zasad dotyczacych
ogo6lnej regulacji pytan prejudycjalnych powinna mie¢ zastosowanie do WPiSSK byto
takze podobne brzmienie dawnego art. 35 TUE do brzmienia dawnego art. 234 TWE
(obecnie art. 267 TFUE)®.

TS stwierdzit tez w uzasadnieniu w powyzszej sprawie, ze Rada miata prawo, na
podstawie zasady wzajemnego uznawania oraz z uwzglednieniem wysokiego stopnia
zaufania i solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi, okresli¢ liste przestepstw po-
wodujacych tak duze zagrozenia dla porzadku publicznego i bezpieczenstwa publiczne-
go, ze weryfikacja podwdjnej odpowiedzialnos$ci karnej nie jest konieczna. Potwierdzit
zatem kompetencje Rady w tym przypadku, zaznaczajac rownoczesnie, ze nie stanowi
ona harmonizacji prawa karnego.

Natomiast w wyroku w sprawie Segi i inni p. Rada®® TS rozszerzyt swoja kompe-
tencje w ramach WPiSSK, uznajac si¢ wlasciwym do orzekania w stosunku do wspol-
nych stanowisk w takim zakresie, w jakim maja one wywota¢ skutki prawne wobec jed-
nostki, mimo ze dawny art. 35 TUE wymieniat wyraznie akty prawa wtdérnego
podlegajace kompetencji TS, pomijajac wspolne stanowiska.

Warto przywotac jeszcze wyrok w sprawie postepowanie karne przeciwko Koztow-
skiemu®!, gdzie TS przesadzit o obowigzywaniu zasady solidarno$ci i zasady jednolitego
stosowania prawa takze w WPiSSK. TS podkreslit, Ze peini on role gwaranta zasady
jednolitego stosowania prawa wszedzie tam, gdzie uzyskat kompetencje. Istotnym wy-

zwaniem dla TS byta kwestia mocy wigzacej orzeczen wydanych w zwigzku z pytaniem

8 J. Barcz, Glosa do wyroku TS WE z 16.06.2005 r. w sprawie C-105/03 Pupino, ,,Kwartalnik Prawa Pu-
blicznego” 2005, nr 3, s. 297 i n.

7 Wyrok TS z dnia 3.05.2007 r. w sprawie C-303/05 Advocaten voor de Wereld VZW przeciwko Leden van
de Ministerraad, Zb. Orz. 2007, s. 1-03633.

8 1. Skomerska-Muchowska, op. cit., s. V-392.

8 lbidem, s. V-391.

% Wyrok TS z dnia 27.02.2007 r. w sprawie C-355/04 Segi i inni p. Rada, Zb. Orz. 2007, s. 1-01657.

o1 Wyrok TS z dnia 17.07.2008 r. w sprawie C-66/08 postgpowanie karne przeciwko Koztowskiemu,
Zb. Orz. 2008, s. I-06041.
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prejudycjalnym w dziedzinie WPiSSK wzgledem panstw cztonkowskich, ktére nie zto-
zyty deklaracji o uznaniu jurysdykcji TS. Wyrazono bowiem opini¢, ze powinno ono
wigzac jedynie te panstwa, ktore ztozyly deklaracje. TS przyjat odmienne stanowisko,
przesadzajac o obowigzywaniu zasady solidarnos$ci i zasady jednolitego stosowania pra-
wa takze w WPiSSK, co w konsekwencji oznacza obowiazek uwzgledniania przez
wszystkie panstwa wyktadni aktéw z zakresu WPiSSK oraz oceng ich legalnosci doko-
nang przez TS*.

Niewatpliwie nalezy stwierdzi¢, ze stopniowe rozszerzanie kompetencji TS w oma-
wianej dziedzinie, w ktorej wcigz dominowaty mechanizmy wspotpracy migdzyrzado-
wej, przyczynito si¢ do powolnego wzrostu zaufania panstw cztonkowskich i przygoto-

wania gruntu dla reform systemowych prowadzacych do uwspodlnotowienia dziedziny.

1.6. Ocena dotychczasowych osiagnieé¢ w ksztaltowaniu EPK

Mozna przyjac, ze przez ostatnie 40 lat mieliSmy do czynienia z imponujacym roz-
wojem dorobku unijnego w ramach EPK. Proces ten przebiegat z réznym natezeniem,
nierzadko napotykatl na brak poparcia wérod panstw cztonkowskich. Czgsto rzeczywi-
stos$¢ weryfikowata donioste plany i deklaracje polityczne, hamujac ich rozmach. Czasa-
mi wpltyw na nagle przyspieszenie miaty nie tyle zakonczone sukcesem dhlugotrwale
negocjacje zainteresowanych stron i ich gotowo$¢ do zrzeczenia si¢ suwerennych praw,
araczej biezace wydarzenia, np. zamachy terrorystyczne 11 wrzesnia 2001 roku w USA
czy 11 marca 2005 roku w Madrycie. Trzeba takze podkresli¢, ze przyjmowane instru-
menty prawne nie zawsze przektadaty si¢ na wlasciwe dziatania na poziomie krajowym.
Zrdznicowanie tempa i liczne nieprawidlowosci w implementacji aktow byty nagmin-
ne”. Rzecznik generalny TS UE Yves Bot stwierdzit, ze w kwestii europejskiej prze-
strzeni karnej postawa panstw wydaje si¢ czgsto sprowadza¢ do podpisania aktu praw-
nego, transpozycji do porzadku krajowego, a nastgpnie — podczas stosowania — do
zapoznania si¢ z jego trescia i1 podjecia wszelkich mozliwych krokow zapobiegajacych
skutkom, ktére dany akt powinien wywotywac™.

Dos¢ jednoznacznie natomiast doktryna ocenia ostatnig reforme TL. Jej pozytywne
przyjecie wynika z tego, ze w interesie wszystkich panstw lezy zapewnienie jak najwyz-
szego poziomu bezpieczenstwa, a celu ostatnich reform nalezy upatrywac wtasnie w dal-
szym, bardziej zintensyfikowanym i efektywnym tworzeniu wspolnej przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. TL przede wszystkim porzadkuje kwestie

prawno-organizacyjne wspolpracy. Zapobiega tez tworzeniu regulacji poza ramami UE

2 1. Skomerska-Muchowska, op. cit., s. V-394.

% A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-168 i n.

% 1. Bot, Powstanie europejskiej przestrzeni karnej — stan na dzis i nadzieje na jutro, [w:] A. Frackowiak-
-Adamska, R. Grzeszczak (red), Europejska przestrzen sqdowa, Wroctaw 2010, s. 53.
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przez panstwa cztonkowskie zainteresowane Scislejsza wspotpraca. Ciagle jednak do-
strzegalne sa obawy panstw w stosunku do ograniczania ich kompetencji w sferze prawa
karnego jako tradycyjnego obszaru suwerenno$ci narodowej. Stad tez rewolucyjne zmia-
ny TL sg jednoczesnie hamowane przez wprowadzenie m.in. mechanizméw kontrolnych
w postaci omowionych wczesniej ,,wentyli bezpieczenstwa”, a takze zastrzezenie pew-
nych wytacznych kompetencji dla panstw czy samo przesuwanie wejscia w zycie skut-
kéw reformy poprzez utrzymanie okresow przejsciowych. Cze$¢ reform jednak w prak-
tyce moze przynies¢ takze negatywne skutki. Dotyczy to przede wszystkim kwestii
wzmocnienia legitymacji demokratycznej w PWBIS. Zwigkszenie roli parlamentéw na-
rodowych moze znacznie spowolni¢ procesy decyzyjne, co wydaje si¢, szczegblnie
w tym obszarze, bardzo niepozadane®.

Nalezy jednoczesnie pamigtac, ze TL ,,nie stanie si¢ panaceum na nie zawsze dotad
zadawalajace rezultaty wspotpracy”®. Problemy we wspolpracy w sprawach karnych nie
wynikaja bowiem jedynie z niewydolnosci instytucjonalnej. Dlatego tez podkresla sie,
ze samo wprowadzenie reform instytucjonalnych przez TL nie dokona rewolucji. Ko-
nieczna jest analiza dotychczasowych doswiadczen i uwzglednianie jej w dalszych pla-
nach rozwoju integracji.

Warto tu takze przywota¢ glosy krytyczne, mowiace, ze w istocie TL dokonuje ,,in-
stytucjonalizacji wysokiego poziomu wyjatkowosci w PWBIS”, takie dziedziny jak np.
utrzymywanie porzadku i bezpieczenstwa wewnetrznego, wspotpraca i koordynacja kra-
jowych organdéw odpowiedzialnych za utrzymanie bezpieczenstwa sg nadal objete wyjat-
kami, ktore nie pozwalaja uznac tych dziedzin za poddane rezimowi wspdlnotowemu®’.

Cytowany juz Rzecznik Generalny TS UE zauwaza takze, ze ,,opdznienie w budo-
waniu europejskiej przestrzeni sgdowej jest duze. Wynika z historycznych zaszto$ci w po-
stawie panstw, ktore nigdy wczesniej, az do niedalekiej przesztosci, nie braty pod uwage
nawiazania wspolpracy z innymi, réznymi systemami inaczej niz na zasadzie wspOtpracy
politycznej, sprowadzajacej si¢ do stosowania ekstradycji. [...] Ta postawa, ktérg moze-
my zakwalifikowa¢ jako wzajemna nieufno$¢ przetrwata do naszych czasow™. Zrodta
problemdw integracyjnych w obszarze prawa karnego mozna zatem poszukiwaé w braku
zaufania mig¢dzy zainteresowanymi stronami. To stwierdzenie bedzie punktem wyjscia
dla dalszych rozwazan nad istota, znaczeniem, procesem ksztalttowania i wzmacniania
wzajemnego zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi dla urzeczywistnienia prawdzi-

wej, wspdlnej przestrzeni karne;.

% A. Grzelak, Przestrzen Wolnosci. .., s. 138 in.

% A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-170.

7 S. Carrera, F. Geyer, The reform Treaty & Justice and Home Affairs. Implications for the Common Area
of Freedom, Security and Justice, CEPS Policy Brief, Bruksela 2007, nr 141, s. 7.

L. Bot, Powstanie europejskiej przestrzeni karnej..., s. 54, 55.
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2. Zasada wzajemnego zaufania — wymiar prawny

2.1. Pojecie wzajemnego zaufania

Calosciowe, wieloaspektowe podejsécie do przyczyn integracji europejskiej zaryso-
wane we wstepie pozwala zrozumie¢ zaré6wno jej sukces, jak i w ogole mozliwos¢ jej
zaistnienia. W tym szerokim kontekscie nalezy takze szuka¢ zrodet wzajemnego zaufa-
nia, ktore uznaje si¢ za niezb¢dne dla funkcjonowania szczeg6lnie tak zaawanasowa-
nych struktur wspotpracy®.

Wiele opracowan naukowych analizujacych nowy obszar wspélpracy panstw
cztonkowskich UE w sprawach karnych postuguje si¢ okresleniem wzajemnego zaufa-
nia jako podstawy czy warunku wstepnego i koniecznego dla stworzenia wspdlnej prze-
strzeni w sprawach karnych. Przywotuje si¢ takze przyktad jednolitego rynku w ramach
wspotpracy ekonomicznej jako wzoru dla przestrzeni karnej. Nalezy zadaé pytania,
w jakim charakterze przywotywane jest pojgcie wzajemnego zaufania; czy jest to poje-
cie jedynie z pogranicza nauk spotecznych, czy moze — majac pozaprawne korzenie —
nabrato obecnie wymiaru prawnego.

Pierwsza refleksja nad istotag wzajemnego zaufania narzuca pozaprawne skojarze-
nia. Dlatego na poczatku rozwazan nad charakterem zasady wzajemnego zaufania w ra-
mach struktur unijnych warto przywota¢ podstawowe zalozenia socjologicznej teorii
zaufania. Teoria socjologiczna zaktada tworzenie wigzi spotecznych i budowe tadu in-
stytucjonalnego w oparciu o kapital spoteczny. Jest ona punktem wyjscia do dalszych
rozwazan nad zaufaniem i spotecznymi podstawami tadu publicznego. Podkresla si¢
jednak, ze socjologiczna teoria zaufania nie wystarcza do wyjasnienia ztozonych mecha-
nizmdéw politycznych w sferze bezpieczenstwa wewngtrznego i sprawiedliwos$ci rozwi-
janych w ramach UE. Przyjmujac, Ze celem wspotpracy panstw cztonkowskich UE, przy
udziale instytucji i organ6w unijnych, jest umocnienie transnarodowych mechanizmow
shuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa wewngtrznego, kontekst socjologiczny nie po-
zwala nam wyjasni¢ w petni omawianego problemu. Przy tworzeniu i w trakcie funkcjo-
nowania transnarodowych mechanizmoéw powinno si¢ jednak uwzgledniac i jak najle-
piej urzeczywistnia¢ spoteczne oczekiwania kierowane do instytucji odpowiedzialnych
za tad publiczny. Szczegolnie istotna jest mozliwo$¢ pokladania zaufania w organach
wymiaru sprawiedliwosci petnigcych podstawowa rolg ochrony obywatela i spoteczen-
stwa przed patologicznymi zjawiskami'®. Nie mozna tez wykluczy¢ jej przydatnosci

% M. Ficher, Mutual trust in European Criminal Law, University of Edinburgh School of Law Working
Paper Series 2009/10, s. 12.

100 B A. Misztal, Trust in Modern Societies. The search for the bases of social order, Cambridge 1996,
roz. 1.
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w prawnej analizie wzajemnego zaufania, gdyz TS, cho¢ odwotuje si¢ do niej w swoim
orzecznictwie, nie precyzuje tego pojecia®.

Twierdzac zatem, ze socjologiczna teoria zaufania nie jest w pelni adekwatna,
przywotuje si¢ ujecie normatywne. Traktuje ono zaufanie jako mechanizm kooperatyw-
nych zachowan opartych na wspolnie uznanych normach'®. Podstaw tego ujecia szuka
si¢ przede wszystkim w zasadzie ogolnej, sformutowanej w art. 4 § 3 TUE: ,,Zgodnie
z zasada lojalnej wspotpracy Unia i Panstwa Czlonkowskie wzajemnie si¢ szanuja
i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z Trakta-
tow”. TS w orzeczeniach dotyczacych spraw karnych odwotywatl si¢ do przedstawione;j
zasady lojalnosci nawet przed uwspodlnotowieniem przez TL bytego trzeciego filara'®.

Analizujac rozwdj integracji w sferze bezpieczenstwa wewnetrznego i sprawiedli-
wosci, trzeba pamigtaé¢ o duzej wrazliwosci tego obszaru uznawanego za bastion suwe-
renno$ci narodowej. Unia stworzyla w toku swojego ponad piecdziesiecioletniego roz-
woju ztozona, wielopoziomowa strukture bezpieczenstwa, ktora potrzebuje istnienia
silnych zwigzkow migdzy jej uczestnikami. Zlozone procesy decyzyjne, przeptyw in-
formacji, podziat kompetencji tworza czasami niezbyt przejrzysty system. Stusznie
zwraca si¢ zatem uwage, ze sprawne funkcjonowanie catego systemu odpowiadajacego
za bezpieczenstwo wewnetrzne i sprawiedliwos¢ na obecnym poziomie integracji unij-
nej wymaga sprawnosci operacyjnej, opracowanych wspolnie i realizowanych skutecz-
nie zasad, procedur, instrumentow prawnych, jak rowniez zaawansowanego poziomu
technologicznego. Niezbednym czynnikiem taczacym powyzsze czesci sktadowe EPK
musi by¢ natomiast wzajemne zaufanie. Zaufanie wynikajace z przekonania o rzetel-
nym i odpowiedzialnym podej$ciu uczestnikow do uzgodnionych zadan i celow. Zaufa-
nie oznaczajace takze gotowos¢ do poglebienia dalszej wspotpracy'®.

Mozna wyr6zni¢ zakres zarowno podmiotowy, jak i przedmiotowy wzajemnego
zaufania w sferze wspotpracy panstw w sprawach karnych!'®. Konieczno$¢ istnienia za-
ufania mozna rozpatrywac¢ w stosunku do réznych podmiotow. Dotyczy¢ moze ono or-
ganow rzadowych panstw cztonkowskich, jak i organéw wymiarow sprawiedliwosci.
O zaufaniu mozna méwic takze w kontekscie stosunkdéw wertykalnych, miedzy organa-
mi panstwowymi a obywatelami. T¢ ostatnig relacje nalezatoby jednak rozumie¢ szero-
ko, nie tylko jako stosunek organow panstwowych i obywateli tego panstwa. Idea EPK

zaktada bowiem, ze kazdy obywatel UE powinien mie¢ pewnos¢ co do ochrony prawnej

101 M. Ficher, op. cit., s. 12.

12 F, Fukuyama, Zaufanie. Kapital spoleczny a droga do dobrobytu, Warszawa — Wroctaw 1997, s. 38.

103 M. Ficher, op. cit., s. 12.

104 A. Gruszczak, Wspélpraca policyjna w UE w wymiarze transgranicznym. Aspekty polityczne i prawne,
Krakow 2009, s. 231, 232.

195 M. Ficher, op. cit., s. 13.
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na podobnym, wysokim poziomie w kazdym panstwie czlonkowskim niezaleznie od
narodowo$ci’®. Przedmiot wzajemnego zaufania natomiast bedzie zaleze¢ od zakresu
podmiotowego. Zaczynajac od generalnych sformutowan, mozna moéwi¢ o zaufaniu do
funkcjonowania systeméw prawnych, do sadownictwa czy przestrzegania rzadow pra-
wa. Przechodzac nastepnie do bardziej precyzyjnych okreslen odnoszacych sie do
wspotpracy w ramach konkretnych instrumentow prawnych, moéwi¢ mozna np. o zaufa-
niu w dokladne implementowanie danej decyzji ramowej czy rzetelne wykonywanie
wnioskOw o pomoc prawna.

Przedstawione powyzej rdézne plaszczyzny, na ktorych pojawia si¢ wymog zaufa-
nia, nie beda w jednakowym stopniu poddane analizie w tej pracy. Szczegolnym zainte-
resowaniem podczas rozwazan nad charakterem zasady wzajemnego zaufania objecte
beda stosunki miedzy organami tworzacymi prawo i organami je stosujacymi. O wymo-
gu wzajemnego zaufania migdzy wladzami panstwowymi mowi si¢ przede wszystkim
w kontekscie wspotpracy migdzyrzadowej, polegajacej na wykonywaniu wspodlnie
uzgodnionych zatozen. Konieczno$¢ wzajemnego zaufania migdzy organami stosujacy-
mi prawo stanowi natomiast novum w tradycyjnie ujmowanej wspotpracy migdzynaro-
dowej. Organy stosujace prawo powinny bowiem mie¢ zaufanie nie tyle do samego
systemu prawnego drugiego panstwa, ile do efektow jego funkcjonowania, do orzeczen
i decyzji, a takze legitymacji i kompetencji obcych organdw'?’. Wszystkie te sytuacje
wymagaja posiadania wiedzy na temat kazdego uczestnika wspolpracy. Wzajemne po-
znawanie swoich systemow prawnych wydaje si¢ kluczowym aspektem catego procesu
budowania EPK, co zostanie poddane szczegdtowej analizie w rozdziale trzecim. Dlate-
go tez pojecie wzajemnego zaufania umieszcza si¢ miedzy abstrakcyjng wiara, ze druga
strona przestrzega ustalonych regut, a pewng wiedza. Zaufanie traktowane powinno by¢
jako przekonanie oparte w znacznym stopniu na konkretnej wiedzy'%.

Istotny jest takze zwigzek pomiedzy zaufaniem a legitymacja dziatan UE w sferze
prawa karnego'”. Do czasu reformy TL sfera wspotpracy w sprawach karnych byta bar-
dzo krytykowana wlasnie za brak legitymacji, za brak mechanizméw demokratycznych,
przede wszystkim za niklg role Parlamentu Europejskiego, parlamentéw narodowych,
za tworzenie prawa oderwanego od obywateli. TL wprowadzit istotne zmiany w tym
zakresie, co zostato wykazane w rozdziale pierwszym. Dlatego tez uzna¢ nalezy ostatnig
reforme traktatow za krok ku wzmocnieniu wzajemnego zaufania.

Nalezy takze podkresli¢, ze zaufanie ze swojej istoty jest zjawiskiem dynamicz-

nym. Zawsze zawiera¢ bedzie pewien element ryzyka. Proces budowania zaufania

106 A. Grzelak, Unia Europejska..., s. 16.
07 M. Ficher, op. cit., s. 13.

198 |bidem, s. 17, 18.

19 1hidem, s. 17.
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migdzy suwerennymi panstwami jest dlugotrwaty i wymaga zaangazowania dwoch
stron. Jednoczes$nie osiagniete rezultaty moga by¢ utracone bardzo szybko. Pamigtac
nalezy o ciagtosci tego procesu, ktory wlasciwie nigdy nie zostanie zakonczony.

Na koniec wstepnych rozwazan nad samym pojegciem zaufania w EPK nalezy jesz-
cze dodacd, ze pojecie to, ze swojej istoty zmienne, nie tylko podlega¢ bedzie ciaglemu
rozwojowi, ale tez jego stopien bedzie zrdéznicowany w zaleznosci od konkretnej dzie-
dziny wspotpracy, a nawet w ramach jednej polityki. Wymagany, pozadany czy tez ist-
niejacy stopien wzajemnego zaufania migdzy panstwami cztonkowskimi moze zatem

rdznié sie znacznie w zalezno$ci od konkretnego instrumentu prawnego'°.

2.2. Zastosowanie zasady wzajemnego zaufania

Moze si¢ wydawaé, ze na kazdym etapie wspolpracy migdzy suwerennymi pod-
miotami wymagane jest zaufanie do siebie nawzajem, zaufanie, ze druga strona dziata
w dobrej wierze, ze rzetelnie wykonuje zobowigzania, dostosowuje si¢ do wspdlnie
ustalonych standardoéw. Jednak koniecznos¢ istnienia wzajemnego zaufania nie znajduje
jednolitego zastosowania w ramach catej wspolpracy panstw UE. Z jednej strony zale-
ze¢ bedzie od podzialu kompetencji miedzy UE a panstwami cztonkowskimi, ich rodza-
ju, z drugiej strony od etapu wspotpracy, jego zaawansowania.

W pierwszym rozdziale pracy zostata juz omowiona kwestia podziatu kompetencji
migdzy panstwami cztonkowskimi a UE. Kompetencje przyznane UE mozna podzieli¢
na wylaczne oraz niewylaczne. Kompetencje niewytaczne dzielg si¢ natomiast na dzie-
lone oraz kompetencje w zakresie prowadzenia dziatan w celu wspierania, koordynowa-
nia lub uzupehiania dziatan panstw cztonkowskich. Wspodtpraca w sprawach karnych
jako cze$¢ PWBIS zgodnie z art. 4 § 3 TFUE zostata zaliczona do katalogu dziedzin
objetych kompetencjami dzielonymi. Zarowno panstwa cztonkowskie, jak i UE moga
stanowi¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace z tym zastrzezeniem, ze panstwa
wykonujg swoje kompetencje w takim zakresie, w jakim UE ich nie wykonuje albo za-
przestata je wykonywac.

W tym miejscu podda¢ analizie nalezy zwigzek migdzy rodzajem kompetencji
a zasadg wzajemnego zaufania. Jesli panstwa cztonkowskie zdecyduja si¢ przyzna¢ UE
kompetencje wylgczne, wowczas nie bedzie miejsca na rozwazanie koniecznos$ci same-
go istnienia czy budowania wzajemnego zaufania. Panstwa bowiem, kierujac si¢ wigk-
sza skutecznoscig danej polityki, moga przekaza¢ cze$¢ suwerennych praw na rzecz
organizacji ponadnarodowej. Cho¢ sam akt przyznania kompetencji wytgcznych dowo-

dzilby istnienia duzego zaufania i przekonania o efektywniejszym dziataniu organéw

10 1bidem, s. 19.
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ponadnarodowych w danej dziedzinie, w takiej sytuacji na dalszym etapie stosowania
prawa zaufanie nie bedzie juz odgrywac kluczowe;j roli.

Szczegolnie interesujacg natomiast, z punktu widzenia zasady wzajemnego zaufa-
nia, jest sfera objeta kompetencjami dzielonymi, obszar, w ktorym zaréwno UE, jak
i panstwa cztonkowskie sg uprawnione do dziatania. T¢ sfere kompetencji nalezy takze
wigza¢ z zasadg pomocniczosci, ktoéra wywaza odpowiedni poziom interwencji UE oraz
samodzielnych dziatan panstw cztonkowskich na kazdym szczeblu wspotpracy: euro-
pejskim, krajowym czy regionalnym. W kazdym z przypadkéw UE moze interweniowac
tylko woweczas, jesli jest w stanie dziala¢ skuteczniej niz panstwa cztonkowskie. W ra-
mach wspoélpracy wymiardw sprawiedliwosci i wspotpracy policyjnej w sprawach kar-
nych panstwa cztonkowskie podejmujg przedsigwzigcia samodzielnie, chyba ze dla
wiekszej skutecznosci i korzysci wszystkich czlonkow UE przejmie inicjatywe. W tej
sferze pozostawiono wigc szerokie pole dziatania dla poszczegolnych panstw cztonkow-
skich. Brak wytacznosci jednolitych dziatan ponadnarodowych organéw rodzi potrzebe
ciaglego wzmacniania wzajemnego zaufania wszystkich uczestnikow wspotpracy.

Zastosowanie wzajemnego zaufania rézni si¢ takze w zaleznosci od konkretnego
momentu tworzenia EPK. Jak juz bylo przedstawione w rozdziale pierwszym, podsta-
wowym instrumentem prawnym wykorzystywanym we wspotpracy w sprawach kar-
nych sg dyrektywy. Analizujac proces tworzenia standardow unijnych w omawianej
dziedzinie za pomocg dyrektyw, mozemy wyrdznic trzy etapy. Pierwszym etapem jest
tworzenia regulacji unijnych, co do zasady w zwyklej procedurze prawodawczej przez
unijnych prawodawcow, czyli Rade 1 Parlament Europejski. Drugim etapem jest ich im-
plementacja — wdrazanie norm unijnych do systemow krajowych. Trzecim etapem jest
stosowanie unijnych przepisow w sprawach indywidualnych. Z fatwoscig mozna dojs¢
do konkluzji, ze nawet jesli istnieje wickszosciowa wola polityczna przy tworzeniu dy-
rektyw, poszczegdlne panstwa na poziomie krajowym moga zniweczy¢ zalozone cele
poprzez nieprawidtowa implementacje. Co wigcej, nawet przy terminowej i prawidlo-
wej implementacji brak zaufania migdzy organami stosujacymi prawo moze doprowa-
dzi¢ do braku skutecznos$ci regulacji. Wydaje si¢, ze wzajemne zaufanie powinno by¢
budowane szczeg6lnie migdzy organami stosujacymi prawo. Latwiej bowiem o deklara-
cje polityczne o gotowosci do wzmacniania wspodtpracy czy nawet o uchwalanie kon-
kretnych aktow przez Rade i PE, instytucje UE, w ktorych zasiadaja ludzie zaznajomie-
ni z problematyka unijna, niz o przekonanie o shusznosci rozwigzan tworzacych EPK na
poziomie tysigcy urzednikow i funkcjonariuszy krajowych, ktérzy stosowa¢ maja na co

dzien innowacyjne instrumenty prawne prawodawcy unijnego.

39



Aleksandra Cecylia Statkiewicz

2.3. Zasada wzajemnego zaufania w orzecznictwie TS w sprawach karnych

Zasada wzajemnego zaufania nie zostata wymieniona w Traktatach. Jednak nie
moze to zamykac drogi do rozwazan nad jej prawnym charakterem. Dla uzasadnienia
mozna przywota¢ tu podstawowa zasad¢ prawa UE, jaka jest zasada pierwszenstwa
prawa UE nad porzadkami krajowymi. Trybunat Sprawiedliwosci juz w latach 60. po-
twierdzat jej istnienie mimo braku konkretnego przepisu w Traktatach. W wyrokach
w sprawie Van Gend en Loos™ z 1963 roku oraz w sprawie Costa v. E.N.E.L.""* z 1964
roku TS orzekt, ze Wspdlnota stanowi odrgbny porzadek prawnomigdzynarodowy, na
rzecz ktorego panstwa czlonkowskie ograniczyly trwale swoje suwerenne prawa
i w konsekwencji nie mogg ustanawia¢ regulacji sprzecznych z istota Wspdlnoty. Co
wigcej, stosowanie prawa wynikajacego z Traktatu nie moze by¢ wylaczone przez prze-
pisy krajowe, gdyz naruszatoby to wspolnotowy charakter tego prawa i podwazaloby
podstawy prawne funkcjonowania Wspodlnoty'®. Cho¢ zasada pierwszenstwa jest obec-
nie niekwestionowana, co potwierdzaja liczne orzeczenia TS, ta zasada ogdlna nie zo-
stata sformutowana w Traktatach'*. Dlatego tez, mimo braku podstawy traktatowej,
mozna stwierdzi¢, ze wzajemne zaufanie to nie tylko koncepcja teoretyczna, lecz ze
znajduje ono swoj wyraz normatywny'®. Dla potwierdzenia tej tezy warto przywotaé
kilka kluczowych orzeczen TS.

Fundamentalnym dla tworzonej EPK orzeczeniem TS jest wyrok w sprawie
Gozutok i Briigge®. Bylo to pierwsze orzeczenie wydane w procedurze pytan prejudy-
cjalnych w sprawach karnych, jak takze pierwsze orzeczenie TS odnoszace si¢ do wy-
ktadni dorobku Schengen. TS w uzasadnieniu wyroku stwierdzil, ze pomigdzy umawia-
jacymi sie¢ panstwami istnieje wzajemne zaufanie co do systemow sadownictwa karnego.
W konsekwencji kazde ze wspomnianych panstw akceptuje stosowanie prawa karnego
obowiazujacego w innych panstwach cztonkowskich, nawet gdy zastosowanie wiasne-
go prawa krajowego prowadzitoby do innego rozwigzania'’. TS potwierdzit istnienie
zaufania migdzy krajami UE, co oznacza przekonanie o efektywnym funkcjonowaniu
wymiaréow sprawiedliwosci we wszystkich panstwach cztonkowskich. Co wiecej, TS

podkreslit jednocze$nie wystepowanie odrebnosci pomigdzy poszczegdlnymi krajami,

1 Wyrok TS z dnia 05.02.1963 r. w sprawie Van Gend en Loos v. Nederlandse Administratie der Belastin-
gen, 26/62, ECR 1963/00001.

12 Wyrok TS z dnia 15.07.1964 r. w sprawie Flaminio Costa v. E.N.E.L., 6/64, ECR 1964/00585.

13 p. Miktaszewicz, Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego w krajowych porzqdkach prawnych we-
diug orzecznictwa ETS i Sqdu Pierwszej Instancji. Omowienie wybranych orzeczen 1963—2005, Biuro
Trybunatu Konstytucyjnego, Zespot Orzecznictwa i Studiow, 2005, s. 3, 4.

114 1bidem, s. 1.

15 A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-99.

16 Wyrok TS z dnia 11.02.2003 r. w sprawie C-187/01 i C-385/01 postepowanie karne v. Hiiseyin Goziitok
(C-187/01) i Klaus Briigge, Zb. Orz. 2003, s. I-1345.

17 lbidem, pkt 33.
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co nie stanowi przeszkody w istnieniu wzajemnego zaufania. W tej konkretnej sprawie
wypowiedzial si¢, ze stosowanie przez panstwo cztonkowskie zasady ne bis in idem
z art. 54 KWUS'"8 w kontekécie postepowan prowadzacych do wygasniecia prawa
oskarzyciela publicznego do oskarzenia, ktore mialy miejsce w innym panstwie czton-
kowskim bez udziatu sadu, nie moze zosta¢ uzaleznione od warunku, aby porzadek
prawny pierwszego panstwa cztonkowskiego réwniez nie wymagat udziatu sadu. Zatem
nawet jesli system jednego panstwa nie zna danej instytucji prawnej, panstwo to zobli-
gowane jest, bazujac na zasadzie wzajemnego zaufania, do uznania wynikoéw stosowa-
nia prawa karnego drugiego panstwa. TS zauwazyl, ze jest to jedyna dopuszczalna wy-
ktadnia art. 54 KWUS, ktéra umozliwia skuteczne stosowanie tego przepisu. Kladzie
ona akcent na przedmiot i cel zasady ne bis in idem, a nie na aspekty proceduralne czy
czysto formalne. Taka interpretacja konieczna jest wiasnie ze wzglgdu na réoznorodnosé
systemow prawnych w panstwach cztonkowskich, co nie powinno stanowi¢ przeszkody
dla prowadzenia szerokiej wspolpracy. Dzigki powotanej zasadzie wzajemnego zaufa-
nia nie jest wymagana doglgbna harmonizacja przepisow postgpowania karnego'”. Za-
pewnienie skutecznego stosowania tego przepisu natomiast stato si¢ jednym z prioryte-
tow UE, gdyz w drodze TA wiaczono dorobek Schengen'? do acquis UE.

To pierwsze orzeczenie TS na podstawie dawnego art. 35 TUE w sprawach kar-
nych stanowi wyrazne i bezposrednie odwotanie do zasady wzajemnego zaufania. Na-
lezy jednak podkresli¢, ze TS zadeklarowat jej istnienie, ale jej nie wykreowat. Zauwa-
7a sie, ze podej$cie TS w tej sprawie przypomina niezmiernie orzeczenie dotyczace
kwestii wzajemnego uznawania w ramach jednej ze swobod ekonomicznych, to znaczy
swobodnego przeptywu towarow. TS w sprawie Cassis de Dijon'' przywotywal takze
wzajemne zaufanie panstw czlonkowskich jako podstawe obowigzku panstw uznawa-
nia swoich standardow'?2. Wyrok ten zapoczatkowal stosowanie zasady wzajemnego
uznawania, wedtug ktorej towar wyprodukowany zgodnie z przepisami jednego pan-
stwa cztonkowskiego lub wprowadzony w tym panstwie legalnie do obrotu powinien

mie¢ dostep do krajowych rynkéw wszystkich panstw cztonkowskich. Ta ogolna zasada

118 Konwencja Wykonawcza do Uktadu z Schengen z 14.06.1985 1. migdzy Rzgdami Panstw Unii Gospo-
darczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego
znoszenia kontroli na wspélnych granicach, sporzadzonej w Schengen 19.06.1990 r., Dz. Urz. UE L 239
7 22.09.2000 r., s. 19-62.

19 A. Gajda, op. cit.,s. 178 in.

120 Uktad miedzy Rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Repu-
bliki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych granicach, Dz. U. L 239
z22.9.2000, s. 13-18.

121 Wyrok TS z dnia 20 lutego 1979 r. w sprawie 120/78 — ‘Cassis de Dijon’ — Rewe-Zentrale AG v. Bunde-
smonopolverwaltung fur Brantwein (Niemcy); ECR 1979 00649.

122 N. Thwaites, Mutual trust in Criminal Matters: the European Court of Justice gives a first interpretation
of a provision of the Convention implementing the Schengen Agreement, “European and International
Law”, Vol. 4, No. 3, 2003, s. 260.
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moze by¢ ograniczona tylko w wyjatkowych sytuacjach, tzn. gdy przyjmowane przez
panstwo cztonkowskie $rodki wptywajace na import towaréw z innych panstw beda
znajdowac zastosowanie zarowno do produktow krajowych, jak i do produktow impor-
towanych oraz bedzie to uzasadnione jednym z wymogoéw koniecznych, np. ochrong
konsumenta, ochrong zdrowia publicznego czy srodowiska. P6zniej zasada wzajemnego
uznawania przyjeta si¢ takze w innych dziedzinach wspotpracy, a wraz z nig konieczny
warunek wstepny jej stosowania, czyli wzajemne zaufanie. Mozna zatem przyjac, ze
omowione orzeczenie w sprawie Gozitok i Brigge rozszerzylo zastosowanie zasady
wzajemnego zaufania na obszar wspotpracy w ramach bylego trzeciego filaru.

Co ciekawe, obydwa wyroki traktowane sa takze jako posrednie zachecenie panstw
cztonkowskich do harmonizacji prawa karnego. Orzeczenie w sprawie Cassis de Dijon
sktonito panstwa cztonkowskie do uzgodnienia wspolnych standardow dopuszczania to-
wardw na rynek, ktore w inny sposob trudno bytoby zharmonizowaé. Nawet czeSciowa
harmonizacja pozwala ustanowi¢ bowiem minimalne gwarancje wspdlnie wyznawanych
zasad'®, co w konsekwencji pomaga panstwom traktowac obce towary jak wtasne w ra-
mach wspolpracy gospodarczej czy tez pomaga we wspotpracy w sprawach karnych
realizowac zasade ne bis in idem w niespotykanym dotad migdzypanstwowym kontek-
Scie'?*. Warto podkresli¢, ze zastosowanie tej zasady w stosunkach miedzypanstwowych
jest nowatorskim rozwigzaniem na skale swiatowa. Cho¢ wczesniejsze konwencje, jak
np. Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych!* z 1966 roku czy Proto-
kot nr 7 dotaczony do Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci'*® zawie-
raja zasade ne bis idem, uzywana jest ona jednak w kontekscie krajowym, to znaczy
wprowadza zakaz podwojnego karania za ten sam czyn w granicach jednego kraju. Rada
Europy przyjeta nastgpnie dwie konwencje'?” w latach 70. wprowadzajace mi¢dzynaro-
dowy wymiar zasady ne bis idem, jednak nie zostaly one ratyfikowane przez wigkszosc¢
panstw UE!?8, dlatego tez majg marginalne znaczenie dla praktyki.

Orzeczenie Gozutok i Briigge stanowi znamienny etap rozwoju EPK. TS przywo-
luje je systematycznie w kolejnych sprawach karnych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
w momencie wydania wyroku, tj. w 2003 roku, gdy sprawy karne objgte byly wciaz

miedzyrzadowym rezimem, spotkal si¢ on z wieloma krytycznymi komentarzami.

123 1bidem, s. 260.

124 H. Hinterhofer, European Criminal Law, Salzburg 2011, s. 51.

125 Art. 14 § 7 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r.,
Dz. U.z 1977 r. nr 38, poz. 167.

126 Protokot nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, z dnia 22.11.1984 r.,
CETS nr 117, Dz. U. 2003 Nr 42, poz. 364, art. 4.

127 Art. 53-57 Europejskiej Konwencji o migdzynarodowej wazno$ci wyrokéw karnych z 28.05.1970 r.,
CETS nr 070; oraz art. 35-37 Europejskiej Konwencji o przenoszeniu postepowan w sprawach karnych
z dnia 15.05.1972 r., CETS nr 073.

128 H. Hinterhofer, op. cit., s. 51.

42



Zasada wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jako podstawa budowania...

Kontrowersje wzbudzito, zdaniem wielu, zbyt znaczace zaangazowanie TS w sferze,
gdzie do tej pory nie odgrywatl on istotnej roli. Orzeczenie to stato si¢ jednoczes$nie
impulsem dla podjecia prac nad potencjalnym uwspdlnotowieniem calego dawnego
trzeciego filaru'?.

Powyzsze orzeczenie, jak juz wspomniano, powotywane jest w wielu sprawach
z zakresu prawa karnego. Warto tu przytoczy¢ m.in. wyrok TS wydany w procedurze
pytania prejudycjalnego w sprawie przeciwko L.H. van Esbroeckowi'*’. TS ponownie
dokonat wyktadni art. 54 KWUS i powtorzyl, ze zasada ne bis in idem oznacza istnienie
wzajemnego zaufania miedzy umawiajacymi si¢ panstwami co do ich systemow sagdow-
nictwa karnego. Jest to donioste orzeczenie dotyczace sformutowania ,,ten sam czyn”
w kontekscie przepisu mowigcego, ze: ,,Osoba, ktorej proces zakonczyt si¢ wydaniem
prawomocnego wyroku w jednej umawiajacej si¢ stronie, nie moze by¢ §cigana w innej
umawiajacej si¢ stronie za ten sam czyn [...]”. TS uznal, Ze istnienie odmiennych kwa-
lifikacji prawnych co do tego samego czynu w dwoch panstwach nie moze stanowic
przeszkody do stosowania zasady ne bis in idem. Wtasnie ze wzgledu na wzajemne za-
ufanie mi¢dzy panstwami cztonkowskimi, dla uznania konkretnych aktywnosci za ,,ten
sam czyn” nie jest istotna tozsamo$¢ kwalifikacji prawnej tych zachowan lub chronione-
go interesu prawnego, lecz decydujacym kryterium jest tozsamos$¢ zdarzenia, rozumia-
nego jako ,,istnienie catosci, na ktdorg sktadajg si¢ nierozdzielnie ze sobg zwigzane za-
chowania”"*'. Dla skutecznosci przywotywanego przepisu nie mozna odwotywac si¢ do
konkretnego sformutowania znamion przestgpstwa. Naturalne jest, ze sposéb wyrazenia
kwalifikacji prawnych r6zni si¢ w kazdym panstwie UE, jednak nie stanowi to przeszko-
dy dla efektywnego stosowania dorobku unijnego.

Kolejnym orzeczeniem prejudycjalnym, ktore warto tu przywotaé, jest wyrok TS
wydany w sprawie Dominika Wolzenburga'**. Rzecznik generalny Yves Bot w opinii do
sprawy stwierdzit, ze panstwa cztonkowskie zdecydowaly si¢ budowac¢ EPK oraz wpro-
wadza¢ innowacyjne instrumenty oparte na zasadzie wzajemnego uznawania. Oznacza
to tym samym, ze panstwa cztonkowskie zrezygnowaly w pewnym zakresie z suweren-
nego wladztwa i nie moga juz unikna¢ objecia ich wiasnych obywateli postepowaniami
prowadzonymi przez organy sagdowe innych panstw cztonkowskich. Rzecznik przywotat
preambute decyzji ramowej o ENA dla wyjasnienia, dlaczego ta cze¢$ciowa rezygnacja

z suwerennego wladztwa byta w ogdle mozliwa. Wymieniona decyzja ramowa stanowi,

122 N. Thwaites, op. Cit., s. 262.

130 Wyrok TS 2 9.03.2006 w sprawie C-436/04 postgpowanie karne p. Leopold Henri Van Esbroeck, Zb. Orz.
20006, s. 1-2333.

131 1bidem, pkt 42.

132 Wyrok TS z dnia 06.10.2009 r. w sprawie C-123/08 postgpowanie karne p. Dominik Wolzenburg, Zb. Orz.
2009, s. 1-09621.
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ze ,,mechanizm europejskiego nakazu aresztowania opiera si¢ na wysokim stopniu za-
ufania w stosunkach mi¢dzy panstwami cztonkowskimi'*. Rzecznik Generalny stwier-
dzil, ze istnienie zaufania zostato potwierdzone kilkoma dziataniami, m.in. rezygnacja
panstw cztonkowskich z ich prawa do $cigania (zasada ne bis in idem wyrazona w art. 54
KWUS). Yves Bot przywotat omdwione powyzej orzeczenie w sprawach potgczonych
Gozitok i Briigge, podkreslajac, ze zasada ne bis in idem, bez wzgledu na to, wedtug
jakich zasad wymierzono kare, zaktada, ze panstwa cztonkowskie akceptuja nawet od-
mienne rozstrzygnigcia innych panstw cztonkowskich. Opinia do sprawy Dominika
Wolzenburga dostarcza nam takze uzasadnienia dla istnienia wzajemnego zaufania. Yves
Bot zauwaza, ze zaufanie to oparte jest na wielu czynnikach. Po pierwsze kazde panstwo
cztonkowskie, przystepujac do UE, wykazato, Ze jest panstwem prawa przestrzegajagcym
praw podstawowych okreslonych w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, a od 2000
roku takze w Karcie Praw Podstawowych UE". Ponadto w uzasadnienia do projektu
wspomnianej decyzji ramowej KE zapewnita, ze wszystkie panstwa czlonkowskie uzna-
ja wymagana wizj¢ panstwa prawa. Co wigcej, wzajemne zaufanie do systemow wymia-
ru sprawiedliwos$ci innych panstw cztonkowskich stanowi logiczng i nieunikniong kon-
sekwencj¢ ustanowienia wspolnego rynku i europejskiego obywatelstwa. Warto tu zatem
podkresli¢ ciekawy zwigzek migdzy funkcjonowaniem jednolitego rynku a wypracowa-
niem skutecznych dziatan integracyjnych w sprawach karnych. Z jednej strony zaawan-
sowana wspoOtpraca gospodarcza moze stanowi¢ jedno ze zrodet wzajemnego zaufania
takze w zakresie prawa karnego, z drugiej strony to wlasnie m.in. artykul 54 KWUS
zagwarantowa¢ ma swobodne przemieszczanie si¢ obywateli UE w ramach jednolitego
rynku. Celem tego artykutu jest zapewnienie, by nikt nie byl $cigany za te same czyny
w kilku panstwach cztonkowskich z powodu korzystania z prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢. Obie dziedziny wspdtpracy funkcjonujg zatem na zasadzie wzajemno-
$ci i taczg je silne wspotzaleznoscei.

Cytowany juz rzecznik generalny TS Yves Bot podkreslit wyraznie rolg¢ wzajemne-
go zaufania na obecnym etapie wspolpracy. Stwierdzil, Ze majac wcigz Swiadomosé
braku szerokiej harmonizacji prawa karnego materialnego i procesowego, panstwa
cztonkowskie, wtasnie dzieki budowaniu wzajemnego zaufania, moga nabra¢ przekona-
nia, ze warunki, na jakich ich obywatele beda Scigani i sagdzeni w innych panstwach
cztonkowskich, odpowiadaja prawom posiadanym w kraju ich pochodzenia oraz ze inne

133 Decyzja ramowa Rady 2002/584/WSiSW z dnia 13.06.2002 r. w sprawie europejskiego nakazu areszto-
wania i procedury wydawania 0sob migdzy Panstwami Cztonkowskimi, Dz. Urz. WEL 190z 18.07.2002 .,
s. 1-20, zmieniona decyzja ramowa Rady 2009/299/WSiSW, Dz. Urz. UE L 81 z27.03.2009 ., s. 24-36,
motyw 10.

134 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. U. C 83 z 30.3.2010 r., s. 389—403.
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panstwa cztonkowskie umozliwig im wtasciwg ochrone prawng pomimo trudnosci jezy-
kowych oraz braku znajomosci procedury!'*.

W zakonczeniu analizy orzecznictwa TS UE odwotujacego si¢ do zasady wzajem-
nego zaufania w ramach EPK warto przedstawi¢ rowniez, jak ta zasada zostaje adapto-
wana przez s¢dziow krajowych. Sady krajowe stanowia czes$¢ systemu sadowego catej
UE. S¢dziowie krajowi zatem, orzekajac w kwestiach poddanych rezimowi unijnemu,
staja si¢ sedziami UE. Dlatego tez na uwagg zasluguje orzeczenie polskiego wymiaru
sprawiedliwosci przywolujace zasade zaufania. Sad Najwyzszy w uchwale'*® z 2006
roku w sprawie Adama G. $ciganego w trybie ENA przez organy belgijskie uznal, ze
»dopuszczalno$¢ negatywnej weryfikacji przestanek wydania nakazu w panstwie jego
wykonania musi by¢ ograniczona do zupethie wyjatkowych wypadkow, o czym przesa-
dza zasada wzajemnego zaufania, stanowigca fundament wspotpracy sadowej migdzy

panstwami cztonkowskimi UE”.

2.4. Normatywny charakter zasady

Analizujac charakter zasady wzajemnego zaufania, warto przywotac¢ orzeczenie
prejudycjalne wydane na wniosek sadu niemieckiego w postepowaniu przeciwko Klau-
sowi Bourquainowi'¥’, a szczegdlnie opini¢ w sprawie wydang przez rzecznika general-
nego Damasa Ruiza-Jaraba Colomera'*. Stwierdzit on, ze cho¢ pojecie wzajemnego
zaufania jest jeszcze swieze w konstrukcji europejskiego systemu wymiaru sprawiedli-
wosci w sprawach karnych, lezy ono u podstaw zasady wzajemnego uznawania, ktora
funkcjonuje juz od kilkunastu lat jako kamien wegielny budowanej EPK'.

Rzecznik generalny Damas Ruiz-Jarab Colomer zauwazyl, ze przywotanie zasady
zaufania przez panstwa cztonkowskie, co nastgpilo najpierw w Agendzie z Tampere,
a p6zniej w decyzji ramowej w sprawie ENA, byto zwiastunem rychlego orzeczenia TS
podkreslajacego znaczenie wzajemnego zaufania w ramach budowanej EPK. TS uczynit
to w omowionym juz wyroku w sprawach potgczonych Géziitok i Briigge, gdzie zasada
wzajemnego zaufania stata si¢ kluczem dla stosowania jednego z donio$lejszych osig-
gnie¢ wspolpracy karnej, zasady ne bis in idem w kontekscie miedzypanstwowym. TS
wskazat jedyng mozliwa wyktadni¢ art. 54 KWUS, ktoéra wymaga uznawania odmien-
nych wynikow postgpowan karnych, bazujac wlasnie na istnieniu wzajemnego zaufania.

135 Opinia rzecznika generalnego Yves’a Bota w sprawie C-123/08 postgpowanie karne p. Dominik Wolzen-
burg, Zb. Orz. 2009, s. 1-09621, pkt 136.

136 Uchwata SN z dnia 20.07.2006 r., I KZP 21/06, w sprawie Adama G.

137 Wyrok TS z dnia 12.11. 2008 r. w sprawie C-297/07 postgpowanie karne przeciwko Klausowi Bourqu-

ainowi, 2008, s. I-09425.

Opinia rzecznika generalnego Damasa Ruiza-Jaraba Colomera z dnia 8.04.2008 r. w sprawie C-297/07

postepowanie karne przeciwko Klausowi Bourquainowi, 2008, s. 1-09425.

13 1bidem, pkt 39.
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Rzecznik generalny zauwazyt tym samym, ze zasada wzajemnego zaufania przybiera
odcien utylitaryzmu, wspierajac zasade wzajemnego uznawania'?’. Co wigcej, zasada ne
bis in idem musi by¢ interpretowana w konteks$cie wzajemnego zaufania, poniewaz przy
braku znacznej harmonizacji ustawodawstw, ktora zreszta moze nigdy nie nastapic, jest
to jedyny efektywny sposob wyktadni art. 54 KWUS!™!,

Rzecznik generalny w omawianej opinii poruszyt réwniez kwesti¢ charakteru
prawnego przywoltywanego zaufania. Zauwazyt on, ze przy braku obowigzku zblizenia
ustawodawstw, niezbedne jest zaakceptowanie przez panstwa cztonkowskie zatozenia,
ze okreslone warunki, w szczeg6lnosci w dziedzinie praw podstawowych, sg spetniane
przez wszystkich uczestnikéw integracji. W takiej sytuacji wzajemne zaufanie staje si¢
zasada normatywna, ktora skupia w sobie zasady interpretacji zobowigzan dotyczacych
bytego trzeciego filara. Pelni tym samym podobna rolg, co zasada lojalnej wspotpracy,
ktora doczekata si¢ juz podstawy traktatowe;j'+.

Warto jeszcze przywota¢ wyrok w sprawie Gasparini'®. Sad niderlandzki skiero-
wal pytanie prejudycjalne zmierzajace do ustalenia, czy zasade¢ ne bis in idem zawartg
w art. 54 KWUS stosuje si¢ do orzeczenia, w wyniku ktdrego postgpowanie karne wo-
bec oskarzonego zostalo prawomocnie umorzone z powodu przedawnienia przestepstwa
objetego Sciganiem. TS orzekt, ze ochrona wynikajaca z zasady ne bis in idem powinna
zosta¢ tutaj uruchomiona, powtarzajac, ze cho¢ harmonizacja prawa w kluczowej dla
tego postepowania kwestii przedawnienia przestepstw wciaz jest nieznaczna, nie wpty-
wa to na zastosowanie art. 54 KWUS. Podstawg bowiem jest zasada wzajemnego zaufa-
nia panstw cztonkowskich do systemow sgdownictwa karnego!'+.

Warto jeszcze w tym miejscu wspomnie¢ o szerokim zastosowaniu zasady ne bis in
idem w kontek$cie wzajemnego zaufania, jaka TS przedstawit w omawianej wlasnie
sprawie Gasparini. W komentarzach do wyroku oceniono, ze TS zajat stanowisko mak-
symalistyczne w dziedzinie wzajemnego zaufania. Odszedl bowiem od opinii rzecznika
generalnego Eleanor Sharpston'®, dla ktorej to pojecie nie stanowito rozsadnej podsta-
wy dla stosowania zasady ne bis in idem w stosunku do orzeczen umarzajacych postgpo-
wanie z powodu przedawnienia §cigania. Rzecznik generalna podkreslita, ze dla urucho-
mienia ochrony wynikajacej z art. 54 KWUS konieczne sg nast¢pujace przestanki:

prawomocnos$¢ orzeczenia na mocy prawa krajowego, tozsamos¢ czynu i1 osoby oraz

140 1bidem, pkt 41.

141 1bidem, pkt 44.

142 |bidem, pkt 45.

143 'Wyrok TS z dnia 28.09.2006 r. w sprawie C-467/04 postepowanie karne p. Giuseppe Francesco Gaspa-
rini i innym, Zb. Orz. 2006, s. 1-9199.

14 1bidem, pkt 33.

145 Opinia rzecznika generalnego Eleanor Sharpston z 15.06.2006 r. w sprawie C-467/04 postgpowanie kar-
ne p. Giuseppe Francesco Gasparini i innym, Zb. Orz. 2006, s. 1-9199.

46



Zasada wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jako podstawa budowania...

rozpoznanie sprawy co do istoty!'*. Jak wynika jednak z orzeczenia TS, ostatnia prze-

stanka nie musi by¢ spelniona zawsze'?".

2.5. Skutki naruszenia wzajemnego zaufania przez panstwo czlonkowskie

Skutki braku zaufania we wspodtpracy miedzy panstwami cztonkowskimi UE prze-
jawia¢ si¢ mogg nie tylko na poziomie stanowienia prawa, ale i jego stosowania. Po
pierwsze, brak zaufania ukazuje nieprawidtowa, ograniczajgca zastosowanie implemen-
tacja poszczegolnych instrumentéw prawnych czy znaczne opdznienia w transpozycji
aktow prawnych do porzadkow krajowych. Po drugie, nadmierne kontrolowanie i bada-
nie instrumentéw prawnych pochodzacych z jednego panstwa przez organy stosujace
prawo drugiego panstwa moze blokowa¢ znacznie budowanie EPK.

Konsekwencje braku zaufania rozwaza¢ mozna w kontekscie dalszej wspotpracy
migdzy panstwami. Pafistwa na arenie miedzynarodowej odwotuja si¢ czesto do zasady
wzajemnosci. Oznacza to, ze naruszenie zaufania przez jedna strong prowadzi¢ moze do
takiego samego zachowania drugiej strony. Jednocze$nie w doktrynie zauwaza sig, ze
odwolywanie si¢ do zasady wzajemnos$ci w ramach EKP nie powinno juz mie¢ miejsca,
gdyz kwestia wzajemnosci stracita obecnie swoje znaczenie w ramach wspotpracy
w UE. Podkresla sie, ze zrédto poczucia obowigzku wywigzywania si¢ z ustalonych
zadan nie moze juz by¢ wyprowadzane z zasady wzajemnosci charakterystycznej dla
tradycyjnej wspolpracy migdzynarodowej. UE weszta bowiem na wyzszy poziom inte-
gracji, na ktorym zasada wzajemnosci utracita swoje zastosowanie. Zrodta poczucia zo-
bowigzania nalezy upatrywac natomiast we wspolnym dazeniu do dochowania wierno-
$ci przyjetym zobowigzaniom oraz w pragnieniu urzeczywistnienia EPK. Dlatego tez
bardziej aktualne wydaje si¢ odwotywanie si¢ do zasady lojalnej wspotpracy z art. 4 § 3
TUE, ktéra na obecnym etapie integracji zast¢puje zasad¢ wzajemnosci'*s.

Mimo deklarowanej zmiany podejscia do zastosowania zasady wzajemnos$ci mig-
dzy panstwami UE warto jednak przywotac sytuacje¢, ktora miata miejsce jeszcze przed
wprowadzeniem reformy TL, kiedy to niektore panstwa odmowity wspotpracy, odwotu-
jac si¢ bezposrednio wlasnie do wyzej wymienionej zasady. Problem dotyczyl kwestii
niekonstytucyjnosci ENA w Niemczech. Niemiecki Trybunal Konstytucyjny stwierdzit,
ze ustawa implementujgca decyzje ramowa w sprawie ENA jest niekonstytucyjna i unie-
waznit stosowne prawo krajowe. Przez pewien czas Niemcy nie wykonywaty ENA. Do

momentu wejscia z zycie nowej ustawy Hiszpania 1 Wegry odméwily wykonywania

146 1hidem, pkt 120.

7 A. Sakowicz, Wzajemne uznawanie orzeczen konczqcych postepowanie karne w kontekscie zasady ne bis
in idem, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz (red.), op. Cit., s. 575.

148 S, Steinborn, Ewolucja zasad wspolpracy karnej na obszarze Europy, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski,
A. Sakowicz (red.), op. cit.,s. 58.
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niemieckich nakazow, odwotujac si¢ wlasnie do zasady wzajemnosci'”. Uwazano, ze
skoro Niemcy nie stosuja si¢ do zasady wzajemnego zaufania, to nie mogg oczekiwac od
innych panstw wydawania 0sob bedacych ich obywatelami'®. Sytuacja ta pokazuje, ze
podobne dziatania mogg blokowac¢ kontynuowanie wspotpracy na danym odcinku, a na-
wet, nadwerezajac wzajemne zaufanie uczestnikow, moga negatywnie wptyna¢ na roz-
woj catego obszaru.

Brak zaufania przejawia si¢ takze w sposobie implementacji. Przyktadem moze
by¢ polska ustawa wdrazajaca decyzj¢ ramowa w sprawie ENA. Nalezy wspomnie¢, ze
pierwsza proba polskiego ustawodawcy zostala uznana przez Trybunat Konstytucyjny
za niekonstytucyjna. Polska ustawa zasadnicza w dawnym art. 55 § 1 stanowita, ze eks-
tradycja obywatela polskiego jest zakazana. Trybunat Konstytucyjny nie popart stanowi-
ska ustawodawcy, ze ENA to calkowicie odmienny od ekstradycji model wspolpracy,
i uznal, Ze oba instrumenty maja tozsama istote. Ostatecznie prawodawca zdecydowat

si¢ zmieni¢ Konstytucje. Art. 55 w nowym brzmieniu'®!

umozliwit wydawanie obywate-
li polskich pod okreslonymi warunkami, co do zasady m.in. pod warunkiem podwajnej
karalnos$ci. Takie rozwigzanie prawne nie zapewnia jednak pelnej zgodnos$ci z decyzja
ramowag w sprawie ENA, pozwala na odstapienie od weryfikacji podwojnej karalnosci
wylacznie w przypadkach, w ktorych osoba $cigana jest cudzoziemcem. Decyzja ramo-
wa natomiast uzaleznia badanie podwojnej karalnosci lub odstgpienie od jej badania od

rodzaju przestgpstwa, nie obywatelstwa'>>.

2.6. Granice zasady wzajemnego zaufania

W wielu opracowaniach naukowych dotyczacych wspdtpracy w sprawach karnych
spotka¢ si¢ mozna z podej$ciem prointegracyjnym, prounijnym, podkreslajagcym sku-
teczno$¢ nowych rozwigzan prawnych. Tym samym krytykowane jest zachowawcze po-
dejscie niektorych panstw cztonkowskich, spowolniajace proces tworzenia EPK. Pod-
kreslasi¢ przede wszystkim, ze rozwoj wspotpracy w sprawach karnych z wykorzystaniem
instrumentow ponadnarodowych ma na celu skuteczniejsza walke z przestgpczoscia,
ktoéra w dobie globalizacji i rosngcej integracji przybiera nowe wymiary. Rozwigzania
unijne majg zatem sprosta¢ nowym zjawiskom przestepczosci, ktore wymykaja sie tra-
dycyjnym instrumentom prawnym. Traktuje si¢ tym samym tworzenie EPK w oparciu
o zasady wzajemnego uznawania i wzajemnego zaufania jako najefektywniejszy sposob
dzialania. Znacznie rzadziej mowi si¢ natomiast o zagrozeniach, jakie niesie ze sobg

idea EPK. W tym podrozdziale analizie poddany zostanie pewien paradoks zwigzany

149 M. Fletcher, R. Loof, B. Gilmore, EU Criminal Law and Justice, Cheltenham 2008, s. 120.
130 H. Kuczynska, op. Cit., s. 164.

151 Dz. U. 22006 r. Nr 200, poz. 1471.

152 A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-108.
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z zacie$nianiem wspotpracy i jednoczesnym wzrostem zagrozenia dla budowania prze-
strzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Zauwaza si¢ bowiem, ze nieprze-
myslane zwickszanie integracji miedzy nieprzygotowanymi podmiotami moze ujemnie
wplyna¢ na kontrole i walke z przestepczoscig. Wymienia si¢ takie zjawiska, jak: zagro-
zenie urzedniczego oportunizmu czy trudnosci z braniem odpowiedzialno$ci za realiza-
cje karania czynéw na poziomie europejskim'3,

Nie mozna jednak zarzuci¢, ze UE dazy do zacie$niania wspotpracy miedzy pan-
stwami, oczekujac bezmyS$lnego automatyzmu, $lepego zaufania'>. Sprawa postepowa-
nie karne przeciwko Filomeno Mario Miraglia'>® wyraznie pokazuje, ze TS kladzie ak-
cent na efektywne zastosowanie zasady ne bis in idem w oparciu 0 wymog wzajemnego
zaufania, jak rowniez na skuteczne funkcjonowanie wymiardw sprawiedliwosci unie-
mozliwiajace ucieczke od odpowiedzialnosci karnej. W konsekwencji TS powtorzyl, ze
celem zasady ne bis in idem z art. 54 KWUS jest unikniecie sytuacji, w ktorej osoba
w wyniku skorzystania ze swobody przemieszczania si¢ bylaby $cigana za te same czy-
ny na terytorium kilku panstw cztonkowskich. Artykut 6w nie moze jednak znajdowac
zastosowania do decyzji organéow sagdowych danego panstwa cztonkowskiego koncza-
cych postgpowanie bez rozstrzygnigcia merytorycznego. W tej sprawie zakonczenie po-
stepowania nastgpito w wyniku decyzji prokuratora o zaniechaniu dalszego $cigania
karnego wylacznie z powodu uprzedniego wszczecia postepowania karnego w innym
panstwie czlonkowskim przeciwko temu samemu podejrzanemu za ten sam czyn. Taka
decyzja, zdaniem TS, nie moze stanowi¢ prawomocnego wyroku wydanego w odniesie-
niu do tej osoby w rozumieniu tego art. 54. Inna interpretacja stataby na przeszkodzie dla
jakiejkolwiek konkretnej mozliwosci sankcjonowania czynu karalnego osob podejrza-
nych w panstwach cztonkowskich!.

Kolejnym potwierdzeniem ukazujacym, ze prawodawca unijny nie wymaga od
panstw czlonkowskich $lepego zaufania, jest przyktad systemu europejskiego nakazu
aresztowania. Cho¢ decyzja ramowa w sprawie ENA stanowi, ze mechanizm wsp&lpra-
cy opiera si¢ na duzym zaufaniu, podkresla jednoczesnie, ze decyzje w sprawie wykony-
wania ENA panstwa powinny poddawaé nalezytym kontrolom'?’.

Dla zobrazowania problemow, jakie moga wynika¢ z automatycznego wykonywa-
nia wnioskow, przywola¢ mozna sprawe Praczijka. Byt on obywatelem belgijskim, ktory
zostat wydany Wtochom przez wtadze swojego kraju na podstawie ENA. Po przybyciu

153 7. Brodecki, Europa sedziow, wyd. 1, LexisNexis 2001, s. 71.

134 A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-120.

155 Wyrok TS z dnia 10.03.2005 r., w sprawie C-469/03 postepowanie karne v. Filomeno Mario Miraglia,
Zb. Orz. 2005, s. 1-2009.

156 A. Sakowicz, Wzajemne uznawanie orzeczen konczgcych postgpowanie karne w kontekscie zasady ne bis
in idem, [w:] A. Grzelak, M. Krélikowski, A. Sakowicz (red.), op. cit., s. 575.

157 Decyzja ramowa Rady 2002/584/WSiSW, op. cit., motyw 8.
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aresztowanego do Wtoch uznano, ze nastgpita pomyika, i zwolniono go. Wtadze belgij-
skie nie czuty si¢ odpowiedzialne do wyplaty odszkodowania, thumaczac si¢ wtasnie
obowigzkiem wzajemnego zaufania'>®,

Interesujaca kwestig jest takze mozliwa odpowiedzialno$¢ panstwa cztonkowskie-
go UE przed Europejskim Trybunalem Praw Cztowieka (dalej: ETPCz) za niewlasciwe
przeprowadzenie postgpowania, w wyniku ktérego ztamano prawa cztowieka, gdy
cze$¢ czynnosci procesowych wykonywato inne panstwo cztonkowskie. Watpliwos$ci
moze budzi¢ kwestia, jak powinna zostac¢ roztozona ta odpowiedzialnos¢. Panstwo we-
zwane nie ma przeciez kontroli nad cato$cig postepowania. Nie oznacza to jednak, ze
panstwo wezwane w ramach pomocy prawnej nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci.
Uznaje si¢, ze zawsze pozostaje obowigzek po stronie panstwa wykonujacego wniosek
do zachowania czujnosci i przeprowadzenia kontroli konkretnych czynnosci, choéby
w minimalnym stopniu. Zatem, w stosunku do czynnosci procesowych podjetych w ra-
mach udzielania pomocy prawnej, powinno ono przewidzie¢, ze czynno$ci mogg by¢
niezgodne z przepisami miedzynarodowymi. Twierdzi si¢, ze w tym ograniczonym za-
kresie panstwo bedzie ponosito odpowiedzialnosc, tak jakby dotyczyto to wewnetrzne-
go postepowania'®.

Powyzsza sytuacja w teorii wydawaé si¢ moze do$¢ oczywista. Praktyka przynosi
jednak skomplikowane i niejednoznaczne kwestie. Wiele watpliwosci budzg sytuacje,
kiedy réznice proceduralne sa na tyle znaczace, ze prowadza do catkowicie odmiennych
wynikow w sprawie. Postuzy¢ si¢ tu mozna przyktadem postepowania dowodowego.
Warto przyjrze¢ si¢ chociazby réznicom wystepujacym migdzy panstwami systemu
common law i systemu kontynentalnego, np. odnosnie do wykorzystania materiatu do-
wodowego uzyskanego niezgodnie z prawem. W panstwach common law wystepuje
bezwzgledny zakaz wykorzystywania w procesie tzw. owocow zatrutego drzewa. Pro-
wadzi to zatem do wydawania wyrokéw uniewinniajacych. Uwaza si¢ natomiast, ze
w panstwach systemu kontynentalnego regulacje te sg bardziej liberalne czy tez nie sg
tak jednoznaczne. Inaczej wigc bedzie postrzegana kwestia bezprawnosci dziatan orga-
néw Scigania.

Tego typu réznice miedzy systemami prawnymi tworzg powazne problemy w sytu-
acji przenoszenia dowodoéw miedzy panstwami. Zauwaza si¢, ze panstwa cztonkowskie
nierzadko podajg w watpliwo$¢ kwesti¢ legalnosci obcych dowodow. Czesto nie jest to
konsekwencja bledéw i naduzy¢ przy ich gromadzeniu, lecz raczej okoliczno$ci stoso-

wania tych dowodow. Mozna stwierdzi¢, ze dowdd staje si¢ nielegalny z powodu sadu,

158 A. Weyembergh, Wzajemne uznanie orzeczen w sprawach karnych — bilans Europejska przestrzen sqdo-
wa, [w:] A. Frackowiak-Adamska, R. Grzeszczak (red.), Europejska przestrzen sgdowa, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego 2010, s. 87.

159 H. Kuczynska, op. cit., s. 128.

50



Zasada wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jako podstawa budowania...

przed ktorym jest prezentowany, zostal uzyskany zgodnie z procedurg panstwa zebrania,
ale niezgodnie z procedura panstwa postepowania. Komplikacje te prowadza do ograni-
czenia wptywu obcych dowoddw na postepowanie krajowe, co zaprzecza idei tworzenia
EPK w oparciu o wzajemne zaufanie. Rozwigzaniem mogloby by¢ dopuszczenie takie-
go dowodu przez sad postepowania na podstawie prawa obcego. W literaturze jednak
spotka¢ si¢ mozna z krytycznymi komentarzami, nazywajacymi takie zjawisko ,,pra-
niem regut procesowych” (ang. proces-laundring) stwarzajagcym zagrozenie dla gwaran-
cji rzetelnego procesu'®. Prowadzi¢ moze do prob omijania prawa krajowego. Wydaje
si¢ niedopuszczalne, aby organ $cigania jednego panstwa wystgpowal z wnioskiem
0 pomoc prawng do innego panstwa z tego powodu, ze dana czynnos$¢ nie moze by¢

przeprowadzona w panstwie wzywajacym?®®

. Rozwaza si¢ takze w literaturze mozli-
wos$¢ oceny dopuszczalnosci dowodow wedlug dwoch porzadkow prawnych. Zadaé
mozna jednak pytanie, jak nalezatoby postepowac, gdy oba porzadki prawne zaprzecza-
lyby sobie catkowicie. W sytuacji tych licznych watpliwosci wydaje si¢ konieczne zbli-
zenie regulacji krajowych, cho¢by w kwestii samej dopuszczalnosci dowodow!'®2.

Warto jeszcze wskazac¢ na inny problem wynikajacy z przeptywu dowoddéw miedzy
panstwami cztonkowskimi, w ramach ktorego zastosowanie zasady wzajemnego zaufa-
nia wydaje si¢ niewystarczajgce. Przekazywanie dowodoéw migdzy organami dwoch
panstw stoi w sprzecznosci z jedng z fundamentalnych zasad postepowania karnego zna-
ng wigkszosci systemow prawnych, tzn. zasada bezposredniosci. Obce dowody sa wy-
rwane z kontekstu. Dlatego tez twierdzi si¢, ze nawet mimo wprowadzenia pelnego wza-
jemnego uznawania §rodkéw dowodowych, dowody obce beda zawsze w pewien sposob
wadliwe. Przyczynia si¢ do tego m.in. kwestia ttumaczenia. Ttumaczenie ze swojej isto-
ty znieksztatca, cho¢by nieznacznie, oryginalne brzmienie i sens. Wydaje si¢, ze defor-
macja materiatu dowodowego, o ile nie powstanie wspoélne, europejskie postgpowanie,
bedzie miata miejsce zawsze ze wzgledu na konieczno$¢ wpasowania obcego dowodu
w znane prawu krajowemu wzorce procesowe!'®,

Mimo tak licznych problemoéw panstwa cztonkowskie juz w Tampere w 1999 roku
postanowily podjac¢ starania zmierzajace do stworzenia jednolitego obszaru dowodowe-
go'%*, wprowadzajgc m.in. europejski nakaz zabezpieczenia dowodow czy pdzniej Eu-

ropejski Nakaz Dowodowy'®® (dalej: END). Ocenia si¢ jednak, ze instrument ten nie

160 Jbidem, s. 129.

181 lbidem, s. 132.

2 |bidem, s. 130.

163 |bidem, s. 131.

164 1pidem, s. 132.

165 Decyzja ramowa Rady 2008/978/WSiSW z dnia 18.12.2008 r. w sprawie europejskiego nakazu dowodo-
wego dotyczacego przedmiotow, dokumentoéw i danych, ktdre maja zosta¢ wykorzystane w postepowa-
niach w sprawach karnych, Dz. Urz. UE z dnia 30.12.2008, L 350/72 — 92.
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odzwierciedla w peini idei swobodnego przeptywu dowodoéw opartej na wzajemnym
uznawaniu. Idea ta w czystej postaci zaklada eksport procedury karnej obligujacy jed-
no panstwo do uznania z mocy prawa dowodu pochodzacego z drugiego panstwa nawet
w sytuacji, gdy wedtug prawa krajowego nie bytby on dopuszczalny. END natomiast
wprowadza odmienng zasade prowadzaca do tzw. importu prawa, co oznacza dopusz-
czenie dowodu obcego pod warunkiem dokonania czynno$ci wedhug procedury pan-
stwa wydajgcego END*®,

2.7. Podsumowanie — zasada wzajemnego zaufania a efektywno$¢ EPK

Tworzenie EPK jest ideg bardzo daleko idacg i niespotykana do tej pory na arenie
migdzynarodowej, wymagajacg oparcia wspotpracy na innowacyjnym koncepcie wza-
jemnego zaufania migdzy suwerennymi panstwami. Stato si¢ to mozliwe miedzy kraja-
mi UE dzi¢ki szczegdlnym czynnikom utatwiajacym integracje, jak np. wzgledna homo-
genicznos¢ standardow europejskich systemow prawnych, tozsamo$¢ fundamentalnych
zasad, wspolny interes wynikajacy z polozenia geograficznego. Te sprzyjajace okolicz-
nosci nie zapewniaja jednak nienaruszalnych podstaw istnienia wzajemnego zaufania®®’.
Obecny etap tworzenia EPK, prowadzacy do uznania normatywnego charakteru zasady
wzajemnego zaufania jako fundamentu budowanej jednolitej przestrzeni w sprawach
karnych, nigdy nie moze sta¢ si¢ rownoznaczny z zaprzestaniem podejmowania wysitku
wzmacniania rzeczywistych podstaw tej zasady. Dopiero uznanie prawnego charakteru
zasady zaufania z jednoczesnym podejmowaniem rzeczywistego wysitku zarowno przez
panstwa cztonkowskie, jak i instytucje oraz organy UE daje szans¢ na stworzenie jedno-
litej EPK.

3. Zasada wzajemnego zaufania — wymiar funkcjonalny

3.1. Zaufanie u podstaw idei stworzenia EPK — wplyw Rady Europy

Rozwazajac rozwdj zasady wzajemnego zaufania w UE w ramach wspdlpracy
panstw w sprawach karnych, nalezy poddac¢ analizie samo pojawienie si¢ idei. Idei, by
struktury wspolpracy o charakterze gospodarczym objety swoim zasiggiem takze prawo
karne. Mozna zada¢ pytanie, na jakiej podstawie panstwa cztonkowskie UE chciaty roz-
szerzy¢ dotychczasowa wspotprace, od kiedy mozna mowi¢ o zastosowaniu zasady
wzajemnego zaufania migdzy panstwami cztonkowskimi UE odno$nie do ich wymia-

row sprawiedliwosci, co dalo jej bezposredni poczatek. Jak juz zostato stwierdzone, na

16 A. Gorski, A. Sakowicz, Europejski nakaz dowodowy, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz
(red.), op. cit., s. 499.
187 M. Ficher, op. cit., s. 13.
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podstawie orzeczen TS UE omowionych w rozdziale drugim, TS jedynie zadeklarowat
jej istnienie, nie wykreowat jej. Nalezy jednak tu podkresli¢, ze wyzej wymienione orze-
czenia majg podwojny charakter. Z jednej strony deklaratoryjny, gdyz TS odwotuje si¢
tylko do istniejgcego migdzy panstwami zaufania i wywodzi z tego faktu obowiazki dla
panstwa. Z drugiej strony mozna przypisa¢ tym orzeczeniom takze element tworczy,
konstytuujgcy normatywny wymiar zasady wzajemnego zaufania. Zatem z jednej strony
TS deklaruje istnienie zjawiska wzajemnego zaufania jako fenomenu spoteczno-poli-
tycznego, natomiast z drugiej nadaje charakter prawny temu poczatkowo pozaprawne-
mu pojeciu.

Przechodzac do analizy podstaw wzajemnego zaufania u poczatkoéw idei tworzenia
EPK w ramach UE, zwrdci¢ nalezy uwage na relacje migdzy Rada Europy i UE. W roz-
dziale pierwszym zostata juz poruszona problematyka wptywu Rady Europy na dorobek
unijny w sprawach karnych. W tym miejscu nalezy powrdcic to tego zagadnienia i pod-
da¢ go glebszej analizie wlasnie w kontekscie zasady wzajemnego zaufania.

Podkreslajac catkowita odrebno$¢ dwoch organizacji, nalezy jednak pamigtac
o pewnych laczacych je zaleznosciach. Cho¢ celem Rady Europy jest przede wszystkim
ochrona praw cztowieka, a celem UE u podstaw jej budowy — ustanowienie wspdlnego
rynku, cho¢ rdéznig si¢ przyznanymi kompetencjami, sposobem funkcjonowania, stop-
niem integracji panstw cztonkowskich, obydwie struktury wspolpracy europejskiej maja
na siebie wplyw. Wplyw ten wynika zarowno z funkcjonowania w tym samym regionie
geograficznym, jak i z cztonkostwa w obydwu strukturach tych samych panstw (wszyst-
kie panstwa cztonkowskie UE sg nie tylko cztonkami Rady Europy, ale i sygnatariusza-
mi EKPCz, co wigcej sama UE uzyskata podstawy prawne w reformie TL do przystapie-
nia do EKPCz), a takze z wyznawanych podobnych warto$ci i zasad takich, jak
propagowanie pokoju, demokracji i wolnosci. Obydwie struktury musza takze radzic¢
sobie z problemem rosnacej przestgpczosci transnarodowej i migdzynarodowej. Zatem
w sytuacji gdy UE objeta swoim zasiggiem takze kwestie wspotpracy karnej, wydaje si¢
niezbedne rozwazenie wspotzaleznosci migdzy obydwiema organizacjami.

Rad¢ Europy nalezy uzna¢ na pioniera w tworzeniu europejskiej wspolpracy
w sprawach karnych. Podjecie takich dziatan stato si¢ mozliwe dzi¢ki ogdlnemu sformu-
fowaniu celu organizacji, jakim miato by¢ osiagnigcie jednosci panstw cztonkowskich
zaréwno dla realizacji ideatow i1 zasad wynikajacych ze wspdlnej historii, jak i dla poste-
pu ekonomicznego i spotecznego'®®. Panstwa cztonkowskie UE natomiast, co bylo juz
przedmiotem analizy w rozdziale pierwszym, formalnie uczynity t¢ wspotprace jednym

ze swoich celow dopiero w Traktacie z Maastricht w 1992 roku. Do konca lat 90. natura

18 A. Lach, Historia wspélpracy w sprawach karnych w ramach Rady Europy, [w:] A. Grzelak, M. Kroli-
kowski, A. Sakowicz, (red.), op. cit., s. 28.
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i formy wspotpracy w ramach dwoch organizacji byty do$¢ zbiezne. Wykorzystywano
instrumenty prawne wspolpracy migdzynarodowej w tradycyjnym rozumieniu, ktore
mozna ogolnie scharakteryzowaé poprzez ,,regute zapytania” (ang. request principle).
Oznaczato to, ze wladza panstwowa jednego panstwa kierowala zapytanie o pomoc
prawna do wtadzy panstwowej drugiego panstwa, ktore nastepnie decydowato, czy za-
akceptowac pytanie czy nie. System ten funkcjonujacy na poziomie miedzyrzadowym
byt skomplikowany i czasochtonny. Dlatego tez z czasem UE zaczeta reformowac ten
niewydolny system, co coraz bardziej réznicowato oba systemy wspotpracy'®. Mozna
zada¢ pytanie, dlaczego to UE wkroczyta na bardziej zaawansowany poziom wspotpra-
cy, a nie Rada Europy, ktéra zajmowata si¢ tg tematyka od samego poczatku swojego
istnienia. Uzasadnieniem moze by¢ wieksza homogeniczno$¢ panstw czionkowskich
UE, ktére ujrzawszy sukces nowego modelu wspotpracy, modelu ponadnarodowego
w sferze ekonomicznej, postanowily obja¢ nowym mechanizmem takze inne dziedziny.
Tak wigc oba porzadki, Rady Europy 1 UE, zaczely coraz bardziej si¢ rozni¢. Instrumen-
ty UE nie mialy przede wszystkim stuzy¢ utatwieniu przyjecia czy uzupetnieniu dorob-
ku Rady Europy, a raczej miaty zastapi¢ instrumenty Rady Europy funkcjonujace do tej
pory takze miedzy panstwami cztonkowskimi UE'"°. Doda¢ jednak nalezy, ze panstwa
cztonkowskie UE sg nadal zwigzane ratyfikowanym uprzednio dorobkiem Rady Europy
w takim stopniu, w jakim nie zastgpil go acquis UE. Ma to miejsce w duzej mierze
w stosunkach miedzy konkretnym panstwem UE a panstwem spoza UE bedacym czton-
kiem Rady Europy*™. Migdzy samymi cztonkami UE instrumenty Rady Europy sa mo-
dyfikowane, a coraz cze¢$ciej zastgpowane przez instrumenty UE. Jednak wcigz okresla
si¢ Konwencje Rady Europy mianem ,,konwencji—matek”, gdyz stanowity one funda-
ment, punkt wyjscia dla wielu instrumentow prawa UE!"2.

Przyczynienie si¢ Rady Europy do rozwoju wspotpracy w sprawach karnych w ra-
mach UE mozna przedstawi¢ na dwoch plaszczyznach. Z jednej strony obserwuje si¢
wpltyw wspotpracy sadowej w ramach Rady Europy na proces budowania wzajemnego
zaufania mi¢dzy panstwami cztonkowskimi UE, z drugiej dostrzec mozna przyczynienie
si¢ istnienia Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka oraz jej wyktadni przez ETPCz do

procesu tworzenia zaufania miedzy cztonkami UE!7,

19V, Giannoulis, The relationship between the European Union and the Council of Europe regarding the
efficient implementation of the principle of mutual recognition of criminal decisions, [w:] Contribution
to the workshop: Comparison between EU and Council of Europe, Paryz 2008, s. 1.

170y, Giannoulis, op. Cit., s. 7.

171 H. Hinterhofer, op. cit., s. 58.

172 A. Lach, Historia wspolpracy w sprawach karnych w ramach Rady Europy, [w:] A. Grzelak, M. Kroli-
kowski, A. Sakowicz, (red.), op. cit., s. 29.

173 V. Giannoulis, op. cit., s. 2.
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Wpltyw wspotpracy sadowej w ramach Rady Europy ma miejsce dzigki Konwen-
cjom przyjmowanym pod auspicjami Rady Europy, jak rowniez dzieki poszczegdlnym
instrumentom prawnym opartym na zasadzie wzajemnego uznawania przyjetym w Ra-
dzie Europy. Rada Europy jako pierwsza rozwingta bowiem wspotprace sagdowa na po-
ziomie europejskim. Konwencje dotyczace zarowno ekstradycji z 1957 roku, jak i po-
mocy prawnej z 1959 roku postrzegane sg jako zreby EPK. Byty one przyjmowane pod
koniec lat 50., w czasie zimnej wojny, kiedy arena stosunkow miedzynarodowych ce-
chowata si¢ duza niepewnoscia, a panstwa darzyly sie w wigkszej mierze nieufnoscia,
ograniczeniem bylo takze tradycyjne, waskie postrzeganie pojecia suwerennosci pan-
stwowej. Cho¢ wymienione akty prawne nie byly zbyt efektywne, umozliwity one pan-
stwom Rady Europy (a zatem takze obecnym cztonkom UE) poznanie w okreslonym
stopniu swoich systemow prawnych, praktyk i tradycji'’.

UE, wkraczajac w dziedzing wspotpracy w sprawach karnych, przyjela szereg kon-
wengcji'” regulujacych te same materie, ktorymi wezesniej zajmowata si¢ Rada Europy.
Panstwa UE postawily sobie za cel uzupelnienie oraz usprawnienie wspotpracy opartej
do tej pory na instrumentach Rady Europy. UE dazyta do zacie$nienia wspolpracy po-
przez zwiekszenie zakresow przedmiotowych tych instrumentow, zlikwidowanie bardzo
restrykcyjnych wymogow czy zmiane ograniczajacego, waskiego podejscia do pojecia
suwerennosci panstwowej. W latach 90. okazato si¢ jednak, ze nawet wezsza grupa bar-
dziej homogenicznych panstw europejskich tworzaca UE nie byla gotowa na tego typu
zmiany. Zadna z éwczesnych konwencji nie zostala ratyfikowana przez wszystkich
cztonkow?™.

Aby lepiej zobrazowaé wspotzaleznos¢ miedzy cztonkostwem w Radzie Europy
a rosngcym zaufaniem do wymiardw sprawiedliwos$ci miedzy cztonkami UE, warto
przytoczy¢ konkretny przyktad postepujacej wspotpracy karnej w ramach UE, a miano-
wicie zlikwidowanie obowiazku podwojnej karalno$ci w odniesieniu do okreslonej listy
przestepstw, np. w decyzji ramowej o ENA. Zauwaza si¢, ze byto to mozliwe dzigki
dokonanemu wcze$niej zblizeniu prawa karnego pod auspicjami Rady Europy. Konwen-
cje dotyczace terroryzmu, handlu ludzmi, wykorzystywania seksualnego dzieci, dziecig-
cej pornografii, korupcji, cyberprzestepczosci, przetrzymywania zaktadnikdw, nielegal-
nego handlu materiatami nuklearnymi, prania brudnych pienigdzy zostaly przyjete

174 V. Giannoulis, op. cit., s. 3.

175 Konwencja o uproszczonej procedurze ekstradycyjnej migdzy panstwami cztonkowskimi UE z dnia
10 marca 1995 r., Dz. Urz. WE z dnia 30.3.1995 C 78/2 ; Konwencja dotyczaca ekstradycji miedzy pan-
stwami cztonkowskimi UE z dnia 27 wrze$nia 1996 r., Dz. Urz. WE z dnia 23.10.1996 C 313/12; Kon-
wencja 0 wzajemnej pomocy prawnej w sprawach karnych z dnia 29 maja 2000 r., Dz. Urz. WE z dnia
23.10.1996 C 313/12.

176 ', Giannoulis, op. Cit., s. 4.
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w ramach Rady Europy i ratyfikowane przez wigkszo$¢ panstw UE’. Stopniowe zbli-
zenie ustawodawstw przyczynito si¢ do wzrostu wzajemnego zaufania migdzy panstwa-
mi UE, na co zwroécita uwage KE, publikujac Zielong Ksiege dotyczaca procesowych
gwarancji dla podejrzanych i oskarzonych w postgpowaniu karnym w UE!'”® czy Komu-
nikat skierowany do Rady i PE o wzajemnym uznawaniu orzeczen konczacych postepo-
wanie w sprawach karnych z 2000 roku'”.

Wptyw dorobku Rady Europy na UE dokonuje si¢ takze poprzez instrumenty praw-
ne Rady Europy oparte na zasadzie wzajemnego uznawania. Zasada ta, dzi$ trzon wspot-
pracy w sprawach karnych w ramach UE, zostata wprowadzona przez Rade Europy
w latach 60. w kontekscie skutecznosci zagranicznych orzeczen'®. Najwazniejsze zna-
czenie jednak miata pdzniejsza Europejska Konwencja o miedzynarodowej waznos$ci
wyrokéw karnych z 1970 roku'®!. Byt to pierwszy krok do zbudowania ogdlnego syste-
mu wzajemnego uznawania orzeczen w sprawach karnych. Jednak procesy ratyfikacyjne
powyzszych konwencji byty bardzo powolne i nie zakonczyly si¢ sukcesem. Brak goto-
wosci panstw, nieufnos¢ 1 brak wiedzy o funkcjonowaniu obcych systemow byly podsta-
wa porazki Rady Europy w tym zakresie!2.

Mimo braku gotowos$ci panstw Rada Europy byla swiadoma potrzeby budowy
zaufania. Pojecie wzajemnego zaufania zostalo przywotane w preambule do Europej-
skiej Konwencji o przekazywaniu $cigania w sprawach karnych z 1972 roku'®3, nato-
miast w Raporcie Wyjasniajacym do tej Konwencji w paragrafie 39 stwierdzono, ze
uznawanie zagranicznych orzeczen zaktada¢ musi pewien stopien zaufania. Nast¢pnie

zadeklarowano, ze takie zaufanie istnieje wtasnie miedzy panstwami cztonkowskimi

177 Przyktadowe Konwencje Rady Europy: Europejska konwencja o zwalczaniu terroryzmu z dnia 27 stycz-
nia 1977 r., Dz. U. z 1996 1. Nr 117, poz. 557 oraz Europejska Konwencja o praniu, ujawnianiu, zajmo-
waniu i konfiskacie dochodéw pochodzacych z przestgpstwa z dnia 8 listopada 1990 r., Dz. U z 2003 r.
Nr 46, poz. 394 zostaty ratyfikowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie UE. Prawnokarna Konwen-
cja o korupcji z dnia 27 stycznia 1999 r., Dz. U. z 2004 r. Nr 244, poz. 2443 zostata ratyfikowana przez
22 panstwa cztonkowskie UE. Konwencja Rady Europy o cyberprzestepczosei z dnia 23.11.2001 r. zo-
stata ratyfikowana przez 15 panstw UE. Konwencja Rady Europy o przeciwdziataniu handlu ludZzmi
z dnia 16.05.2005 r., Dz. U. z 2009 r. Nr 20, poz. 107 zostala ratyfikowana przez 10 panstw UE.

COM (2003) 75 final, s. 4.

COM (2000) 495 final, par. 11.

180 European Convention on the Punishment of Road Traffic Offences z dnia 30.11.1964 r., CETS nr 052;
European Convention on the Supervision of Conditionally Sentenced or Conditionally Released Offend-
ers, z dnia 30.11.1964 r., CETS nr 051.

Europejska Konwencja o miedzynarodowej waznosci wyrokow karnych, z dnia 28.051970 r., CETS
nr 070 (Polska nie podpisata Konwencji).

V. Giannoulis, op. cit., s. 5.

Europejska Konwencja o przekazywaniu $cigania w sprawach karnych, z dnia 15.05.1972 r., CETS
nr 073 (Polska nie podpisata Konwencji).

17

>3

17

@

18

18

&}

18

[

56



Zasada wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jako podstawa budowania...

Rady Europy, pozostajac jednoczesnie ledwo widocznym zjawiskiem w szerszych sto-
sunkach migdzynarodowych'®.

Licznych wysitkow podejmowanych w ramach Rady Europy, cho¢ czesto niekon-
czacych si¢ sukcesem ratyfikacyjnym, nie mozna pomija¢. Na ich podstawie bowiem
Wspdlnota Europejska, tworzona przez wybrane panstwa Rady Europy o bardziej zbli-
zonych celach i interesach, dostata kolejna szanse na renegocjacje tych samych dziedzin.
Warto tu przywota¢ np. Konwencje z 1991 roku zawartg miedzy panstwami cztonkow-
skimi Wspdlnoty Europejskiej o wykonalnosci zagranicznych wyrokow karnych. Cho¢
podobnie jak wczesniejsze proby Rady Europy, réwniez i to przedsiewzigcie nie zyskato
wystarczajacego poparcia panstw, WE zdotata stworzy¢ mniej skomplikowane mechani-
zmy, co bylo kolejnym krokiem ku wypracowaniu w nast¢pnych latach rozwigzan praw-
nych mozliwych do przyjecia przez wszystkie panstwa UE. Bez watpienia wigc pierw-
sze debaty nad wykonalnoscig zagranicznych orzeczen w ramach Rady Europy utatwity
w znacznym stopniu przebieg kolejnych negocjacji w ramach UE'®.

Przedstawiony powyzej wplyw sadowej wspolpracy w ramach Rady Europy na
wzrost zaufania to przyktad wspotpracy horyzontalnej, czyli wspolpracy migdzy organa-
mi panstw czlonkowskich. Natomiast druga ptaszczyzna wspoétzaleznosci, poprzez ktora
Rada Europy wplywa na budowanie wzajemnego zaufania mi¢dzy panstwami czion-
kowskimi UE, wigze si¢ ze wspotpraca o charakterze wertykalnym i dotyczy roli EKPCz
oraz jej wyktadni przez ETPCz'*.

Nalezy pamigtac, ze juz samo powstanie ETPCz uprawnionego do oceny dziatan
wewngetrznych panstwa wskazuje na istnienie pewnego stopnia wzajemnego zaufania
migdzy panstwami. Panstwa-sygnatariusze EKPCz musiaty bowiem zaakceptowac¢ moz-
liwo$¢ ingerencji ETPCz w ich porzadki prawne!'®”.

Co wigcej, bogate orzecznictwo ETPCz odgrywa znaczaca rolg w budowaniu wza-
jemnego zaufania. Tworzy bowiem idee¢ ,,europejskiego porzadku prawnego”, ktory
oznacza postgpowanie zgodne z wartosciami EKPCz!*8. ETPCz przyczynia si¢ takze do
ustanowienia wspdlnych minimalnych standardow dotyczacych poszanowania praw
cztowieka w dziedzinie wspotpracy sadowej w sprawach karnych. Jego orzeczenia ba-
zujace na art. 5 1 6 EKPCz stworzyty standardy rzetelnego procesu karnego uznane przez
wszystkie panstwa cztonkowskie UE'.

184 V., Giannoulis, op. cit., s. 6.
185 1bidem, s. 6.
1% 1hidem, s. 7.
187 lbidem, s. 7.
188 |bidem, s. 7.
189 1hidem, s. 8.
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Instrumenty prawne UE implementujace zasad¢ wzajemnego uznawania odwotujg
190

si¢ bezposrednio do EKPCz'. Ten wptyw jest nawet bardziej znaczacy, gdyz podpisa-
nie EKPCz stato si¢ nieoficjalnym warunkiem wstgpienia do UE. Taka byta dotychcza-
sowa praktyka w stosunku do wszystkich panstw cztonkowskich UE. Kryteria kopenha-
skie o charakterze politycznym méwig o przestrzeganiu wartosci zawartych w EKPCz.
Nie mozna takze zapomnie¢, ze Karta Praw Podstawowych UE podpisana 7 grudnia

2000 roku w Nicei inspirowana byta EKPCz"".

3.2. Zasada wzajemnego zaufania a zasada wzajemnego uznawania

Relacje migdzy zasada wzajemnego zaufania a podstawowymi zatozeniami two-
rzacymi EPK, czyli wzajemnym uznawaniem orzeczen i decyzji sgdowych oraz harmo-
nizacja prawa karnego materialnego i procesowego sa ztozone. Te trzy elementy tworza
trojkat wspotzaleznosci lezacy u podstaw wspolnego obszaru karnego.

Analize tych skomplikowanych relacji rozpocza¢ nalezy od wspodtzaleznosci wza-
jemnego zaufania oraz zasady wzajemnego uznawania, ktora stanowi trzon wspotpracy
panstw UE w sprawach karnych. Panstwa czlonkowskie UE zadeklarowaty che¢¢ rozwo-
ju wspolpracy w ten pionierski sposob podczas szczytu Rady Europejskiej w Tampere
w 1999 roku. Zasada wzajemnego uznawania sta¢ si¢ miala kamieniem wegielnym dla
catej wspolpracy sadowej tak w sprawach karnych, jak i cywilnych'®?. Jako fundament
wspolpracy miata wspomoc realizacje nowego celu, jakim bylo urzeczywistnienie
PWBIiS'3. W zalozeniu wzajemne uznawanie odbywac si¢ miato na wszystkich etapach
postepowania, a oznacza¢ powinno automatyczng akceptacje orzeczen czy decyzji sado-
wych wydanych w jednym panstwie przez drugie panstwo. W takim rozumieniu obce
orzeczenie stanowi ekwiwalent orzeczenia wydanego przez organ krajowy, nawet jesli
kompetentny organ, przestanki wydania czy samo rozstrzygnigcie wedlug procedury
krajowej bytyby inne'**. Zaplanowano zatem przeksztatcenie tradycyjnego modelu mie-
dzynarodowego pozostawiajacego miejsce dla uznaniowosci i politycznej argumentacji
panstw'”. Wprowadzenie tej zasady, niosacej tak dalekosi¢zne skutki, nie powinno by¢
jednak traktowane jako dokonanie rewolucji. Podkresla si¢, ze byt to wynik dtugotrwate;j
ewolucji istniejgcych instrumentow wspolpracy, ktérych rozwoj doprowadzit ostatecz-
nie do obecnego ksztaltu. Nalezy jednak doda¢, ze obecny mechanizm wspotpracy nie

przybrat jeszcze ostatecznej formy'.

1% Np. Decyzja ramowa o ENA, par. 10, 12, 13, 14 preambuly i art. 1 par. 3.
1V, Giannoulis, op. cit., s. 8.

192 1bidem, s. 1.

193 A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-95.

1% H. Kuczynska, op. cit., s. 151.

195 A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-96.

1% H. Kuczynska, op. cit., s. 151, 152.
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Warto podkresli¢, ze cho¢ panstwa cztonkowskie zaakceptowaty te zasade, co wy-
raza si¢ w przyjetych instrumentach prawnych, nie istnieje na szczeblu UE jednolita
definicja pojecia wzajemnego uznawania. W prawie pierwotnym pojawila si¢ dopiero po
reformie TL. Juz wcze$niej byta jednak przywotywana w decyzjach ramowych, méwia-
cych, ze wlasciwy organ uznaje i wykonuje orzeczenie przekazane z innego panstwa
cztonkowskiego niezwtocznie 1 bez dalszych formalnosci. Nie wprowadza si¢ tez tej
zasady systematycznie. Przyjmowane regulacje prawne dotycza jedynie poszczegdlnych
problemow prawnych procedury karnej'*’.

Zrédla tej zasady upatruje sie w procesie tworzenia wspdlnego rynku, a mianowi-

1% wdrazanego w zwiazku ze

cie wprowadzania wzajemnego uznawania standardow
wspomnianym juz wyrokiem TS w sprawie Cassis de Dijon'”. Zasada ta wigze si¢
z pewnym automatyzmem, co upraszcza i przyspiesza calg procedure. Model wzajemne-
go uznawania stosowany w r6znych dziedzinach posiada pewne wspolne cechy. Przede
wszystkim ma charakter zdecentralizowany, odbywa si¢ miedzy wtasciwymi organami
stosujacymi prawo. Sprowadza si¢ do dokonania czynnosci formalnych, bez meryto-
rycznego badania orzeczen czy decyzji. Odmowa wykonania odbywa si¢ na podstawie
przestanek okreslonych w danym instrumencie prawnym. Wykonanie powinno nastgpo-
wacé bezposrednio bez tradycyjnej procedury exequatur.

Po ogdlnym przedstawieniu idei wzajemnego uznawania przejs$¢ nalezy do gleb-
szej analizy przestanek jej funkcjonowania oraz wspotzaleznosci z wystepowaniem
zasady wzajemnego zaufania. Rok po doniostym spotkaniu w Tampere KE w swoim

komunikacie?®°

podkreslita szczegdlng role wzajemnego zaufania we wdrazaniu zasa-
dy wzajemnego uznawania. KE, powtarzajac, ze zasada wzajemnego uznawania orze-
czen sagdowych jest kamieniem wegielnym wspotpracy sadowej, podkreslita, ze to
wzajemne zaufanie pomigdzy panstwami cztonkowskimi jest warunkiem koniecznym,
kluczem do jej sukcesu. Dodata jednoczesnie, ze nikt nie moze natozy¢ obowiazku
zaufania, musi ono by¢ budowane stopniowo?!. KE sprecyzowata takze, co mieSci
w sobie pojecie zaufania. Opiera¢ si¢ ono musi na wspolnym zaangazowaniu wszyst-
kich cztonkéw UE w przestrzeganie i propagowanie takich zasad, jak: wolnos¢, demo-
kracja, poszanowanie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, rzagdy prawa. Jedno-

czesnie zaufanie powinno by¢ budowane poprzez zréwnowazone harmonizowanie

197 H. Kuczynska, op. cit., s. 153.

198 A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., XI. 1-95.

19 Wyrok TS z dnia 20.02.1979 r. w sprawie 120/78 Rewe-Zentral AG v. Bundesmonopolverwaltung fiir
Branntwein, Zb. Orz. 1979 r., s. 00649.

200 Komunikat KE skierowany do Rady i PE o wzajemnym uznawaniu orzeczen konczacych postepowanie
w sprawach karnych, COM (2000) 495 final, s. 4.

21 A. Grzelak, Tworzenie europejskiej przestrzeni sqdowej w sprawach karnych — dotychczasowe osiggnie-
cia i problemy, [w:] A. Frackowiak-Adamska, R. Grzeszczak (red), op. cit., s. 74.

59



Aleksandra Cecylia Statkiewicz

prawa panstw cztonkowskich?>. KE dodata takze, ze wsrod postulatow umozliwiaja-
cych lepsza realizacje zasady wzajemnego uznawania istotne sg: spojnos¢ przyjmowa-
nych aktéw prawnych, stworzenie jej podstaw prawnych w Traktatach (co nastgpito juz
w TL), a takze wzmacnianie wtagnie wzajemnego zaufania.

Dla zobrazowania konkretnych zalezno$ci migdzy istnieniem wzajemnego zaufa-
nia jako zasady ogdlnej a funkcjonowaniem wzajemnego uznawania scharakteryzowac
nalezy wybrane instrumenty prawne implementujace wzajemne uznawanie.

Rozwazania rozpocza¢ mozna od Europejskiego Nakazu Aresztowania, legislacyj-
nego fenomenu na drodze wdrazania zasady wzajemnego uznawania. Art. 1 decyzji ra-
mowej o ENA stanowi, ze panstwo cztonkowskie wykona kazdy nakaz w oparciu o za-
sade wzajemnego uznawania. Ideg zatem jest uznawanie ipso facto®”. Doniostymi
osiggnigciami tej decyzji ramowej jest stworzenie enumeratywnej listy przestanek obli-
gatoryjnych i fakultatywnych, a takze utworzenie katalogu przestepstw, w stosunku do
ktorych zrezygnowano z koniecznosci wystapienia przestanki podwdjnej karalnosci. Do
tej pory zasada podwdjnej karalnosci stanowita podstawe wspdlpracy karnej w stosun-
kach migdzypanstwowych jako zabezpieczenie przed odmiennymi efektami postepo-
wan prowadzonych w innych panstwach. Rezygnacja z tej przestanki musi si¢ zatem
opiera¢ na zasadzie wzajemnego zaufania, gdyz nakazuje panstwom akceptacje tych
odmiennych efektow obcego wymiaru sprawiedliwosci. Stanowi to novum w zakresie
wspotpracy suwerennych panstw. Ten rewolucyjny krok zostat jednak ograniczony. Po
pierwsze katalog ten objat przede wszystkim przestgpstwa najciezsze, wystepujace we
wszystkich systemach, oraz przestepstwa zharmonizowane w aktach prawnych UE?%,
Co wiecej, podkresla sie¢, ze ostatecznie panstwa wykazaty duza zachowawczos$¢ w sto-
sunku do pierwotnych plandéw. Postulowano bowiem ogdlne zniesienie przestanki po-
dwojnej karalnosci z mozliwos$cia dolaczenia listy okreslonych przestepstw, w stosunku
do ktorych utrzymano by to ograniczenie. Nie mozna jednak poming¢ faktu, ze juz sama
idea rezygnacji z przestanki podwojnej karalno$ci wyraznie opiera si¢ na zasadzie wza-
jemnego zaufania. TS stwierdzit, Ze biorac pod uwage wtasnie koniecznos¢ wdrazania
zasady wzajemnego uznawania oraz uwzgledniajac wysoki stopien zaufania i solidarno-
$ci miedzy panstwami, mozna zrezygnowaé z weryfikowania podwdjnej karalnosci
przestepstw. W pozostatych przypadkach, kiedy wymog ten wcigz istnieje, panstwa
réwniez powinny si¢ stosowac do zasady wzajemnego zaufania. Oznacza to, Ze nie moz-
na oczekiwac¢ identycznosci znamion przestepstwa w dwoch ustawodawstwach. Dla za-
istnienia faktu podwdjnej karalnosci danego czynu wazny jest sam stan faktyczny?®.

202 V. Giannoulis, op. cit., s. 2.
203 H. Kuczynska, op. cit., s. 154.
204 S, Steinborn, op. Cit., s. 68.
205 H. Kuczynska, op. Cit., s. 157.
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Zdaniem TS takie rozumowanie wcale nie narusza zasady nullum crimen sine lege certa,
a stanowi jedynie efektywna wyktadni¢ przepiséw decyzji ramowej w sprawie ENA.
Ten instrument prawny nie stuzy harmonizacji prawa karnego materialnego. Definiowa-
nie przestepstw, co do zasady, pozostaje caty czas w zakresie kompetencji panstw czton-
kowskich. Omawiana decyzja ramowa nie zmienia tej sytuacji*®.

Wazng kwestig ukazujacg ENA jako instrument oparty na zasadzie wzajemnego
zaufania jest takze regulacja zasady specjalnosci. Do tej pory regula byt zakaz wszczgcia
postepowania lub skazania za czyny popetnione przed przekazaniem nieobjete nakazem.
Decyzja ramowa o ENA daje jednak mozliwos¢ zniesienia tej zasady poprzez deklaracje
panstwa. Deklaracja taka ztozona powinna by¢ na podstawie zasady wzajemno$ci w sto-
sunku do drugiego panstwa cztonkowskiego?”’. Cho¢ regulacja ta krytykowana jest cza-
sami z powodu umozliwienia zroznicowania obszaru sprawiedliwos$ci w ramach UE?%,
wydaje sie, ze jezeli panstwa zdecyduja si¢ na takg deklaracjg, bedzie to dowdd na rze-
czywiste funkcjonowanie zasady wzajemnego zaufania.

Decyzja ramowa w sprawie ENA moze by¢ potraktowana jako deklaracja gotowo-
$ci panstw do zintensyfikowania wspotpracy opartej na zasadzie wzajemnego zaufania
i jednoczesne porzucenie niewydolnego systemu ekstradycyjnego cechujacego si¢ duza
nieufno$cia, a nawet wrogoscia czy izolacjg panstw?”. Zbudowanie systemu opartego na
ENA stato si¢ mozliwe dopiero miedzy panstwami UE, tzn. w ramach zaawansowanej
integracji w wielu dziedzinach, integracji prowadzacej do stworzenia obszaru bez gra-
nic, gdzie istnieje wysoki stopien wzajemnego zaufania?'’. Cho¢ obawiano sie, ze dekla-
rowane podczas spotkan politycznych zaufanie moze nie znalez¢ zrozumienia na pozio-
mie organdw stosujacych prawo, zdecydowano si¢ na ten odwazny krok. Praktyka
wykonywania ENA miata zweryfikowa¢ realnos¢ takiego modelu wspotpracy. Analiza
praktyki wydaje si¢ jednak przynosi¢ pozytywne rezultaty. KE stwierdzita, Ze po poko-
naniu poczatkowych trudnos$ci instrument ten jest powszechnie uzywany i ze jego przy-
jecie nalezy uznac za sukces. Liczba przypadkéw odmowy wykonania ENA w poréwna-
niu z catkowitg liczbag wystawionych nakazow jest niewielka. Panstwa nie uniknety
jednak pewnych btedow. KE zwrdcita uwage na rézne sposoby transpozycji przestanek
odmowy w poszczegolnych panstwach?!!, co z czasem moze rodzi¢ problemy, utrudnia-

jace budowanie czy nawet utrzymanie obecnego stopnia wzajemnego zaufania.

206 |bidem, s. 158.

27 S, Steinborn, op. cit., s. 88.

28 H. Kuczynska, op. Cit., s. 172.

29 Thidem, s. 174.

210 Memorandum wyjasniajace do Decyzji Ramowej w sprawie ENA 19.09.2001 r. COM (2001) 522 final.
211 H. Kuczynska, op. Cit., s. 166.
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Do tej pory omawiano zaufanie przede wszystkim jako warunek wstepny dla po-
wstania instrumentéw implementujacych zasade wzajemnego uznawania. Znaczenie
zaufania nie moze by¢ jednak zapomniane takze na dalszym etapie tworzenia EPK. Dla
zobrazowania roli zasady wzajemnego zaufania na kolejnym etapie, tzn. na etapie wdra-
zania prawa unijnego do porzadkow krajowych warto ponownie przywota¢ orzeczenie
w sprawie Dominica Wolzenburga. TS odniost sie¢ w niej m.in. do kwestii obligatoryj-
nych i fakultatywnych podstaw odmowy wykonania ENA. Stwierdzit, ze zasada wza-
jemnego uznawania lezaca u podstaw decyzji ramowej w sprawie ENA wymaga od
panstw uwzgledniania, co do zasady, kazdego nakazu wystawianego przez inne panstwa
cztonkowskie?'?. Sg jednak sytuacje, w ktorych panstwo nie moze wykona¢ otrzymane-
go ENA badz ma mozliwo$¢ odmowy wykonania. Przypadki odmowy obligatoryjnej
przewidziano w art. 3 decyzji ramowej. Podstawy fakultatywne, rowniez w postaci ka-
talogu zamknigtego, wymieniono w art. 4. O wyborze fakultatywnych podstaw kazdy
ustawodawca krajowy decyduje w trakcie transpozycji przepisoéw do porzadku krajowe-
go. W konsekwencji panstwa cztonkowskie moga wykazac si¢ odmiennym podejéciem,
cechujgcym si¢ wigksza zachowawczoscia badz wigkszym zaufaniem. W tym zakresie
panstwa cztonkowskie dysponuja pewnym zakresem uznania. Pozostawia to miejsce dla
zastosowania zasady wzajemnego zaufania. Im bardziej panstwa ograniczg mozliwosci
odmowy wykonania ENA, tym szybciej bedziemy zmierza¢ ku efektywnej EKP.
W szczegolnosci art. 4 pkt 6 dotyczacy przekazania osoby bedacej obywatelem panstwa
wykonujacego nakaz lub w tym panstwie stale przebywajacej wydaje si¢ szczeg6lnie

213 a zatem wymagajacy szczegolnie duzego zaufania.

wrazliwy

Po sukcesie pierwszego instrumentu implementujacego zasade wzajemnego uzna-
wania powotano takze inne akty prawne bazujgce na niej**. Wyr6zni¢ mozna wzajemne
uznawanie orzeczen niekonczacych postepowanie, jak i ostatecznych. Do pierwszej
grupy naleza akty prawne dotyczace omowionego ENA, jak réwniez zabezpieczenia
mienia i dowodéw, END, §rodkéw nadzoru stanowigcych alternatywe dla tymczasowe-
go aresztowania. Do drugiej grupy natomiast nalezg akty zwigzane z karami pieni¢zny-
mi, konfiskata, karg pozbawienia wolnosci i przekazywania skazanych czy kar w zawie-
szeniu?®. Dodac¢ jeszcze nalezy kwestic uwzgledniania wyrokow skazujacych dotyczaca
uprzednich wyrokéw zapadtych w jednym panstwie w nastgpnym postgpowaniu w dru-

gim panstwie®.

212 Decyzja ramowa Rady 2002/584/WSiSW, op. cit., art. 1 § 2.

23 A. Weyembergh, Wzajemne uznanie orzeczen w sprawach karnych — bilans, [w:] A. Frackowiak-Adamska,
R. Grzeszczak (red.), op. cit., s. 83.

214 V. Giannoulis, op. cit., s. 2.

25 A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz (red.), op. Cit., rozdz. IX: Wspdlpraca w obszarze prawa kar-
nego procesowego w ramach Rady Europy i Unii Europejskiej.

216 A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-121.
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Warto poddac glebszej analizie jeszcze inny instrument implementujacy zasade
wzajemnego uznawania, obrazujacy szczegdlna role zasady wzajemnego zaufania. Do
jednych z bardziej zaawansowanych form wzajemnego uznania w dziedzinie postgpo-
wania karnego nalezy wykonywanie zagranicznych wyrokow skazujacych. To zagadnie-
nie rodzi liczne problemy, gdyz stanowi najdalej idacg konsekwencje¢ uznania wigzace;j
mocy zagranicznych wyrokéw karnych. Zgodne z ideg EPK byloby wykonywanie ob-
cych wyrokéw bez konieczno$ci przeprowadzania jakiejkolwiek procedury dostosowu-

jacej je do krajowego systemu prawnego?!’

. UE nie osiagnetla tu jednak takiego automa-
tyzmu uznawania. Postuzy¢ si¢ mozna przyktadem polskiej regulacji implementujace;j
kwesti¢ przeksztatcania kar dla Polakoéw wydanych za granicg na podstawie ENA.

W 2011 roku weszta w zycie nowelizacja kodeksu postepowania karnego?'®

, ktéra dopu-
Scita przeksztatcenie kary. Art. 607s § 4 stanowi, ze sad polski okresla kwalifikacje
prawng czynu wedtug prawa polskiego. W sytuacji gdy kara lub $rodek orzeczone przez
zagraniczny organ sagdowy przekraczaja gorna granicg ustawowego zagrozenia, sad pol-
ski okresla podlegajaca wykonaniu kare lub §rodek wedtug prawa polskiego, w wysoko-
$ci odpowiadajacej gornej granicy ustawowego zagrozenia. Przed ta nowelizacja obo-
wigzywala regula gloszaca, ze w sytuacji, gdy osoba zostata wydana na podstawie ENA
1 skazana w kraju wydania ENA, sad polski jest zwigzany wymiarem kary orzeczonej
przez sad zagraniczny. Prowadzito to do sytuacji, ze mozna byto odbywa¢ w Polsce kary
nieznane polskiemu prawu badz tez kary nieprzewidziane za dane przestgpstwo. Dlatego
tez prawodawca polski zdecydowat si¢ na przeksztatcanie kar w sytuacji, gdy kara orze-
czona za granicg przekracza maksimum przewidziane w prawie krajowym. Jest to zgod-
ne z decyzja ramowg o stosowaniu zasady wzajemnego uznawania do wyrokow skazu-
jacych na kare pozbawienia wolnosci?"® dopuszczajaca mozliwo$é modyfikacji obcego
wyroku nie w procedurze konwersji, a wlasnie jedynie poprzez dostosowanie kary do
maksymalnych granic przewidzianych w porzadku krajowym. Warto jednak zwrdcic¢
uwage, ze ta decyzja ramowa umozliwia jedynie dokonanie takiej modyfikacji, a nie
zobowiazuje do niego. Panstwa mogg zatem zadecydowac, ze obcy wyrok wykonywany
bedzie bez zadnej zmiany?*°. Takie rozwigzanie prawne budzi pewne watpliwosci. Moz-
na zada¢ pytanie, czy taka regulacja nie niweczy celow instrumentéw opartych na zasa-
dzie wzajemnego zaufania. Czy panstwo, wydajac ENA, przeprowadzajac postgpowanie

217 H. Kuczynska, op. Cit., s. 176.

218 Nowelizacja ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz niektorych innych ustaw z dnia 22 marca
2011 r., Dz. U. 22011 r. Nr 53, poz. 273.

21 Decyzja ramowa Rady 2008/909/WSiSW z dnia 26.02.2009 r. o stosowaniu zasady wzajemnego uzna-
wania do wyrokow skazujacych na kar¢ pozbawienia wolnosci lub inny $rodek polegajacy na pozbawie-
niu wolnosci, Dz. Urz. UW L 81 z dnia 27.3.2009, s. 24.

20 H. Kuczynska, Europejski nakaz wykonawczy, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz (red.), op.
cit., s. 510.
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karne, skazujac dang osobe, a nastepnie przekazujac ja do kraju obywatelstwa w celu
wykonania kary pozbawienia wolnosci, nie oczekuje, aby orzeczona przez nie kara takze
zostata wykonana? Czy przeksztalcanie wyrokow, prowadzace czasami do bardzo zna-
czacych roznic, nie stoi na przeszkodzie budowaniu EPK? Zastosowanie takiej modyfi-
kacji kary moze bowiem zréznicowaé znacznie sytuacje osob popetniajacych taki sam
czyn zabroniony w tym samym panstwie, a mianowicie obywatela panstwa wydajacego
orzeczenie, ktory odbywaé bedzie kare w tym wlasnie panstwie, oraz obywatela innego
panstwa czlonkowskiego, ktory zostanie przekazany do panstwa pochodzenia w celu
odbycia kary, a jego kara zostanie dostosowana do warunkéw krajowych. Cho¢ na razie
nie glosi si¢ postulatow nawotujacych do ujednolicenia systemu sankcji karnych we
wszystkich panstwach cztonkowskich, wydaje si¢ jednak pozadane, ze wzgledu na omo-
wione powyzej problemy, stworzenie spdjnego i kompleksowego systemu wzajemnego
uznawania kar i $rodkow karnych. Prace takie wprawdzie rozpoczeto, ale dopiero
w ostatnich latach®?!, a impulsem stata si¢ inicjatywa KE. Zauwazyta ona, czemu data
wyraz w Zielonej ksigdze o zblizaniu, wzajemnym uznawaniu i wykonywaniu sankcji
karnych w UE??, Ze réznice migdzy systemami kar i §rodkéw karnych w panstwach
cztonkowskich mogg stana¢ na przeszkodzie realizowaniu zatozen budowanej przestrze-
ni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci®®.

Coraz czesciej kwestie wykonywania wyrokow, nie tylko skutkujacych pozbawie-
niem wolnos$ci, wychodza poza granice terytorialne jednego panstwa. Takie $rodki kar-
ne, jak przepadek, pozbawienie praw wrgcz muszg by¢ uznawane we wszystkich pan-
stwach dla swojej pelnej skutecznos$ci. Wcigz jednak wystepuja tu liczne braki.
Prawodawca unijny nie stworzyt jeszcze kompleksowej regulacji dotyczacej np. pozba-
wienia lub ograniczenia praw. Dotychczasowe regulacje sg rozproszone i dotykajg pro-

blemu jedynie fragmentarycznie***

, w ramach poszczegdlnych kategorii przestepstw,
np. seksualnego wykorzystywania dzieci i kobiet*?” czy korupcji w sektorze prywat-

nym?**. Podobnie wyglada sprawa z karami o charakterze pienigznym?*’. Jest to bardzo

221

H. Kuczynska, Wspélny obszar ..., s. 182.

222 Zielona ksiega o zblizaniu, wzajemnym uznawaniu i wykonywaniu sankcji karnych w UE, COM (2004)
334 final.

22 H. Kuczynska, Wspolny obszar..., s. 180.

224 |bidem, s. 190.

25 Decyzja ramowa Rady 2004/68/WSiSW z dnia 22.12.2003 r. dotyczaca zwalczania seksualnego wyko-
rzystywania dzieci i pornografii dziecigcej, Dz. Urz. UE 2004 L 013 z dnia 20.01.2004 r., s. 44-48.

226 Decyzja ramowa Rady 2003/577/WSiSW z dnia 22.07.2003 r. w sprawie wykonania w Unii Europejskiej
postanowien o zabezpieczeniu mienia i srodkéw dowodowych, Dz. Urz. UE L 196 z dnia 02.08.2003,
s. 185-195.

27 Decyzja ramowa Rady 2005/214/WSiSW z dnia 24.02.2005 r. w sprawie stosowania zasady wzajemnego

uznawania do kar o charakterze pieni¢znym, Dz. Urz. UE L 76 z dnia 22.03.2005 r., s. 16-30.
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niekorzystna sytuacja, gdyz ograniczenie tych kar i srodkow karnych do terytorium
jednego panstwa powoduje bezkarno$¢ w kazdej sytuacji przekroczenia granicy?*®.
Kolejng istotng kwestig dla urzeczywistnienia EPK jest transfer informacji z reje-
strow karnych pomigdzy panstwami cztonkowskimi. Cho¢ postulat stworzenia central-
nego rejestru wspolnego dla wszystkich panstw jest jeszcze nierealny, usprawnienie sys-
temu wymiany informacji jest konieczne. Pierwszym instrumentem unijnym w tym
zakresie byla decyzja ramowa w sprawie wymiany informacji pochodzacych z rejestru
karnego®”. Nie byta to jednak regulacja kompleksowa. Dotyczyta ona jedynie wyrokow
skazujacych i naktadata obowigzek wymiany informacji migdzy organami centralnymi
tylko na panstwo obywatelstwa. Inne panstwa mogty wystepowac z zapytaniem o prze-
kazanie informacji zawartej w rejestrze karnym?°. Bardzo szybko okazato si¢, ze ta de-
cyzja ramowa nie jest wystarczajaca. Nalezy podkresli¢, ze ptynny transfer informacji
o wyrokach jest niezbedny dla sprawnego funkcjonowania krajowych wymiaréw spra-
wiedliwos$ci panstw, ktore otworzyly wzgledem siebie swoje wewngtrzne granice. Im-
pulsem uswiadamiajacym powyzszg zalezno$¢ byla sprawa M. Fournireta. Byt to oby-
watel francuski, ktory zostal skazany we Francji za pedofili¢, gwalty i morderstwa. Po
odbyciu kary przeniost si¢ do Belgii, gdzie nie napotkal Zadnych przeszkod w znalezie-
niu zatrudnienia w szkole jako dozorca. Popelnil tam kolejne przestepstwa®!. Migdzy
innymi to wydarzenie doprowadzito do przyjecia kolejnej decyzji ramowej*? uspraw-
niajgcej dotychczasowe mechanizmy wymiany informacji karnych. Decyzja ramowa nie
obliguje wprawdzie panstw do harmonizacji krajowych systemoéw rejestrow karnych,
tworzy jednak ,,znormalizowany format europejski”, ktory ma znacznie przyspieszy¢
i ulatwi¢ wymiane informacji, a takze ich wzajemne rozumienie. W celu wykonania re-

23 ustanawiajgcg europejski system

gulacji przyjeto natomiast inng decyzje ramowg
przekazywania informacji z rejestrow karnych, zwany ECRIS**.

Plynny transfer informacji o wyrokach jest rowniez konieczny dla oceny skutkow
ponownego skazania, czyli recydywy. Majac w $wiadomosci, ze uznawanie skutkow

zagranicznych wyrokow skazujacych w postgpowaniu dotyczacym tej samej osoby, lecz

228

H. Kuczynska, Wspolny obszar...,s. 182, 187.

22 Decyzja ramowa Rady 2005/876/WSiSW w sprawie wymiany informacji pochodzacych z rejestru kar-
nego z dnia 21.11.2005 r., Dz. Urz. UE L 322 z dnia 09.12.2005 r., s. 33-37.

20 H. Kuczynska, Wspolny obszar... s. 182, 195.

1S, Buczna, Wymiana informacji pochodzgcych z rejestru karnego pomigdzy panstwami cztonkowskimi
oraz tresci tych informacji, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz (red.), op. cit., s. 626, 627.

32 Decyzja ramowa Rady 2009/315/WSiSW z dnia 26.02.2009 . w sprawie organizacji wymiany informa-
cji pochodzacych z rejestru karnego pomigdzy panstwami cztonkowskimi oraz treéci tych informacji,
Dz. Urz. UE L 93 z dnia 07.04.2009 r., s. 23-32.

23 Decyzja ramowa Rady 2009/316/WSiSW z dnia 06.04.2009 r. w sprawie ustanowienia europejskiego
systemu przekazywania informacji z rejestréw karnych (ECRIS), Dz. Urz. UE L 93 z dnia 07.04.2009 r.,
s. 33-48.

2% S, Buczna, op. Cit., s. 632.
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innego czynu, nie jest standardem we wspotpracy miedzynarodowej, wydaje sie, ze
w ramach tak zaawansowanej integracji europejskiej jest to pozadane. EPK gwaranto-
wac powinna rowno$¢ wszystkich obywateli UE. Nie znajduje wigc uzasadnienia rozni-
cowanie sytuacji osob skazanych poprzez wycigganie negatywnych konsekwencji
z uprzednich skazan jedynie wobec 0sob, ktore dokonaly przestepstw na terytorium jed-
nego panstwa, a niezwazanie na sytuacj¢, gdy przestepstwa popetniono w kilku pan-
stwach. Zwraca si¢ jednak uwage, ze ten problem nie moze by¢ rozwigzany jedynie
poprzez usprawnienie przeptywu informacji migdzy panstwami. Potrzebna jest takze
regulacja okreslajgca sposdb wykorzystania orzeczen skazujacych. Stad tez panstwa
cztonkowskie przyjely decyzje ramowa w sprawie uwzgledniania w nowym postgpowa-
niu karnym wyrokow skazujacych zapadtych w panstwach cztonkowskich UE**. Dopie-
ro ta decyzja wraz ze sprawnym mechanizmem wymiany informacji o wyrokach pozwa-
la na stworzenie systemu jednolitego traktowania uprzednich wyrokéw skazujgcych?.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze obecnie zasada wzajemnego uznawania de-
cyzji sadowych jest wprowadzana na kazdym etapie postepowania karnego. Jest to am-
bitny plan, ktory wymaga cigglego wzmacniania powstajacych struktur wspotpracy,
tworzenia organéw koordynujacych, a takze dokonywania standaryzacji istniejacych
rozwigzan krajowych?’. Probujac natomiast dokona¢ oceny dotychczasowego dorobku
bazujgcego na zasadzie wzajemnego uznawania, stwierdzi¢ mozna z pewnoscia, ze pan-
stwa uznaly ja obecnie za fundament wspolpracy, na co wskazuje ostatnia reforma TL.
Zauwaza si¢ jednak wcigz zachowawczo$¢ panstw w ramach jej stosowania. Przyczyny
problemu upatruje si¢ w braku wystarczajacego poziomu wzajemnego zaufania do ob-
cych porzadkéw prawnych®®. Zwigzek miedzy uznawaniem a zaufaniem bowiem jest
nierozerwalny, a dostrzega si¢ go tu na trzech plaszczyznach. Z jednej strony zaufanie
lezy u podstaw wzajemnego uznawania, warunkuje je, z drugiej strony zaufanie jest re-
zultatem wiasciwej praktyki uznawania, a takze stanowi element posredniczacy w pro-
cesie ksztaltowania EPK*¥.

Na poczatku tego podrozdziatu wspomniane zostato pojecie trojkata wspotzalezno-
$ci tworzacego fundament budowanej EPK. Nastepnie omdwiona zostata relacja zasady
wzajemnego uznawania i zaufania oraz zarysowane zostaly pewne problemy w realiza-

cji tych zasad. Odpowiedzia na pojawiajace si¢ trudnos$ci moze by¢ natomiast czgsciowe

35 Decyzja ramowa Rady 2008/675/WSiSW z dnia 24.07.2008 r. w sprawie uwzgledniania w nowym po-
stepowaniu karnym wyrokéw skazujacych zapadtych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej,
Dz. Urz. UE L 220 z 15.08.2008, s. 32-34.

26 S, Buczna, op. Cit., s. 627.

27 H. Kuczynska, Wspolny obszar..., s. 198.

23 |bidem, s. 198.

3% A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-98.
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zblizenie ustawodawstw?¥, ktore zostanie przedstawione ponizej. Analizie poddana zo-

stanie takze rola harmonizacji w zakresie budowania wzajemnego zaufania.

3.3. Zasada wzajemnego zaufania a harmonizacja

Na poczatku analizy metody harmonizacji prawa w ramach tworzenia EPK oraz jej
relacji z zasada wzajemnego zaufania nalezy podkresli¢, ze pojecie harmonizacji jest
pojeciem zbiorczym. Odnosi si¢ do zblizania unormowan prawnych w zakresie niezbed-
nym dla okreslonego rodzaju wspdtpracy za pomoca réznych proceséw, mechanizmow

241 Harmonizacja jest zatem

oddzialywania na systemy postgpowania karnego panstw
procesem stopniowym i nierbwnomiernym. Celem jej jest usprawnienie wspolpracy
przy zachowaniu indywidualnego charakteru poszczeg6lnych systemow. Przeciwstawic
ja mozna unifikacji polegajacej na wprowadzeniu jednolitych rozwigzan prawnych
w kazdym ustawodawstwie. Harmonizacja prawa czasami przeciwstawiana jest takze
zasadzie wzajemnego uznawania, co nie jest wlasciwe. Oba mechanizmy nie sa wyklu-
czajgcymi si¢ alternatywami, a w praktyce wystepuja zazwyczaj obok siebie, na co
wskazuje reforma TL. Art. 82 TFUE stanowi, ze wspotpraca w sprawach karnych w ra-
mach UE opiera si¢ na dwoch metodach: zasadzie wzajemnego uznawania wyrokow
i orzeczen sgdowych oraz zblizaniu przepisOw ustawowych i wykonawczych panstw
cztonkowskich. Wspotistnienie tych metod integracyjnych jest bardzo korzystne, cho¢
ich relacje i granice sg czgsto trudne do okreslenia. Harmonizacja moze petni¢ funkcje
pomocniczg, czyli przyczynia¢ si¢ do lepszego wdrazania wzajemnego uznawania, oraz
funkcje autonomiczna, np. wzmacniajac wspolng reakcje prawnokarng poprzez definio-
wanie przestgpstw. Pierwszym takim aktem byta Konwencja o ochronie interesow finan-
sowych UE?** definiujaca pojecie oszustwa naruszajgcego interesy WE i zobowigzujaca
panstwa do penalizacji tych dziatan®*. Harmonizacja traktowana jest zatem jako drugi,
obok zasady wzajemnego uznawania, bardziej ingerujacy w porzadki krajowe, sposob
usprawniania wspolpracy?*.

Analizujgc natomiast relacj¢ zblizania ustawodawstw z zasada wzajemnego za-
ufania, mozna przyjac¢, ze harmonizacja przede wszystkim buduje i wzmacnia wzajem-
ne zaufanie. We wspomnianym juz trojkacie wspotzaleznosci zasady wzajemnego za-

ufania, wzajemnego uznawania orzeczen i decyzji sadowych oraz harmonizacji prawa

20 1. Bot, Powstanie europejskiej przestrzeni karnej..., s. 62.

21 H. Kuczynska, Wspdlny obszar..., s. 182, 203.

242 Konwencja o ochronie interesow finansowych Wspolnot Europejskich z 25.07.1995 r., Dz. Urz. WE C
316 z dnia 27.11.1995, s. 49-57.

3 A. Grzelak, T. Ostropolski, op. Cit., s. XI. 1-136; oraz S. Zottek, Ochrona intereséw finansowych Unii
Europejskiej, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz (red.), op. cit., s. 386.

24 H. Kuczynska, Wspélny obszar..., s. 182, 209.
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zblizanie przepisow pehni role jednej z podstaw zasady zaufania ulatwiajacej wzajemne
uznawanie?®.

Harmonizacja dotyczy zaréwno prawa materialnego (art. 83 TFUE), jak i proceso-
wego (art. 82 TFUE). W pierwszym przypadku polega na tworzeniu wspolnych definicji
badz wprowadzaniu minimalnych kar w przypadkach szczego6lnie powaznej przestep-
czosci o wymiarze transgranicznym. W drugim przypadku dotyczy obecnie przede
wszystkim kwestii postgpowania przygotowawczego, m.in. zabezpieczenia, zatrzyma-
nia mienia, zasady dopuszczalno$ci dowodow, a takze uznawania zasady ne bis in
idem?¢.

W doktrynie mozna si¢ spotkaé¢ coraz czg¢$ciej z opiniami, ze harmonizacja regu-
lacji krajowych ze standardami europejskimi stanowi przyszios¢ budowanej EPK. Za-
uwaza si¢ tym samym, ze znoszenie barier we wspotpracy nie moze by¢ uzaleznione
jedynie od podobienstwa przepiséw krajowych i liczne odmienno$ci nie powinny by¢
automatycznie eliminowane?”’. W pewnych dziedzinach jednak zblizenie przepisow
wydaje si¢ konieczne dla sprawnego funkcjonowania innych instrumentéw wspotpracy.
Dlatego tez TFUE wyraznie wskazuje, ze harmonizacja powinna stanowi¢ wazny ele-

ment rozwoju EPK.

3.4. Pozalegislacyjne Srodki budujace wzajemne zaufanie

Do tej pory analizie poddawane byly legislacyjne instrumenty prawne, przede
wszystkim prowadzace do zblizania regulacji krajowych. Tzw. harmonizujace $rodki
legislacyjne majg za zadanie budowanie pewnosci, ze orzeczenia sadéw bedace przed-
miotem wzajemnego uznawania spetniaja wysokie standardy gwarantujace prawa osobi-
ste oraz ze sady wydajace orzeczenia sg rzeczywiscie najwlasciwsze do rozpatrzenia
danej sprawy**. W tym podrozdziale oméwione zostang nie mniej wazne dla budowaniu
EPK tzw. inicjatywy pozaustawodawcze®. Pojecie to (ang. non-legislative approaches)
obejmuje wszelkie dziatania, ktére wplywaé maja na realizacje EPK. Wymienia si¢ trzy
plaszczyzny w ramach tego podejécia oddziatujace istotnie na rozwdj wspolpracy
w sprawach karnych. Sa to: orzecznictwo TS UE, wypracowywanie coraz blizszej

25 |bidem, s. 182, 210.

24 |bidem, s. 182, 210.

27 A. Grzelak, Tworzenie europejskiej przestrzeni sqdowej..., s. 75.

248 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego — Komunikat w sprawie wzajemnego uznawa-
nia orzeczen sadow w sprawach karnych oraz wzmacniania wzajemnego zaufania migdzy Panstwami
Czlonkowskimi {SEC(2005) 641} /* COM/2005/0195 final.

2 A. Grzelak, T, Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-100.
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wspotpracy instytucjonalnej oraz tzw. praktyczne srodki**® budujgce wzajemne zaufanie
(ang. practical “confidence-building measures”)>'.

Przedstawione powyzej instrumenty nie stanowig jedynie uzupehienia $rodkow
legislacyjnych. Staja si¢ one niezbgdna czgscia sktadowa catej budowanej EPK, umozli-
wiajaca efektywne stosowania $rodkow legislacyjnych. Jak juz zostalo powiedziane,
zasada wzajemnego uznawania jest obecnie fundamentem wspotpracy w sprawach kar-
nych, a problemy z jej implementacjg czy stosowaniem sg zwigzane z brakiem wystar-
czajacego poziomu zaufania mi¢dzy odpowiednimi organami krajowymi. W konse-
kwencji, jezeli prawodawca unijny koncentruje si¢ na stosowaniu zasady wzajemnego
uznawania oraz instrumentéw harmonizujacych, niezb¢dne jest jednoczesne rozwijanie
srodkdw wzmacniajacych wzajemne zrozumienie i zaufanie®*.

Do pierwszej grupy $rodkow pozalegislacyjnych nalezy orzecznictwo TS UE. Jego
rola zostala juz szeroko omoéwiona w dwoch poprzednich rozdziatach. Analizie poddany
zostat wptyw TS UE zaréwno na rozwdj EPK, jak i na funkcjonowanie zasady wzajem-
nego zaufania. W tym miejscu warto jeszcze raz podkresli¢, ze orzecznictwo to przy-
spieszyto proces budowy EPK. TS postugiwat si¢ zasada wzajemnego uznawania jako
narz¢dziem interpretacji np. art. 54 KWUS, jeszcze zanim zostata ona skonstytucjonali-
zowana w TFUE. To najpierw w orzecznictwie TS ta zasada stata si¢ srodkiem cigzkos$ci
unijnej wspotpracy w sprawach karnych?. Zauwaza si¢, ze analizowane juz stwierdze-
nie TS m.in. w sprawie GOzltok and Brigge, ze ani przepisy traktatowe, ani dorobek
Schengen nie wymagaja dla stosowania art. 54 KWUS harmonizacji prawa karnego
panstw cztonkowskich, stanowi domniemanie istnienia wzajemnego zaufania. Wymaga
od panstw cztonkowskich uznania wynikow stosowania obcego prawa, nawet jesli sa
one odmienne od rezultatow, jakie przyniostoby stosowanie prawa krajowego®*.

Druga grupa srodkow pozalegislacyjnych wplywajacych na rozwoj EPK jest wspot-
praca instytucjonalna. Koordynacja wtadz krajowych na poziomie stosowania prawa
oraz wzmacnianie odpowiednich instytucji i organéw UE sg kluczowym elementem.
Dziatania te wykonywane sg poprzez organy koordynujace na poziomie unijnym, przede
wszystkim Eurojust oraz inne sformalizowane struktury wspotpracy, takie jak wspolne
zespoty dochodzeniowo-§ledcze. Wspolne zespoty dochodzeniowo-§ledcze poczatko-
wo wykorzystywane byly jedynie we wspotpracy policyjnej, z czasem jednak zaczeto

230 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego — Komunikat w sprawie wzajemnego uznawa-
nia orzeczen sadow w sprawach karnych oraz wzmacniania wzajemnego zaufania migedzy Panstwami
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stosowac¢ te procedury po wszczeciu postgpowania przygotowawczego, przede wszyst-
kim w sytuacji trudnych §ledztw o charakterze transgranicznym?s.

Trzecia grupa dziatan pozalegislacyjnych to tzw. srodki budujace wzajemne zaufa-
nie (ang. confidence-building measures). Wyr6zni¢ mozna trzy rodzaje takich srodkow
okreslanych jako pozalegislacyjne, praktyczne, srodki uzupetniajace (ang. non-legislati-
ve practical flanking measures)®’. Po pierwsze, jest to wzmacnianie mechanizméw oce-
ny. Ewaluacja nie powinna zmierza¢ jedynie do czystej oceny stopnia implementacji
unijnej polityki w zakresie wymiaréw sprawiedliwosci, ale takze powinna stanowic zro-
dlo informacji potrzebnych do tworzenia nowych instrumentéw prawnych. Wskazac
mozna tu na duze znaczenie raportéw dotyczacych implementacji w zakresie instrumen-
tow bylego trzeciego filara stanowigcych jedyne publiczne sprawozdanie dotyczace ja-
kosci krajowych $rodkow wdrazajacych regulacje unijne®?®. Po drugie, sg to inicjatywy
usprawniajace sieci wspotpracy odpowiednich organdow stosujacych prawo, takze sieci
szkoleniowe dla funkcjonariuszy wymiaréw sprawiedliwosci®. Intensyfikuja one kon-
takty 1 wzmacniaja wzajemne zrozumienie s¢dziow, prokuratorow i adwokatow pocho-
dzacych z roznych panstw cztonkowskich. Rozwijaniem wzajemnej wiedzy o systemach
prawnych migedzy funkcjonariuszami krajowymi zajmuja si¢ natomiast m.in. Europejska
Sie¢ Szkolen Sedziow (ang. European Judicial Training Network), Europejski Instytut
Administracji Publicznej (ang. European Institute of Public Administration) czy Euro-
pejska Akademia Prawa (ang. European Law Academy)**. Trzecia grupa srodkoéw doty-
czy natomiast koniecznego wsparcia finansowego dla wszystkich inicjatyw podejmowa-
nych w ramach EPK. Mozna zauwazy¢ pozytywny trend oznaczajacy coraz wigksze
uwzglednianie wspolpracy w sprawach karnych w planach finansowych UE. Przywotaé
tu mozna dla przyktadu plany jeszcze sprzed reformy TL, tzn. perspektywy finansowe na
lata 2007-2013%*" przedstawione przez KE w 2004 roku?®.

Gtebszej analizie poddana powinna zosta¢ pierwsza grupa srodkow dotyczacych
stosowania odpowiednich mechanizméw oceny. Dla efektywnego budowania EPK ko-
nieczne jest bowiem systematyczne przeprowadzanie ewaluacji instrumentéw praw-
nych, ich skutecznosci czy przydatnosci w praktyce. Wydaje si¢ to szczeg6élnie wazne

w sytuacji podejmowania tak wielu réoznorodnych przedsiewzie¢. KE w jednym ze

26 A. Grzelak, T. Ostropolski, op. cit., s. XI. 1-131.

27 M. Fletcher, R. Loof, B. Gilmore, op. cit., s. 139.
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2% Komunikat KE z dnia 29.06.2006, COM (2006) 356 final.

260 M. Fletcher, R. Loof, B. Gilmore, op. cit., s. 140.

261 Commission Communication of 14 July 2004 to the Council and the EP “Financial Perspectives 2007-
2013” COM (2004) 101 final, 14.7.2004.
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swoich komunikatow?®?

wyraznie stwierdzita, ze rozwoj zasady wzajemnego uznawa-
nia w sprawach karnych powinien by¢ blisko powiazany z mechanizmami oceny. Me-
chanizmy te powinny spetnia¢ przede wszystkim dwa cele. Nie sg one réwnoznaczne
z ocena, czy transpozycja zostata przeprowadzona w sposob prawidtowy i terminowy.
KE wymienita natomiast konieczno$¢ oceny konkretnych potrzeb wymiaru sprawie-
dliwosci, przede wszystkim okreslenia potencjalnych przeszkod utrudniajacych wpro-
wadzenie nowych instrumentow, oraz oceny warunkow praktycznego wdrazania in-
strumentow przyjetych przez UE, w szczegdlnosci tzw. najlepszych praktyk. Uzyskanie
takich informacji w procesie ewaluacji srodkdéw prawnych wymaga usprawnienia na-
rzedzi oceniajagcych. KE wymienila tez konkretng potrzebg oceny ogdlnych warun-
kow, w jakich wypracowuje si¢ orzeczenia sadowe w panstwach cztonkowskich. Stu-
zy¢ by to miato zachowywaniu wysokich standardéw jako$ci w orzecznictwie sadow
krajowych, co w konsekwencji prowadzi bezposrednio do wzrostu wzajemnego zaufa-
nia pomigdzy systemami prawnymi. A bez wzajemnego zaufania, zdaniem KE, zasada
wzajemnego uznawania nie moze funkcjonowac.

Kwestia oceny dziatan poruszona tez zostata w Programie Haskim, w ktorym
stwierdzono, ze zasada wzajemnego zaufania powinna opierac si¢ na pewnosci, ze wszy-
scy obywatele Europy maja dostep do systemu sadowego spetniajacego wysokie stan-
dardy jakosci, 1 wezwano tym samym do stworzenia obiektywnego i bezstronnego sys-
temu oceny stosowania polityki UE. Wiarygodno$¢ i skuteczno$¢ systemu prawnego
powinny stanowi¢ przedmiot wspolnej oceny obejmujacej mechanizmy instytucjonalne
oraz kwestie proceduralne. Podkreslono, ze powinno si¢ to odbywac z poszanowaniem
zasady subsydiarnosci i proporcjonalnosci, jak rowniez niezalezno$ci sadow, a kontrola
powinna zaktada¢ regularne sporzadzanie sprawozdan ze szczegdlnym wyeksponowa-
niem dobrych praktyk.

PE réwniez podkreslit potrzebe oceny funkcjonowania wymiarow sprawiedliwosci
oraz stwierdzil, ze podstawowym celem EPK jest zapewnienie obywatelom UE prawa
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w kazdym panstwie cztonkowskim na takich sa-
mych warunkach, spetniajacych wysokie normy jakos$ci. Dlatego tez wtasnie to zagad-
nienie powinno przede wszystkim podlega¢ ogélnej ocenie. W tym celu PE zapropono-
wal m.in. sporzadzenie wraz z panstwami cztonkowskimi Karty jakosci wymiaru

sprawiedliwosci w sprawach karnych w Europie i zwrocit si¢ do KE o przedstawienie

263 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego — Komunikat w sprawie wzajemnego uznawa-
nia orzeczen sadow w sprawach karnych oraz wzmacniania wzajemnego zaufania migdzy Panstwami
Czlonkowskimi {SEC(2005) 641} /* COM/2005/0195 final.

71



Aleksandra Cecylia Statkiewicz

projektu legislacyjnego stuzacego poprawie gwarancji minimalnych w dziedzinie praw
proceduralnych?*.

W koncowej czesci rozwazan o pozalegislacyjnych srodkach budujacych wzajem-
ne zaufanie w EPK warto powroci¢ jeszcze do wyspecjalizowanych sieci. Rozréznic¢
mozna dwa rodzaje tych struktur: sieci gromadzace praktykow zajmujacych sie¢ wymia-
ng informacji, wnioskow o pomoc prawng, wykonywaniem codziennej pracy wymiaru
sprawiedliwos$ci oraz sieci szkoleniowe. W tej pierwszej sferze najwigksze znaczenie
ma obecnie, wspominana juz w pierwszym rozdziale pracy, Europejska Sie¢ Sadowa
(ang. European Judicial Network). Ta struktura sktadajaca si¢ z punktéw kontaktowych
utworzonych w kazdym panstwie cztonkowskim aktywnie posredniczy w usprawnia-
niu wspolpracy wymiarow sprawiedliwosci na poziomie zarowno panstwowym, jak
i lokalnym. Organizowane sg kilka razy do roku plenarne posiedzenia punktéw kontak-
towych pozwalajace na wymiang doswiadczen czy rozwigzywanie praktycznych i praw-
nych probleméw. Na poziomie lokalnym natomiast punkty kontaktowe dostarczajg nie-
zbednych informacji krajowym organom stosujagcym prawo na kazdym szczeblu
administracyjnym?®. Idea takich sieci wspotpracy pojawita si¢ wyraznie w Programie
Haskim. Majac na celu ulepszenie wzajemnego porozumienia migdzy organami wy-
miaru sprawiedliwo$ci réoznych systemow prawnych, zapowiedziano w nim stworzenie
sieci organizacji i instytucji sagdowych takich jak sie¢ sadow najwyzszych czy europej-
ska sie¢ sadow kasacyjnych, z ktorymi KE miata nawigza¢ bliskie stosunki. Postulowa-
no takze stworzenie podobnych sieci zrzeszajgcych adwokatow?®®, W tworzeniu tzw.
europejskiej kultury wymiardéw sprawiedliwos$ci uczestniczy rowniez Europejska Siec¢
Prokuratorow, tzw. Eurojustice (ang. Network of European Prosecutors). Stanowi ona
forum dla prokuratoréw generalnych, jej celem jest usprawnienie wspotpracy przede
wszystkim organow $cigania. Strona internetowa Eurojustice gromadzi¢ ma szczegoto-
we informacje uzyskane od panstw cztonkowskich na temat relacji miedzy organami
prokuratorskimi, policja oraz wladzg wykonawcza, przede wszystkim ministerstwem
sprawiedliwos$ci. To wlasnie ten szybki i tatwy dostep do cennych informacji umozliwi¢
ma wzajemne zrozumienie mi¢dzy organami wynikajace z rosngcej wiedzy o obcych
systemach prawnych?®’.

264 Zalecenie Parlamentu Europejskiego dla Rady w sprawie jako$ci wymiaru sprawiedliwo$ci w zakresie
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Dz. Urz. UE C 304 E/109 z dnia 1.12.2005.
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Tematyka sieci wspotpracy potaczona jest z instytucja oficerow tacznikowych?®®
(ang. Liaison Magistrates), ktora rdwniez zostata juz wspomniana w pierwszym roz-
dziale pracy. Odnosi si¢ ona do delegowania funkcjonariuszy réznych stuzb do innych
panstw cztonkowskich. Coraz powszechniej stosowana praktyka nie dotyczy jedynie
panstw, takze Europol wysyta obecnie swoich przedstawicieli do panstw cztonkowskich.
Warto tu takze zaznaczy¢, ze idea ta ma na celu wspieranie ogélnie rozumianej europej-
skiej wspotpracy w sprawach karnych, zwalczanie przestepczosci miedzynarodowej,
a nie indywidualng wymiang oficeréw lacznikowych migdzy panstwami. Oddelegowani
funkcjonariusze ustanawia¢ maja bezposrednie kontakty z zagranicznymi organami pan-
stwa przyjmujacego ulatwiajace wymiane informacji oraz podejmowaé wszelkie czyn-
nosci w celu zebrania informacji potrzebnych dla skutecznej walki z powazng przestep-
czoscig®®. Na podobnej zasadzie dziatajg rowniez sedziowie tgcznikowi?”. Jednak ich
zadaniem jest przede wszystkim poprawa wspotpracy sadowej, a natozone obowigzki
korelujg z funkcjami punktéw kontaktowych ESS?”'. Zostali oni nawet formalnie wia-
czeni w struktury ESS?”2,

Omowiona wspotpraca horyzontalna, zapewniajaca bezposredni kontakt organéw
stosujacych prawo, powinna uwzglednia¢ takze skoordynowane dziatania w zakresie
szkolen. Te dziatania dotyczg zatem drugiego rodzaju sieci wspdlpracy. Sg one niezbed-
ne dla wypracowania wspolnych standardéw wymiaru sprawiedliwosci i najefektyw-
niejszych metod wspolpracy. Zadanie to petni m.in. Sadowa Europejska Sie¢ Szkolenia
stworzona w ramach ESS?7. Sktada si¢ ona z przedstawicieli wymiaru sprawiedliwosci
wszystkich panstw cztonkowskich. Bezsprzecznie bowiem budowanie EPK musi zaczy-
na¢ si¢ u podstaw, a wiec inicjatywy powinny siega¢ takze nie tylko cyklu ksztalcenia
przysztych funkcjonariuszy, ale i doskonalenia zawodowego praktykow. Na wszystkich
szczeblach kariery powinien by¢ uwzgledniany wymiar europejski. Cho¢ edukacja
prawnicza lezy w gestii krajowych jednostek odpowiedzialnych za organizacje i ustale-

nie tre$ci ksztalcenia, nic nie stoi na przeszkodzie, aby grupowac te organy w ramach

268 Decyzja Rady 2003/170/WSiSW z dnia 27.02.2003 r. w sprawie wykorzystywania oficerow taczniko-
wych oddelegowanych za granice przez organy Scigania panstw cztonkowskich, Dz. Urz. UE L 67 z dnia
12.03.2003 r., s. 27-30 ze zm.

26 P. Rakowski, Wspélpraca policyjna w UE, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz (red.), op. cit.,
s. 734.
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sieci w celu wymiany doswiadczen i dobrych praktyk®™. To przedsigwzigcie pomijane
jest czesto w opracowaniach dotyczacych EPK, odgrywa jednak szczeg6lna role w bu-
dowaniu podstaw dla funkcjonowania zasady wzajemnego zaufania na szczeblach od-
dolnych wspoélpracy horyzontalnej. Tworzy ono wspolna kulture sadowa. A warto pa-
migta¢ o znaczeniu aktywnej roli sedziow, ktorzy moga wspiera¢ unijng polityke karng
oraz hamowac¢ jej wdrazanie poprzez restrykcyjng interpretacje?”.

Efektywno$¢ wszystkich przedstawionych powyzej dziatan zalezy w duzej mierze
od zaangazowania i nastawienia panstw cztonkowskich, czy to na poziomie organow
tworzacych prawo, czy je stosujacych. W przypadku prawodawcéw krajowych niezbed-
na jest nie tyle deklaracja polityczna o gotowosci przyjecia okreslonych instrumentow
prawnych, ile przyjmowanie aktow implementujacych regulacje unijne w sposob jasny
1 precyzyjny, wdrazanie przepisOw w ustalonych terminach, przy jednoczesnym zapew-
nieniu zaplecza prawnego dla ich stosowania. Osiggnigcie wysokiego poziomu zaufania
wymaga podejmowania dzialan na wszystkich ptaszczyznach jednocze$nie, co umozli-

wi stworzenie wspoélnej, europejskiej kultury sadowniczej?’.

3.5. Podsumowanie — rosnace zaufanie a przyszio$¢ EPK

Ewolucja bytego III filara ma niewatpliwy zwiazek ze wzmacnianiem zasady wza-
jemnego zaufania. Istnienie tej zasady bylo konieczne dla przeksztalcenia obszaru
wspolpracy wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych i wspotpracy policyjnej
z luznych, niesformalizowanych struktur stanowigcych margines polityk UE w sferg
poddang mechanizmom ponadnarodowym i stanowigca jeden z najwazniejszych celow
UE?”". Natomiast dalsze wzmacnianie zasady zaufania jest niezbedne dla funkcjonowa-
nia juz osiggnigtych tak zaawansowanych struktur oraz ich ciaglego usprawniania.

Przedstawione w tej pracy instrumenty prawne tworzace i wzmacniajace zasade
wzajemnego zaufania zachgca¢ maja do przyjmowania coraz bardziej zaawansowanych
mechanizmoéw wspodlpracy. Prowadzi¢ to moze z czasem do przyjecia wspolnego ko-
deksu postgpowania karnego czy prawa karnego materialnego. Jednak analizujgc obec-
ng sytuacje, nalezy stwierdzi¢, ze realizacja takich planow jest wciaz jeszcze bardzo
odlegta. Warto tez podkresli¢, ze zacie$nianie wspotpracy nie musi mie¢ jedynie do
tego celu. Wprawdzie zgodnie uznaje si¢, ze dziatajace w odosobnieniu krajowe wy-

miary sprawiedliwosci w jednoczacej si¢ Europie nie sa w stanie poradzi¢ sobie z coraz
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bardziej globalng przestgpczoscia, jednak wspdlny kodeks karny dla catego kontynentu
nie jest jedynym rozwigzaniem?’®. Zaprezentowane roéznorodne instrumenty prawne
i $rodki przy efektywnym i rzetelnym stosowaniu wydajg si¢ na obecnym etapie wy-
starczajgcg alternatywa zmierzajacg do stworzenia skutecznie funkcjonujacej EPK.

Zakonczenie

Na obecnym etapie integracji niewatpliwie ma miejsce nicustanny wzrost zaanga-
zowania UE w obszarze prawa karnego. Swiadcza o tym liczne instrumenty prawne,
srodki legislacyjne i pozalegislacyjne, inicjatywy podejmowane przez instytucje i orga-
ny unijne oraz same panstwa czlonkowskie. Te ro6znorodne rozwigzania prawne laczy
jeden cel, jakim jest stworzenie Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo-
$ci, w tym Europejskiej Przestrzeni Karnej. Wydaje sie, ze nie ma juz odwrotu od tego
modelu wspotpracy, gdyz okazat si¢ on duzo bardziej skuteczny od tradycyjnych mecha-
nizméw migdzynarodowych. Budowana EPK ma bowiem przede wszystkim umozliwié
efektywniejsza walke ze zjawiskami patologicznymi, ktore sg zagrozeniem dla calej
wspolnoty panstw europejskich, z ktérymi pojedyncze systemy wymiaréw sprawiedli-
wosci sobie nie radzg.

Panstwa cztonkowskie czeka jednak jeszcze dtuga droga do urzeczywistnienia EPK.
Na tym etapie integracji nalezy stwierdzi¢, ze jest to wcigz postulat. Pojecie EPK nalezy
postrzegaé¢ zatem jako kwesti¢ rozwojowa, podlegajaca ciagltej ewolucji odpowiadajacej
gotowosci panstw, realiom politycznym, gospodarczym i spolecznym. Twierdzi si¢ zgod-
nie, ze reguta wykonywania wszystkich decyzji organéw procesowych w panstwach
cztonkowskich z ograniczonym do minimum katalogiem przestanek odmowy wspotpra-
cy nie jest jeszcze realna. Panstwa cztonkowskie nie sa bowiem gotowe na pelng realiza-
cje idei swobodnego przeptywu decyzji sadowych w sprawach karnych. Zada¢ mozna
pytanie, czy realizacja idei jest w ogdle mozliwa przy utrzymaniu obecnego zroznicowa-
nia ustawodawstw krajowych, czy konieczne jest wczesniejsze ujednolicenie czesci roz-
wigzan prawnych, np. poprzez zbudowanie jednolitej sfery postgpowania karnego w ra-
mach catej UE. Jednolita sfera postepowania karnego nie jest jednak na razie celem
panstw cztonkowskich. Warto tu przywota¢ stwierdzenie KE mowiace, Ze ,,nie moze by¢
mowy o dokonaniu kodyfikacji europejskiego prawa karnego, gdyz stanowitoby to $ro-
dek przekraczajacy zamierzony cel”?”. Opinie te potwierdzaja fakt, ze aktualny etap bu-
dowy EPK opierajacy si¢ na wykorzystywaniu mechanizméw wzajemnego uznawania

oraz zblizania systemow to krok ku usprawnianiu wspotdziatania systemoéw krajowych
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z wcigz odleglym i1 do$¢ niepewnym celem, jakim jest stworzenie wspolnego obszaru

karnego?’

. Odpowiedniejsze wydaje si¢ stwierdzenie o istnieniu w ramach UE systemu
wspolpracy w ramach postgpowania karnego niz o wspolnym systemie postgpowania
karnego®®'.

Nalezy takze zauwazy¢, ze etap realizacji EPK jest uzalezniony od kierunku roz-
woju calej UE, kierunku, ktory pokaze, w jakim stopniu i jak che¢tnie panstwa cheg in-
tensyfikowac proces integracji takze w dziedzinie prawa karnego. Nie jest wykluczone,
ze powroci si¢ w przysztosci do prac nad wspolnym kodeksem karnym, chocby frag-
mentarycznym — na wzor opracowywanego pod koniec lat 90. Corpus Iuris zawierajace-
go przepisy materialne i proceduralne dotyczgce ochrony interesow finansowych UE?2,
Nie mozna takze wykluczy¢, ze wraz z postgpujaca integracja pojawi sie potrzeba i cheé
powotania do zycia unijnego sagdu karnego®®*. Takie projekty to jednak na razie niezbyt
realne postulaty. Zauwaza sig, ze najpierw trzeba by przyja¢ wspolng procedurg i zasady
procesowe czy tez wspdlne organy $cigania — a na razie albo elementy te wystepuja
w formie szczatkowej, albo w ogdle nie istniejg?*.

Cho¢ nie budzi watpliwosci fakt, ze konieczne jest stworzenie spdjnego systemu
wspolpracy w dziedzinie prawa karnego na poziomie unijnym, w chwili obecnej priory-
tetami powinny by¢: usprawnienie funkcjonowania juz istniejgcych instrumentoéw, zin-
tensyfikowanie wymiany informacji i danych pochodzacych z r6znych panstw cztonkow-
skich czy tez wprowadzanie jednolitych wzorcow ksztalcenia®®®. Dziatania te bowiem
umozliwiajg wzajemne poznawanie si¢ zainteresowanych stron, budowanie zaufania do
obcych, r6zniacych sie, lecz zachowujacych podobne, wysokie standardy systemow wy-
miaru sprawiedliwosci. Z jednej strony jest to klucz do efektywnego wykorzystania przy-
jetych juz instrumentéw, z drugiej — to niezbedna podstawa dla potencjalnych, bardziej
zaawansowanych i ingerujacych w porzadki krajowe planow. Postuluje si¢ takze, ze po-
winno si¢ skoncentrowac¢ na zlikwidowaniu pewnych wadliwosci, jakie dostrzega si¢ na
osiggnietym etapie. Krytykuje si¢ obecnie przede wszystkim fragmentarycznos¢ stoso-
wanych rozwigzan prawnych?¢. Twierdzi si¢ takze, ze stabo$cia systemu jest fakt, ze or-
gany i struktury stworzone w ramach EPK nie sg organami $cisle procesowymi. Stanowig
one jedynie nadbudowe nad organami procesowymi panstw cztonkowskich. Ich funkcje,
cho¢ nie mozna pomija¢ i tych doniostych zadan poglebiajacych integracje, ograniczajg

280 |bidem, s. 152.

21 |bidem, s. 223.

82 A. Marek, Problematyka Corpus Iuris, ,Monitor Prawniczy” 2002, nr 3.
2 H. Kuczynska, Wspolny obszar..., s. 213.

284 |bidem, s. 212.

285 |bidem, s. 213.

286 |pidem, s. 201.

76



Zasada wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jako podstawa budowania...

si¢ przede wszystkim do wspierania, koordynowania, gromadzenia i wymiany informacji
czy przeprowadzania szkolen. Nie posiadajg jednak kompetencji decyzyjnych?®’.

W koncowej czes$ci oceny obecnego stopnia budowy EPK, jak i jej przysztosci
przywota¢ mozna stowa wypowiedziane przez zasluzonego polskiego prawnika, specja-
liste w zakresie prawa karnego Emila Stanistawa Rappaporta, ktére cho¢ dotyczyty roz-
woju prawa karnego w kontek$cie migdzynarodowym na poczatku zesztego stulecia,
wydaja si¢ wciaz aktualne. Profesor Rappaport zaznaczyl, Ze proces zacie$niania wspot-
pracy w sferze prawa karnego musi kosztowa¢ wiele wysitku i napotyka nieustannie na
liczne zniechgcajace do dziatania przeszkody. Podkreslit jednak, ze pierwszy etap przy-
gotowawczy zostal juz osiggnigty. Owocow tej wytrwatej pracy nie uzyska si¢ jednak
dzi$ czy jutro, konieczna jest stata i niezbaczajgca ani przez chwile z drogi postgpu —
ewolucja?®®. Analogicznie mozna uzna¢ t¢ opini¢ za trafng w stosunku do obecnego sta-
nu wspolpracy panstw cztonkowskich UE w ramach prawa karnego.

Przechodzac nastepnie do oceny roli zasady wzajemnego zaufania w omawianej
sferze, nalezy stwierdzié, ze jest ona kluczem do efektywnego funkcjonowania juz osig-
gnigtych mechanizméw wspolpracy, jak rowniez niezbednym warunkiem dalszego roz-
woju zmierzajacego ku realizacji postulatu EPK. Bazujac na dokonanej analizie licznych
instrumentow prawnych, mozna zauwazy¢ jednak pewien paradoks. W wielu opracowa-
niach naukowych spotyka si¢ bowiem odwotania do zasady wzajemnego zaufania pod-
kreslajace, ze stanowi ona sedno wspotpracy w tak wrazliwej jak prawo karne dziedzinie
czy tez ze jest gtdbwna cechg postepujacej europeizacji prawa karnego®®. Liczne odwo-
fania mozna znalez¢ réwniez w orzecznictwie TS czy tez w niewiazacych dokumentach
instytucji unijnych oraz deklaracjach panstw. W doktrynie zaczeto nawet wysuwac pro-
gnozy, ze zasada wzajemnego zaufania stanie si¢ podstawg catego ustroju europejskiego
wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych®’. Jednocze$nie zauwaza si¢ wcigz nie-
zbyt czeste przywotywanie zasady wzajemnego zaufania w prawie UE. Budzi¢ moze to
zdziwienie, gdyz z jednej strony zasada pojmowana jest przez uczestnikoOw integracji
jako klucz do realizacji jednego z glownych celow UE, z drugiej natomiast uregulowa-
nie w prawie powszechnie obowigzujacym wciaz sprowadza si¢ jedynie do lakonicz-

nych odwotan®!,

27 |bidem, s. 115.

28 1pidem, s. 221; Zob. rowniez: E.S. Rappaport, Zagadnienia unifikacji migdzynarodowej prawa karnego,
Hoesick, Warszawa 1929, s. 120,

289 M. Krolikowski, Istota europejskiego prawa karnego, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz
(red.), Europejskie prawo karne, 2012, s. 3.

20 M. Kroélikowski, Wspolpraca w obszarze prawa karnego procesowego w ramach Rady Europy i Unii

Europejskiej, [w:] A. Grzelak, M. Krolikowski, A. Sakowicz (red.), op. cit., s. 420.

D. Flore, La notion de confiance mutuelle: |’ «alpha» ou I’ «omega» d’une justice penale europeene?,

[w:] G. de Kerchove, A. Weyembergh, La confiance mutuelle dans |’espace pénale européen / Mutual

trust in the European Criminal Area, Universite De Bruxelles Eds., 2005, s. 20.
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Ciekawym spostrzezeniem jest to, ze zasada wzajemnego zaufania jako fundament
EPK miata otrzyma¢ podstawe traktatowa w Traktacie ustanawiajagcym Konstytucje dla
Europy podpisanym w 2004 roku. TK stwierdzat, ze UE stanowi PWBIS m.in. ,,poprzez
wzmacnianie wzajemnego zaufania migdzy wtasciwymi organami Panstw Cztonkow-
skich, w szczeg6lnosci na podstawie wzajemnego uznawania orzeczen sadowych i de-
cyzji pozasagdowych”?2. Zada¢ mozna pytanie, dlaczego w reformie TL podobne sfor-
mutowanie si¢ nie znalazto. Jak wspomniano bowiem w rozdziale pierwszym, TL przejat
w duzej mierze zawarto$¢ merytoryczna TK, pozbywajac si¢ przede wszystkim pew-
nych poje¢¢, ktore traktowane byty jako zbyt ingerujace badz kojarzace si¢ z wylacznymi
atrybutami panstwowymi. TL wprowadzil, zgodnie z planami TK, uwspdlnotowienie
calej PWBIS, nie uwzglednit jednak pojecia zasady wzajemnego zaufania. Dostrzegalna
jest analogia dotyczaca zasady pierwszenstwa prawa UE stanowigcej niezaprzeczalnie
jedna z powszechnie obowigzujacych zasad ogolnych, traktowanej jako istota specyfiki
systemu prawnego UE, systematycznie przywotywanej w orzecznictwie TS, a nieposia-
dajacej umocowania traktatowego. Wydaje si¢ zatem, ze zasada wzajemnego zaufania
zajmuje obecnie podobne miejsce w ramach wspoélpracy panstw cztonkowskich UE
w sprawach karnych.

Summary

The principle of mutual trust between the European Union Member States

as a foundation of building the European Criminal Area

The master thesis entitled: “Zasada wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej jako podstawa budowania Europejskiej Przestrzeni Karnej” analyses
the changing model of cooperation between EU Member States in criminal matters. The
author tries to form a critical image of the EU and its Member States activities aimed at
building the so-called European Criminal Area. The sphere which, like the single market
with economic freedoms, postulates the creation of a single area in criminal matters with
free movement of judicial and extrajudicial decisions in the EU.

The author ask a question about the basis of this advanced form of cooperation
between sovereign states. According to the doctrine, the most adequate justification for
this new dimension of interstate cooperation is the principle of mutual trust. The thesis
describes this phenomenon, which in the EU is going to replace a basic principle of in-
ternational law - the principle of reciprocity. The author tries not only to evaluate the
problem of vague legal character of the respective principle, but also to analyse the

22 Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy, Dz. Urz. UE 2004 C 310/1, art. [-42 § 1 pkt b.
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mechanisms of building and reinforcing mutual trust between the Member States and the

consequences of its lack for further EU integration process.
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Deficyt demokratyczny w Unii Europejskie;j

Wprowadzenie

Problematyka demokracji to sfera szczegolnie skomplikowana i nieostra, ktora
byta i jest przedmiotem zainteresowania przedstawicieli wielu dyscyplin naukowych.
Wskaza¢ nalezy, ze ograniczenie badan dotyczacych demokracji do jej realizacji w ra-
mach struktury Unii Europejskiej wcale nie prowadzi do zmniejszenia pola rozwazan,
rzeczywistego ograniczenia problematyki czy tez wyeliminowania pewnych zagadnien.
Stwierdzi¢ by nawet mozna, ze owo pozorne metodologiczne ograniczenie prowadzi do
problemow jeszcze bardziej istotnych i skomplikowanych, wymaga bowiem analizy
sposobow sprawowania wladzy, odpowiedzialnos$ci, legitymizacji, warto$ci, zasad oraz
form dzialania w organizacji ponadnarodowej, a wigc podmiocie specyficznym, ktory
stanowi istotne novum. Z uwagi na swoisto$¢ oraz innowacyjnos¢ Unii Europejskiej nie
mozna spogladac na jej system instytucjonalny, struktury oraz dziatania z punktu widze-
nia rozwigzan panstwowych. Wykonywanie demokracji w Unii Europejskiej wymaga
zatem uksztattowania nowych mechanizméw i metod, ktére moga by¢ jedynie w pew-
nym — mniej lub bardziej ograniczonym — stopniu wzorowane na rozwigzaniach zna-
nych z systemow panstwowych.

Pomimo tego, ze problematyka ta doczekata si¢ licznych monograficznych opraco-
wan, nie mozna stwierdzi¢, jakoby zostata ona wyczerpana lub przedstawiona w sposéb
catosciowy. Z kolei analiza sposobow realizowania zasady demokracji na poziomie unij-
nym nakazuje wzigcie pod rozwage kolejnej ptaszczyzny badan, jaka jest zjawisko defi-
cytu demokratycznego. Kwestia deficytu demokratycznego czy tez w ogdle demokracji
w Unii Europejskiej stwarza szczegolne trudnosci ze wzgledu na dwoisty charakter Unii
Europejskiej, ktorej cztonkami sg zarowno panstwa, jak i obywatele.

Glownym celem niniejszego opracowania jest przedstawienie, w jaki sposob na po-
ziomie unijnym realizowana jest zasada demokracji. Rozwazania w nim zawarte dotycza
ogodlnie pojmowanej demokracji oraz sposobu jej wykonywania w Unii Europejskie;j.

Trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, czy Unia Europejska jest organizacja demokratyczna,
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oraz spojrze¢ na to, jakie sg w ogole mozliwosci demokratycznego rzadzenia w organi-
zacji o charakterze ponadnarodowym. Rozwazenia wymaga rowniez to, czym jest zjawi-
sko deficytu demokratycznego (o ktorym wspotcze$nie mowi sie tak wiele) oraz czy rze-
czywiscie jest ono istotne z punktu widzenia integracji europejskiej. Zauwazy¢ nalezy,
ze przedmiotowa problematyka stata si¢ szczeg6lnie aktualna z uwagi na dyskusje wokot
Traktat ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy. Znamienne jest takze, iz postulat de-
mokratyzacji struktur unijnych przyswiecat pracom nad Traktatem z Lizbony?, a sam
Traktat z Lizbony zawiera wiele istotnych postanowien w zakresie unijnej demokracji.

Niniejsze opracowanie stanowi jedynie probe ukazania rozbudowanych zjawisk
i zZtozonych mechanizmoéw i dlatego przedstawia jedynie pewne modelowe rozwigzania.
Nie zostaly w niej ukazane wszystkie przejawy demokratycznosci systemu unijnego, nie
zostaly rowniez wskazane wszystkie aspekty deficytu demokratycznego. Wyodrebnienie
pewnych charakterystycznych rozwigzan, zarowno co do samej demokracji, jak i prob
jej poglebienia, z naciskiem na zmiany wprowadzone Traktem z Lizbony, stanowi na-
czelny cel ponizszych rozwazan. Z uwagi na powyzsze wiele niewatpliwie istotnych,
interesujacych i kontrowersyjnych zagadnien zostato pominietych.

Znamienne jest zatem, ze w centrum zainteresowania niniejszego opracowania
pozostata ogdlnie pojmowana demokracja oraz sposob jej wykonywania w Unii Euro-
pejskiej.

1. Koncepcja demokracji w integracji europejskiej

1.1. Pojecie i cechy demokracji w kontek$cie Unii Europejskiej

Nie jest mozliwie $ciste i precyzyjne przedstawienie pojecia demokracji. Samo sto-
wo ,,demokracja” upowszechnito si¢ za posrednictwem francuskiego démocratie, a wy-
wodzi si¢ ze ztozenia starogreckich stéw demos i kratos, ktorych Herodot uzyt w V w.
p.n.e. w celu opisania specyfiki rzadzenia 6wczesnym panstwem?®. Wspotczesnie wyrdz-
nia si¢ wiele teorii demokracji*. Niektorzy badacze twierdzg jednak, iz w kontekscie

tego pojecia powinno si¢ mowic¢ o teoremacie, a nie o formutowaniu teorii’. Zdaniem

1

Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy podpisany 29 pazdziernika 2004 r. (dalej: Traktat konsty-
tucyjny, Konstytucja dla Europy)

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnotg Europe;j-
ska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (dalej: TL, Traktat z Lizbony)

3 D. Held, Modele demokracji, przektad W. Nowicki, Krakow 2010, s. 1.

Wspolczesna definicja demokracji zostata sformutowana przez Abrahama Lincolna, wedtug ktorego ,,de-
mokracja jest rzagdem ludu przez lud dla ludu”. Zob. A. Reifferscheid, E. Bockel, F. Bensler, Lexikon des
Rechts. Allgemeines Recht, Luchterhand 1983, s. I/57, cyt. za: R. Grzeszczak, Parlamenty panstw czlon-
kowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004, s. 47.

5 J. Barzun, Teoremat demokracji, ,,Ameryka” 1990, nr 4, cyt. za: R. Borkowski, Definiowanie demokracji,
[w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), Demokracja, Torun 2003, s. 11.
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Giovanniego Sartoriego demokracja oznacza pewien ,,gldéwny nurt dyskursu trwajacego
od czasoéw Platona i Arystotelesa™®. Zaznaczy¢ nalezy, ze juz wowczas demokracja, cho¢
uwazana byla za pozadanag i poprawng forme rzgddéw, nie byla oceniania jednorodnie’.
Wskaza¢ jednak nalezy, ze problemy metodologiczne w tym zakresie leza w obszarze
nauki politologii, a nie w zakresie nauki prawa?®.

Trudno$ci w zawezeniu definiens pojecia demokracji powoduja, iz niemozliwe jest
przedstawienie jednorodnej i petnej definicji demokracji. Zaznaczy¢ nalezy takze, ze
nawet proba okreslenia tego pojecia poprzez definicje a contrario nie pozwala na petne
jego przedstawienie. Zgodnie z powyzszym wskazaé nalezy, ze mozliwe jest jedynie
wykazanie pewnych gtdéwnych cech demokracji poprzez okreslenie charakterystycznych
dla niej zjawisk, stosunkoéw i wlasciwosci oraz zarysowanie wplywajacych na jej uksztat-
towanie zasad.

Jak wskazuje Robert Dahl, podstawowym postulatem, jaki charakteryzuje demo-
kratyczny system polityczny, jest to, ze ,,w rzadzeniu stowarzyszeniem wszyscy czton-
kowie maja by¢ traktowani jako politycznie rowni’. Takie ujecie demokracji ma swojg
geneze juz w panstwach starozytnych i jest ono mocno skorelowane z grecka mysla fi-
lozoficzna. Wspodlczesnie idee demokratyczne, ktore wywodzg sie z Aten, zostaly jed-
nak wzbogacone o zasady wynikajace z rzymskiego prawa oraz z ideatéw propagowa-
nych przez religi¢ chrzescijanska, przez co na pierwszy plan wybija si¢ nie tylko
polityczny wymiar demokracji, ale i ujecie w kontekscie praworzadnos$ci i demokracji
spotecznej. Uktad instytucji, ktory wykreowat si¢ w panstwach starozytnych i ktory
wowczas nazywany byt demokracja, wzbogacony zostat obecnie o elementy tadu aksjo-
normatywnego, przez co demokracja stata si¢ miernikiem uniwersalizacji zycia kultu-
rowo-cywilizacyjnego'®. Co wigcej, wedtug niektorych badaczy to wiasnie ten drugi
aspekt demokracji — kontekst aksjologiczny — zawiera cala specyfike pojecia i decyduje

o demokratycznym modelu i funkcjonowaniu panstwa'*. Demokracj¢ definiowaé mozna

¢ @. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998, s. 20.

7 Zauwazy¢ nalezy, ze Platon wskazywal na niebezpieczenstwa wynikajace z przedktadania zasady row-
nos$ci nad normy moralne i kompetencje rzadzacych oraz nieuchronne dazenie do anarchii i demoraliza-
cji. Z kolei Perykles akcentowat znaczenie zasady roéwnos$ci w zyciu spoleczno-politycznym. Zdecydo-
wanie przeciwni tego typu rzadom byli politycy i znawcy prawa w Rzymie. Zob. A. Chodubski,
Wprowadzenie. Wspélczesne postrzeganie demokracji, [w:] L.W. Zacher (red.), Transformacje demokra-
¢ji: doswiadczenia, trendy, turbulencje, perspektywy, Warszawa 2011, s. 15-17 oraz R.A. Dahl, Demo-
kracja i jej krytycy, przet. S. Amsterdamski, Krakow 1995.

8 Zob. R. Borkowski, Definiowanie demokracji, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), Demokracja..., s. 20.

® R. Dahl, O demokracji, Krakéw 2000, s. 38.

10 Ewolucj¢ pojecia demokracji od starozytnosci po czasy wspotczesne przedstawia w sposob wyczerpuja-

cy Andrzej Chodubski. Zob. A. Chodubski, Wprowadzenie. Wspoiczesne postrzeganie demokracji,

[w:] L.W. Zacher (red.), Transformacje demokracji..., s. 15-23.

Na prymat elementow aksjologicznych w definicjach modelu demokratycznego wskazuje migdzy inny-

mi Robert Borkowski. Zob. R. Borkowski, Definiowanie demokracji, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.),

Demokracja..., s. 15.
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zatem zarO6wno poprzez postugiwanie si¢ kryteriami aksjologicznymi, proceduralnymi,
jak i miernikami efektywnosci.

W poczatkowych stadiach procesoéw integracyjnych dazenie do demokracji na po-
ziomie Unii Europejskiej (dalej: UE Iub Unia) zdawato si¢ schodzi¢ na dalszy plan.
U genezy UE lezy wspolpraca gospodarcza panstw oraz proba zapewnienia pokoju, a nie
wspotpraca polityczna'?. Na poparcie tej tezy wskazaé nalezy to, ze organizacje t¢ zapo-
czatkowata wspolpraca w ramach Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali. Wowczas dzia-
fania miaty przede wszystkim wymiar zewnetrzny (znoszenie barier w handlu migdzy
panstwami, napgdzanie postepu spotecznego i wzrostu gospodarczego, podnoszenie po-
ziomu zycia), a demokracja ustapi¢ musiata skutecznosci dziatania'>. Wspolnota Euro-
pejska utworzona zostata w oparciu o legitymizacj¢ posrednia i legitymizacje technokra-
tycznag, zapozyczong od panstw do niej nalezacych. Legitymacja posrednia oparta byta
na powszechnych wyborach do Parlamentu Europejskiego (dalej: PE) (input legitima-
cy), natomiast legitymacja technokratyczna wywodzona byta z dostarczenia obywate-
lom korzysci wynikajacych z cztonkowstwa we Wspolnotach, podejmowania decyzji
prowadzacych do rozwoju gospodarczego (output legitimacy)'*. Wowczas sadzono, ze
rozwoj wspolpracy w ramach Wspolnoty oparty ma ,,metodzie Monneta” matymi krocz-
kami (petits pas) doprowadzi niejako automatycznie do uzyskania legitymacji bezpo-
sredniej od obywateli panstw cztonkowskich'>. Zauwazy¢ nalezy takze, ze ponadnaro-
dowe organy Wspolnoty Europejskiej stanowily zaprzeczenie zasady spdjnosci
legitymizacji i demokracji, poniewaz instytucje wspolnotowe posiadaly legitymizacje,
ale pozbawione byly demokratycznej kontroli®.

Jednak z punktu widzenia obecnego kontekstu politycznego przeksztalcenia we-
wnetrzne wydaja sie by¢ elementem rownie istotnym, co dazenie do rozszerzenia czy tez
umacnianie wspotpracy gospodarczej. Poszczegolne panstwa zmierzajg bowiem nie tyl-
ko do stworzenia fadu finansowego i demokratycznego, ale i do uksztaltowania wtasne;j
tozsamosci gospodarczej przez budowanie dynamicznej organizacji posredniczacej mig-

dzy panstwem narodowym a gospodarkg globalng?’.

12S. Konopacki, Problem deficytu demokratycznego w UE u progu XXI wieku, [w:] M. Stolarczyk (red.),

Unia Europejska i Polska wobec dylematow integracyjnych na poczgtku XXI wieku, Torun 2006, s. 113.

T. Biernat, ,, Deficyt demokracji” w strukturach Unii Europejskiej, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), De-

mokracja..., s. 35.

A. Frankiewicz, Pozycja parlamentow narodowych w Traktacie Lizbonskim a deficyt demokracji w Unii

Europejskiej, [w:] E. Kozerska, P. Malinowski, T. Scheffler (red.), Prawo i gospodarka Polski po Trak-

tacie Lizbonskim, Opole 2001, s. 130.

Zob. E. Haas, Beyond the nation state: Functionalism and international organization, Stanford Univer-

sity Press, Stanford 1964.

K. Klaus, Pojecie i zrodla deficytu demokracji w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2004, nr 2.

17" R. Artymiak, Problematyka demokracji a tad migdzynarodowy, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), Demo-
kracja..., s. 96.

13

16

90



Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej

Starania podejmowane w celu budowania struktur demokratycznych, dajgce si¢
dostrzec juz w procesach integracyjnych w latach 50. XX wieku, staty si¢ szczegdlnie
widoczne w latach 70., o czym $wiadczy uznanie zasady demokracji za jedng z funda-
mentalnych zasad ustrojowych oraz kolejne rewizje traktatow zalozycielskich. Wyrazem
dazen do budowania wspdlnej europejskiej tozsamosci bylto przyjecie Deklaracji o toz-
samosci europejskiej na szczycie w Kopenhadze w dniu 15 grudnia 1973 r. Dokument
ten byt nastepstwem potrzeby wykreowania wspolnych warto$ci, potwierdzenia zasady
demokracji przedstawicielskiej, sprawiedliwosci spotecznej, rzadow prawa oraz posza-
nowania praw czlowieka.

Nastepnym dokumentem, ktory miat wydzwiek jedynie deklaratoryjny, a ktory
wzmocni¢ miat zasady zapisane w Deklaracji o tozsamosci europejskiej byta ogtoszona
w dniu 08.08.1978 r. w Kopenhadze Deklaracja w sprawie demokracji. Deklaracja
w sprawie demokracji precyzowata katalog zasad demokratycznych, w ktorym znalazty
si¢ miedzy innymi regularne wybory, powszechne i bezposrednie prawo do gtosowania,
sprawowanie wladzy w taki sposob, aby zapewni¢ reprezentacje narodu na najwyzszych
szczeblach wladzy. W czerwcu 1979 r. (akt stanowigcy o wyborach powszechnych miat
miejsce w 1976 r.) odbyly si¢ pierwsze bezposrednie wybory do PE, co bytlo realizacja
zadeklarowanych wczeéniej zasad demokratycznych'®. Odwotanie do demokracji zna-
lez¢ mozna takze w stuttgarckiej Deklaracji o UE z 1983 1."°

Wskaza¢ nalezy, ze pierwszy zapis w dokumencie pierwotnym UE dotyczacy de-
mokracji pojawit si¢ w Jednolitym Akcie Europejskim podpisanym w 1986 r. Zauwazy¢
mozna tu pewng niekonsekwencj¢, poniewaz mimo wyraznej deklaracji dotyczacej de-
mokratyzacji Wspolnoty i ustanowieniu symboli, ktore wskazywa¢ miaty na demokra-
tyczng aksjologie Wspolnoty (flaga, hymn, ujednolicenie wzoru prawa jazdy i paszpor-
tu), wprowadzono szereg instytucji, ktore ograniczyly praktyczny wymiar demokracji
we Wspdlnocie (w niektorych kwestiach zamieniono jednomys$lno$¢ w Radzie na gtoso-
wanie wigkszoscig kwalifikowana, ostabiono wplyw parlamentéw panstw cztonkow-
skich na podejmowanie decyzji).

W Traktacie z Maastricht® podpisanym w 1992 r., ktéry ustanawiat Uni¢ Europej-
ska, okreslono, ze Unia Europejska oparta jest na zasadach demokracji, wolnosci i rza-
dow prawa, wprowadzono tzw. procedur¢ wspotdecydowania oraz utworzono Komitet

18 Sprawa Isoglucos 138/79 z 1980 r. W literaturze podnosi si¢, ze poglebienie deficytu demokratycznego
nastgpito w momencie, w ktorym Parlament Europejski stat si¢ organem wybieranym bezposrednio
przez obywateli panstw cztonkowskich, a przestat by¢ organem migdzyparlamentarnym. Zob. C. Mik,
Legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej w swietle Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Eu-
ropy, http://www.msz.gov.pl/files/docs/legitymacja.pdf, s. 19.

19 R. Grzeszczak, Zasada demokracji jako zasada ogdlna prawa wspdlnotowego, [w:] C. Mik (red.), Zasa-

dy ogdlne prawa wspolnotowego, Torun 2007, s. 169.

Traktat o Unii Europejskiej podpisany 7 lutego 1992 r. w Maastricht (dalej: Traktat z Maastricht)
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Regionow. Na podstawie tego zapisu Rada Europejska sformutowata w 1993 r. tzw.
»kryterium demokratycznosci”, ktorego wykazanie byto niezbedne, aby moc przystapic
do UE*. W 1992 r. w Birmingham Rada Europejska nazwata si¢ ,,wspdlnota demokra-
cji”, podkreslajac w ten sposob to, ze dalsze dziatania integracyjne powinny mie¢ miej-
sce na podstawie poparcia obywateli*?.

Z punktu widzenia demokratyzacji UE zadnego znaczenia nie mial podpisany
w 1997 r. Traktat z Amsterdamu® oraz podpisany w 2001 r. Traktat z Nicei*. Pewna
wage mozna tu przypisa¢ Deklaracji w sprawie przysztosci UE dotaczonej do Traktatu
z Nicel, ktora glosita potrzebe ,,poprawy i nadzorowania demokratycznej legitymizacji
kowskich”. Natomiast kamieniem milowym w drodze ku demokratyzacji UE mial by¢
Traktat ustanawiajacy Konstytucj¢ dla Europy, ktérego odrzucenie byto uzewnetrznie-
niem kryzysu demokracji w UE. Rozwigzania zaproponowane przez Traktat konstytu-
cyjny zostaly poddane analizie prawnej i politycznej, co doprowadzito do podpisania
Traktatu z Lizbony w 2007 r.

Problem funkcjonowania demokracji w organizacji takiej jak Unia Europejska jest
wysoce skomplikowany, poniewaz jej czlonkami sg zarowno panstwa cztonkowskie, jak
1 poszczegolni obywatele. Jak wskazuje art. 1 TUE, Unia Europejska stanowi uni¢
panstw funkcjonujaca w oparciu o wielostronne umowy miedzynarodowe?. Specyfika
organizacji nie pozwala na ograniczenie poj¢cia demokracji jedynie do formy wspdlnoty
zycia zbiorowego. Nie mozna bowiem mowic¢ o pelnej suwerennos$ci i o samodecydo-
waniu narodéw na poziomie europejskim.

Zaznaczenia wymaga to, ze Unia Europejska nie jest klasyczng organizacja mig-
dzynarodowa, poniewaz jest ona organizacjg polityczng i gospodarcza, ktéra dodatko-
wo ma ambicje kultywowania tradycji suwerennego panstwa?®. Zgodnie z regulacja
wprowadzong przez Traktat z Lizbony Unia Europejska jest organizacja miedzynarodo-
wa, ktora posiada osobowo$¢ prawna?’, co oznacza, ze moze zawiera¢ umowy mig¢dzy-
narodowe oraz dysponuje zdolnoscia do czynnosci prawnych i zdolno$cig prawnag

w kazdym z panstw czlonkowskich na zasadach przewidzianych dla krajowych osob

2 Art. 49 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE), Dz. U. Unii Europejskiej nr C 326/13 z dnia
26.10.2012 1.

R. Grzeszczak, Zasada demokracji jako..., s. 170.

2 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspolnoty Eu-
ropejskie i niektore zwigzane z nimi akty podpisany 2 pazdziernika 1997 r. w Amsterdamie (dalej: Trak-
tat z Amsterdamu)

Traktat z Nicei zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska
oraz niektdre zwigzane z nimi akty prawne podpisany 26 lutego 2001 r. w Nicei (dalej: Traktat z Nicei)

2 A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 2012, s. 165.

2 T. Biernat, ,, Deficyt demokracji” ..., s. 33.

27 Art. 47 TUE.
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prawnych?®. Unia Europejska jest szczegolna organizacja migdzynarodowa, organizacja
migdzynarodowa ponadpanstwowa, taczy w sobie cechy organizacji supranacjonalnej
oraz organizacji migdzynarodowej typu migdzypanstwowego. O ponadnarodowym
wymiarze Unii decyduje bezposrednia wewnatrzpanstwowa skuteczno$¢ prawna UE,
autonomia jej prawa oraz jego prymat nad prawem krajowym. Dalszy rozw¢j integracji
europejskiej doprowadzi¢ ma do przeksztatlcenia UE w organizacj¢ migdzynarodowa
typu ponadnarodowego®.

Jak trafnie stwierdzit William Wallace, Unia Europejska ,,jest czym$ mniej niz fe-
deracja, a czyms$ wigcej niz rezimem”. Cechy te wyrdzniaja Uni¢ Europejska sposrod
innych organizacji mi¢dzynarodowych, co powoduje, Ze organizacja ta nie moze korzy-
sta¢ z utartych struktur i sposoboéw rzadzenia, przekalkowywac rozwigzan krajowych,
amusi dgzy¢ do stworzenia wiasnych ram instytucjonalnych, ktére pozwolityby na opty-
malne petnienie jej funkcji’'. Wskazuje si¢ takze na to, ze nie mozna moéwic o istnieniu
jednego zbioru instytucji lub cech, ktore determinuja to, ze dany ustrdj jest demokra-
tyczny, a nie na przyktad republikanski.

Na okreslenie ram demokracji pozwala jednak scharakteryzowanie pewnego mini-
mum cech i funkcji, ktore tworza podstawe, a ktore musza zosta¢ spetnione, aby mozna
bylo moéwi¢ w danym przypadku o zaistnieniu demokracji. Problem definicji pojecia de-
mokracji powoduje, ze w badaniach naukowych czgsciej wymienia si¢ zasady, ktorych
respektowanie oznacza demokracj¢ niz bezposrednio akcentuje si¢ jej cechy i funkcje.
Wedlug Roberta Borkowskiego proceduralne minimum ustroju demokratycznego wy-
znaczaja podstawowe wolnos$ci takie jak wolno$¢ zrzeszania si¢, przeptywu informacji
oraz wolno$¢ stowa*. Wsréd zasad fundamentalnych wskazuje on takze powszechnos¢
prawa wyborczego, przeprowadzanie uczciwych wybordw, ktore pozwalajg spoteczen-
stwu kontrolowac przedstawicieli wtadzy. Z kolei Giovanni Sartori wskazuje na zasade
ograniczonej wigkszosci, procedury wyborcze oraz przedstawicielskie przekazywanie
wiadzy jako warunkujace istnienie demokracji*’. Bogustaw Banaszak elementami demo-
kracji nazywa zwierzchnictwo narodu, posiadanie przez czlonkoéw narodu praw i wolno-
$ci, podejmowanie przez lud decyzji wigkszoscia glosow, ale z poszanowaniem praw

mniejszos$ci, podleganie wszystkich organéw panstwowych kontroli ze strony narodu.

2 Art. 335 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE), Dz. U. Unii Europejskiej
nr C 326/01 z dnia 26.10.2012 1.

2 J. Barcz (red.), Ustr6j Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. [-24.

30 W. Wallace, Less than a federation, more than a regime: The Community as a political system, [w:]
W. Wallace, H. Wallace, J. Wiley (eds.), Policy-making in the European Community, Chichester 1983.

31 T. Biernat nazywa Uni¢ Europejska ,,szczegdlnie trudna uktadanka”, multi-level i multi-perspectival po-

lity organizacja. Zob. T. Biernat, ,, Deficyt demokracji”..., s. 37-38.

R. Borkowski, Definiowanie demokracji, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), Demokracja..., s. 17.

3 G. Sartori, Teoria demokraciji, s. 48.

3% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 270.
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Wspolczesnie wyrdzni¢ mozna trzy koncepcje dotyczace postrzegania demokracji*.
Wedhug pierwszej koncepcji — koncepcji proceduralnej, sformutowanej przez Josepha
A. Schumpetera — demokracja oznacza sposob uksztattowania instytucji, czyli struktury
umozliwiajacej podejmowanie decyzji politycznych poprzez wybory, a nie ogolnie i sze-
roko ujmowany ideat. Schumpeter uwaza, ze demokracja to rzady wigkszosci, pewnej
elity, ktéra mocno dzierzy wtadz¢ w swoich rekach. Z kolei koncepcja konsensualna
Arenda Lijpharta wskazuje na rdwnowazenie si¢ wigkszos$ci i mniejszosci poprzez pro-
porcjonalny system wyborczy 1 prawo mniejszosci do weta. Lijphart akcentuje integracje
spoleczenstwa poprzez wzajemng wspotprace w celu budowania wspdlnego tadu demo-
kratycznego z poszanowaniem zasady autonomii i proporcjonalnosci. Wedtug trzeciej
koncepcji — koncepcji poliarchicznej — obywatele, §wiadomi praw i wolnosci przystugu-
jacych kazdej jednostce, aktywnie uczestnicza w zyciu politycznym, tworzac wiele mniej-
szych, lokalnych osrodkow wiadzy, rywalizujacych ze sobg w wymiarze panstwowym.

Zdaniem Kazimierza Krzysztofka w kontekscie UE nalezy raczej mowic o zjawi-
sku etnodemokracji, czyli 0 wzajemnym wspdtistnieniu kilku wspolnot, ktore w sposob
odmienny akcentujg wartosci istotne dla demokracji (prawa cztowieka, stosunek do re-
ligii, relacje jednostka-wtadza, normy spoteczne)*. Interesujace jest rowniez stanowisko
skonstruowane przez Roberta Alana Dahla, wedtug ktorego termin demokracja uzywany
jest zardbwno na okreslenie pewnego ideatu, zbioru cech i funkcji, jak i na oznaczenie
rzeczywistego ustroju, ktory znacznie odbiega od propagowanego ideatu®’.

Demokracja w UE rozpatrywana powinna by¢ w przestrzeni proceduralnej, przed-
stawicielskiej 1 partycypacyjnej*®. Przestrzen proceduralna (demokracja proceduralna)
dotyczy normatywnych, relacjonalnych oraz instytucjonalnych kwestii integracji.
W ramach przestrzeni proceduralnej wyrdzni¢ mozna sektoralny wymiar integracji
(polityki miedzyrzadowe i wspolnotowe), wertykalny wymiar integracji (prawo i in-
stytucje) oraz wymiar horyzontalny (ekspansja terytorialna). Demokracja przedstawi-
cielska (idea ta wywodzi si¢ z doktryny liberalizmu), w ktdrej przedstawiciele narodu
sprawuja wladze w oparciu o wlasne rozumienie interesu publicznego, realizowana jest
przez funkcjonowanie PE oraz Rady Europejskiej i Rady Unii Europejskiej. Demokra-
cja partycypacyjna® dotyczy oddziatywania grup interesu (np. Komitet Spoteczno-

3 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001,

s. 89-107.

K. Krzysztofek, Uniwersalny model demokracji czy etnodemokracja w spoleczenstwie wielokulturowym,

[w:] L.W. Zacher (red.). Transformacje demokracji..., s. 79-85.

37 R.A. Dahl, Demokracja i jej krytycy..., s.13.

8 K.A. Wojtaszezyk, Czy w Unii Europejskiej istnieje demokratyczny deficyt?, [w:] K.A. Wojtaszczyk,
J. Szymanska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 13.

¥ Idea ta wywodzi si¢ z koncepcji Jeana Jacquesa Rousseau. Zob. U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia
prawa, Warszawa 2001, s. 139.
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-Ekonomiczny, budowane ad hoc formy lobbingowe) na procesy decyzyjne w UE, zja-
wiska komitologii oraz rodzacej si¢ ,,europejskiej stuzby cywilnej™®.

Podsumowujac, w oparciu o hipoteze zaproponowang przez Roberta Alana Dahla
wskaza¢ nalezy, ze bez watpienia w kontek$cie UE mozna mowic o zaistnieniu zjawiska
demokracji. W kontekscie tej organizacji nie mozna jednak postugiwaé sie¢ wylacznie
kryteriami oceny demokratyczno$ci sformutowanymi na gruncie prawa wewnetrznego,
nie mozna szuka¢ w konstrukcji UE elementow demokratycznego panstwa prawnego.
Ponadto, nalezy zauwazy¢, ze chociaz Unia Europejska nie tworzy w pelni wtasnej kon-
cepcji demokracji, to nawigzujac do utartych kryteriow demokracji, wypeinia je nowa
trescig*'. W kontekscie UE termin demokracja wymaga redefinicji*?. Skadinad, w budo-
waniu unijnego pojecia demokracji postuzy¢ moga odpowiednio (a nie wprost) stosowa-
ne rozwigzania panstwowe, ktore uymowac nalezy nie jako ideal, a jako pewien cel, ku
ktoremu dazy ta organizacja. Posluzenie si¢ wymienionymi kategoriami oraz zwyczajo-
wym i wynikajacym z praktyki politycznej rozumieniem tego pojecia oraz odniesienie

ich do UE pozwala na sformutowanie terminu deficytu demokratycznego.

1.2. Pojecie i cechy deficytu demokratycznego

Zdefiniowanie ,,deficytu demokratycznego” przysparza rownie wiele problemdw,
co proba definicji stowa ,,demokracja”. Samo pojecie ,,deficyt” oznacza niedobdr, niedo-
stateczng liczb¢ wymaganych elementow*. Natomiast dookreslenie ,,deficytu” przez
stowo ,,demokratyczny” wpisuje to pojecie w kontekst $cisle polityczny, tworzac nowe
zjawisko.

Deficyt demokratyczny okresli¢ mozna jako brak spotecznej kontroli nad sprawo-
waniem wiladzy, ktora wyraza si¢ poprzez brak debaty publicznej nad réznymi propozy-
cjami politycznymi, przez co ograniczone sg mozliwosci wytaniania politycznej repre-
zentacji w pigcioprzymiotnikowych wyborach*. W literaturze wskazuje si¢ na dwie
podstawowe przyczyny deficytu demokratycznego®. Pierwsza jest nieodpowiednie
uksztattowanie struktur instytucji unijnych, ktére dziataja bez legitymacji bezposredniej
obywateli panstw cztonkowskich. Druga przyczyna jest brak europejskiego demosu oraz

4 B. Kochler-Koch, Changing patterns of interest intermediation in the European Union, ,,Government
and Opposition”1994, nr 29, s. 166—180.

41 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa 2000, s. 418-419.

42 Tudziez zrewidowania — jak uwaza Rafal Riedel. Zob. R. Riedel, Deficyt demokratyczny w Unii Europej-

skiej. Defekt czy blogostawienstwo, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 4.

B. Dunaj (red.), Popularny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2001, s. 83.

T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej i metody jego przezwycigzania, [w:] U. Kur-

czewska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej a europejskie grupy interesu, Warszawa 2008,

s. 75-76.

# U. Kurczewska, Wprowadzenie, [w:] U. Kurczewska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej...,
s. 8.
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niedostatecznie uksztattowana tozsamos¢ europejska*. W literaturze trafnie wskazuje
sie takze, ze mianem deficytu demokratycznego w UE okresla si¢ réznice migdzy spra-
wowaniem wiladzy w panstwach czlonkowskich a systemem instytucjonalnym UE,
w ktorej w przeciwienstwie do systemow krajowych nie mozna wyrézni¢ klasycznego
trojpodziatu wladzy na wladze ustawodawcza, wykonawcza i sadowniczg®’.

Wyro6zni¢ mozna szersze oraz wezsze pojecie deficytu demokratycznego. W wez-
szym ujeciu deficyt demokratyczny koncentruje si¢ na problemie nierbwnowagi demo-
kratycznej odpowiedzialnosci oraz na asymetrii w kwestiach suwerennosci panstw
cztonkowskich. Autorem koncepcji wezszego ujecia deficytu demokratycznego jest
Sverker Gustavsson*. Natomiast szersze ujecie deficytu demokratycznego dotyczy in-
stytucjonalnego zorganizowania struktur rzadowych oraz ich wzajemnych relacji i ozna-
cza ,,brak politycznej odpowiedzialnosci i przejrzystosci dziatania instytucji”. Tworca
tej koncepcji jest Richard Kuper. Inne ujgcie proponuje Michael Nentwich, ktory pojecie
deficytu demokratycznego odnosi do obywatelskiego uczestnictwa w systemie politycz-
nym UE*.

Rozwazajac kwesti¢ deficytu demokratycznego, nalezy mie¢ na uwadze przede
wszystkim mechanizmy funkcjonowania panstwa jako jednostki w strukturach UE, cha-
rakter i sit¢ jego uczestnictwa w kreowaniu wladzy oraz podejmowaniu decyzji'. Pro-
blem deficytu demokratycznego w UE jest niezwykle skomplikowany, poniewaz proby
jego ograniczenia wigza si¢ z ingerencja w demokracje, suwerennos¢ i autonomi¢ po-
szczegolnych panstw narodowych. Na uwage zastuguje to, ze wszelkie dzialania majace
na celu poszerzenie demokratycznego wymiaru UE dotykaja struktury wewnetrznej
kazdego z panstw cztonkowskich, doprowadzajac do przesunie¢ mechanizmow wiadzy
i jej ograniczen®. Funkcjonowanie UE opiera¢ si¢ zatem musi na odejsciu od systemu
panstwocentrycznego na podstawie podziatu suwerennosci, a przez to ograniczeniu

w pewnym stopniu klasycznej wladzy ludu. Z drugiej strony jednoczesne poglebianie

% Krytycznie do podawania braku demosu jako majacego wptyw na oceng stanu demokratycznosci Unii

Europejskiej odnosi si¢ Rafat Riedel. Zob. R. Riedel, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej ...

4 A. Moravcsik, Deficyt demokracji — wyolbrzymiony problem, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2005,
nr 1.

# S, Gustavsson, Defending the democratic deficit, [w:] A. Weale, M. Nentwich (ed.), Political Theory and
the European Union. Legitymacy, constitutional choice and citizenship, Routledge, London and New
York 1998, s. 63, cyt. za: T. Biernat, ,, Deficyt demokracji”..., s. 36.

# T. Biernat, ,, Deficyt demokracji”..., s. 36.

Michael Nentwich, postugujac si¢ pojeciami opportunity structures for citizens’participations oraz poli-

tical opportunity structures, wskazuje na to, ze organizacja taka jak Unia Europejska stwarza szerokie

mozliwosci uczestniczenia obywateli w kreowaniu wladzy, podejmowaniu decyz;ji, ktore nie sg wyko-
rzystywane. Zob. M. Nentwich, Opportunity structures for citizens’ participation, [w:] A. Weale,

M. Nentwich (ed.), Political Theory..., cyt. za: T. Biernat, ,, Deficyt demokracji”..., s. 39.

St Ibidem, s. 32-33.

2 D. Held, Modele demokraciji..., s. 379.
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demokracji na poziomie krajow, regionéw i mechanizmow ponadnarodowych poprzez
rozw0j zdolnosci administracyjnych, rozwoj politycznej odpowiedzialnosci i tworzenie
niezaleznego potencjatu politycznego prowadzi¢ moze do skutecznego zwalczenia defi-
cytu demokratycznego na kazdej z tych plaszczyzn®.

O deficycie demokratycznym mowi si¢ czgsto w konteksScie spolecznej aprobaty
UE. Wskaza¢ nalezy na niezwykte trudnosci w budowaniu klasycznej demokracji w ra-
mach struktur UE, ktéra wynika z duzej roli srodkdéw masowego przekazu w ksztatto-
waniu systemu politycznego oraz braku mozliwosci stworzenia instytucji, ktore petni-
lyby role swego rodzaju paneuropejskiej ,,czwartej wladzy” czy ogoélnounijnej opinii
publicznej*.

Deficyt demokracji czesto wymieniany jest w roznorodnych kontekstach jako przy-
czyna niewydolnosci instytucji UE*. Jednym ze zjawisk wptywajacych na utrzymywa-
nie si¢ deficytu demokratycznego jest narastajacy wcigz konflikt, a raczej konkurencja,
migdzy instytucjami UE a instytucjami narodowymi. Jak wskazuje Artur Kozak, w kon-
flikcie migdzy ré6znymi poziomami wladzy, réznymi poziomami politycznego establish-
mentu deficyt demokratyczny jest narzgdziem wykorzystywanym do ostabienia integra-
cji oraz propagowania postaw eurosceptycznych®.

Problem deficytu demokracji w UE uwidoczniony zostal w pierwszej potowie lat
90. XX wieku®. Z tamtego okresu pochodza badania Roberta Rohrschneidera, ktory
analizujac dane statystyczne, stwierdza, ze wickszo$¢ obywateli Europy Zachodniej nie
dostrzega tego, ze Unia Europejska ich reprezentuje®. Powstanie deficytu demokratycz-
nego bylo nastgpstwem poszerzenia integracji gospodarczej poprzez wprowadzenie
wspolnego rynku, co wigzato si¢ z istotnymi konsekwencjami dla funkcjonowania
panstw czlonkowskich. Wskaza¢ nalezy takze, ze zakonczenie w tym czasie zimnej
wojny przyczynito si¢ do tego, ze integracji przypisywac zaczeto takze wymiar poli-
tyczny. Przekazywanie kolejnych kompetencji na poziom ponadnarodowy, terytorialna
ekspansja UE przy jednoczesnym braku rzeczywistego wplywu obywateli na podejmo-
wanie decyzji w UE, propagowanie idei obywatelstwa unijnego odbierane byty jako

3 lbidem, s. 392

3 A. Kozak, Deficyt demokracji a integracja europejska, [w:] E. Kozerska, T. Scheffler (red.), Aksjologicz-
ne i praktyczne aspekty integracji europejskiej, Wroctaw 2007, s. 93.

5 T. Biernat, ,, Deficyt demokracji” ..., s. 33.

% A. Kozak, Deficyt demokracji a integracja europejska, s. 87.

57 W literaturze wskazuje sie, ze dunskie weto dla Traktatu z Maastricht oraz nieufno$¢ wobec dwczesnego
przewodniczacego Komisji Europejskiej (dalej: Komisja) Jacquesa Delorsa byly spowodowane poczu-
ciem zagrozenia i niepewnosci wzgledem Unii Europejskiej i $wiadczyly o braku tzw. przyzwolenia spo-
tecznego dla Unii Europejskiej (permissive consensus). Zob. K. Klaus, Pojecie i zZrédla deficytu
demokraciji...

% R. Rohrschneider, The democracy deficit and mass support for an EU-wide government, ,,American
Journal of Political Science” April 2002, vol. 46.
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zagrozenia dla suwerennosci i tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich i wptynety
na koniecznos$¢ pogtebienia demokracji.

Jedna z pierwszych prob zdefiniowania zjawiska demokracji byt tzw. Raport Vede-
la z 1972 r.”, ktory przedstawit klasyczna teori¢ deficytu demokracji. Samo wyrazenie
»deficyt demokratyczny” wprowadzone zostato przez brytyjskiego badacza problemow
europejskich Davida Marquanda, ktory odnidst je do struktury i roli PE®, Klasyczna
teoria demokracji zaktada, ze parlamenty narodowe tracg czgs¢ kompetencji na rzecz
UE, ale jednoczesnie kompetencje te nie sg przekazywane PE. Dochodzi wowczas do
powstania deficytu parlamentarnego, poniewaz wtadza ustawodawcza panstw czton-
kowskich zostaje ograniczona, a jednocze$nie wzmocnieniu ulegaja organy wiadzy wy-
konawczej UE. Klasyczna teoria deficytu demokratycznego funkcjonowata do poczatku
lat 90., kiedy to upowszechnity si¢ teorie rewizjonistyczne (perspektywa miedzyrzado-
wa oraz teoria o wielopoziomowym rzadzeniu), ktore pojecie deficytu parlamentarnego
zastapity pojeciem deficytu legitymacii.

Perspektywa miedzyrzadowa oparta jest na oddzieleniu sfery unijnej od sfery na-
rodowej. Wedtug tej teorii panstwa cztonkowskie wykorzystuja Uni¢ Europejska, aby
osiagna¢ wiasne cele, ktore nie moglyby by¢ zrealizowane na poziomie narodowym.
Zrédtem legitymizacji demokratycznej UE s3 panstwa narodowe oraz korzysci ekono-
miczne, a deficyt demokracji jest Zrodtem sukcesu UE®L. Zwolennicy perspektywy mie-
dzyrzadowej (m.in. Andrew Moravcsik®, Giandomenico Majone®, Sverker Gustavs-
son®, Renaud Dehousse®) uwazaja, ze na gruncie UE nie mogtaby mie¢ zastosowania
demokracja partycypacyjna, poniewaz obywatele panstw cztonkowskich nie sg bezpo-
srednio zainteresowani tym, czym zajmuje si¢ Unia Europejska, a kiedy to zainteresowa-
nie jest od nich wymagane (referenda, plebiscyty, wybory do PE), dezorganizacje wywo-
luje chaotyczna i pozamerytoryczna dyskusja publiczna. Zwraca si¢ uwagg na to, ze
deficyt demokratyczny jest ,,demokratycznie usprawiedliwiony, poniewaz jest to cena za

polityczna neutralno$¢ UE i zachowanie suwerenno$ci narodowej®, a demokratyzacja

Raport of the Working Party examining the problem of the enlargement of the powers of the European
Parliament. Report Vedel, Commission of the European Communities, Brussels 1972.

R. Riedel, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej ...

K. Klaus, Pojecie i zrodta deficytu demokracyi...

Zob. A. Moravcsik, Preference and power in the European Community: A liberal intergovernmental ap-
proach, ,,Journal of Common Market Studies”, no. 4/1993, s.473-524.

% G. Majone, Europe’s democratic deficit: The question of standards, ,,European Law Journal”, no. 1/1998,
s. 5-28.

Zob. S. Gustavsson, Reconciling suprastatism and accountability: A view from Sweden, [w:] C. Hoskyns,
M. Newman (eds.), Democratizing the European Union: Issues for the twenty-first century, Manchester
University Press, Manchester 2000, s. 40-56.

R. Dehousse, Constitutional reform in the European Community: Are there alternatives to the majoritar-
ian avenue?, ,,West European Politics”, no. 18(3)/1995, s. 118—-136.

% lbidem.
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systemu jest mozliwa tylko poprzez zachowanie niewigkszosciowego charakteru insty-
tucji unijnych.

Rownolegle do teorii miedzyrzadowej rozwingl si¢ paradygmat wielopoziomowe-
go rzadzenia, ktory akcentuje wspotprace instytucji unijnych i rzagdow krajowych. Zwo-
lennicy tej koncepcji (Fritz Scharpf®’, Thomas Banchoff, Mitchell Smith®, Joseph We-
iler®) zauwazaja, ze wraz z postepujgcg integracja europejskg ostabieniu ulegajg panstwa
cztonkowskie, a ugrupowania subregionalne czesto omijajg instytucje krajowe i kieruja
swoje zadania bezposrednio do instytucji UE. Przenoszenie kompetencji na poziom
unijny prowadzi do zaistnienia zjawiska tzw. odwrdoconego regionalizmu (inverted re-
gionalism), w ktorym wtadza zostaje oddalona od obywateli. Teoria wielopoziomowego
rzadzenia w przeciwienstwie do perspektywy miedzyrzadowej nie przewiduje monoli-
tycznego systemu tozsamosci europejskiej, a dopuszcza wzajemne wspotistnienie tozsa-
mosci narodowej i ponadnarodowej, dla ktorego forum dyskursu politycznego (contested
polity) stanowi Unia Europejska. W koncepcji tej zauwaza si¢ takze, ze Unia Europejska
dynamicznie zmierza w kierunku modelu federalistycznego, ktoérego zaistnienie mozli-
we bedzie dopiero po catkowitym uksztattowaniu si¢ tozsamosci europejskiej.

Zaznaczy¢ nalezy, ze patrzenie na Uni¢ Europejska przez pryzmat rozwigzan kra-
jowych oraz realizacji zasad i standardow demokratycznych w panstwach narodowych
zawsze wskazywac bedzie na istnienie deficytu demokratycznego. Wedtug niektorych
dazenia do catkowitego ograniczenia deficytu demokratycznego moga wplynac na
dezintegracj¢ lub stagnacje UE, a w efekcie doprowadzi¢ do jej rozpadu™. Wskazuje
si¢ rowniez, ze deficyt demokracji jest immamentng czg¢scig UE 1 zostat wpisany w ka-
talog jej zasad™, tak jak ,,demokracja jest domniemana cze$cig unijnego acquis com-

munautaire”’?.

1.3. Model rzadzenia w Unii Europejskiej a deficyt demokracji
Punktem wyj$ciowym przedmiotowych rozwazan musi by¢ sprecyzowanie pojecia
»Izadow”. Wskaza¢ nalezy, ze w literaturze termin ten jest czesto utozsamiany z poje-

ciem wladzy i oznacza: ,,dziatalno$¢ majaca na celu uzyskanie autorytatywnych decyzji,

67 Zob. F.W. Scharpf, Democratic legitimacy under conditions of regulatory competition: Why Europe dif-
fers from the United States, [w:] K. Nicolaidis, R. Howse (eds.), The federal vision: Legitimacy and
levels of governance in the European Union, Oxford University Press, Oxford 2001, s. 356-365.

% T. Banchoff, M. Smith, Legitimacy and the European Union: The contested polity, Routledge, London
1999.

 J.H.H. Weiler, The State ,,iiber alles”: Demos, telos and the German Maastricht decision, Jean Monnet

Working Paper 1995, http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/95/9506ind.html [dostep: 2.05.2013 r.]

T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej..., s. 88—89.

K. Klaus, Pojecie i zrodta deficytu demokracyi...

72 J. Markoff, Our ‘common European home’— but who owns the house?, [w:] D. Smith, S. Wright (eds.),
Whose Europe? The turn towards democracy, Oxford-Malden 1999, s. 128.

71
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ktorych rezultaty w postaci aktow prawnych beda obowigzujace dla spoteczenstwa””
oraz ,,zbiorowg zdolno$¢ do dziatania, realizowania funkcji spotecznych™. Z kolei
W Bialej ksigedze na temat dobrego rzqdzenia znalez¢ mozna zapis, iz ,,rzgdzenie oznacza
zasady, procesy i1 zachowania, ktore wptywajg na sposob realizacji uprawnien na szcze-
blu europejskim, w szczegdlnosci w odniesieniu do otwartosci, uczestnictwa, odpowie-
dzialno$ci, efektywnosci 1 spojnosci””. Takie rozumienie pojgcia governance pozwala
utozsamiac rzadzenie z wykonywaniem wtadzy wykonawczej, a same ,,rzadzy” z tymi
organami danego panstwa (tj. premierzy, prezydenci, rady, gabinety), ktore petia klu-
czowg role w podejmowaniu decyzji politycznych.

Dziatania podejmowane przez rzady przebiegaja w roznie uksztattowanych formach
organizacyjnych i proceduralnych. Na podstawie analizy sposobow rzadzenia we wspot-
czesnych panstwach oraz na podstawie obserwacji historycznych wyr6zni¢ mozna co naj-
mnigj kilka podstawowych modeléw rzadzenia. O tym, jaki model sprawowania wtadzy
ma zastosowanie w danym panstwie, decydujg przede wszystkim uwarunkowania histo-
ryczne i ustrojowe, a takze szereg innych czynnikow prawnych i pozaprawnych’. T tak
wyr6zni¢ mozna przede wszystkim: model prezydencki, parlamentarny, semiprezydenc-
ki, komitetowy. Wskazane wyzej modele rzadzenia sa wylacznie modelami panstwowy-
mi i nie wystepuja w czystej postaci we wspotczesnych panstwach, jednakze przedstawie-
nie ich cech jest elementem niezbednym w celu okreslenia modelu rzadzenia w UE.

Pierwszy z modeli rzadzenia — prezydencki (USA oraz panstwa Ameryki Lacin-
skiej) — jest systemem monokratycznym, w ktorym wtadza wykonawcza skoncentrowa-
na jest w regkach jednostki (np. monarchy czy prezydenta), powotywanej za zgoda parla-
mentu. W tak uksztalttowanym systemie wystepuje oddzielenie funkcji wykonawczej od
funkcji stanowienia prawa. Funkcj¢ ustawodawcza (tworzenie prawa, uchwalanie bu-
dzetu) sprawuje parlament, natomiast prezydent/monarcha zapewnia stabilnos¢ poli-
tyczng oraz rozwigzuje biezace problemy panstwa.

Wskaza¢ nalezy na istnienie obok modelu monokratycznego takze systemow duali-
stycznych. W dualistycznym modelu parlamentarno-gabinetowym (Europa) wladza wy-
konawcza podzielona jest migdzy gtowe panstwa i rzad. Zadaniem rzadu jest faktyczne
rzadzenie, natomiast zadania glowy panstwa w zasadzie koncentruja si¢ na funkcjach
reprezentacyjnych. Obie instytucje podlegaja odpowiedzialnosci konstytucyjnej i wigze

73

M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia..., s. 24.

A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskiej a problem rzqdzenia sieciowego, [w:] K.A. Wojtaszczyk,
J. Szymanska (red. nauk.), Deficyt demokracji..., s. 59.

S Zob. przypis 1, A white paper of the European governance, COM (2001) 428, s. 8, http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/site/en/com/2001/com2001_0428en01.pdf [dostep: 6.12.2012 1.]

E. Zwierzchowski, Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego panstw demokratycznych, Katowice
1992, s. 115-116.
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je wzajemna relacja polegajaca na zakazie laczenia okreslonych stanowisk. Glowa pan-
stwa wybierana jest zazwyczaj w drodze wyborow powszechnych.

W modelu gabinetowym (Wtochy, Wielka Brytania) wtadza wykonawcza nalezy
do rzadu (gabinetu), ktory jest organem kolegialnym. Poszczegdlni ministrowie posia-
daja duza autonomi¢ w stosunku do osoby, ktora stoi na czele rzadu (premiera) i ktora
wyznacza ogolny kierunek dziatan rzadu. Ministrowie ponoszg solidarng odpowiedzial-
no$¢ za funkcjonowanie rzadu jako cato$ci oraz odpowiedzialno$¢ osobistg za dziatanie
danego resortu, ktéremu przewodza. Gtowa panstwa nie posiada realnej wtadzy w pan-
stwie (poza mocno ograniczonym nielicznymi kompetencjami wykonawczymi), panuje,
ale nie rzadzi, wykonuje dziatania zgodnie z poleceniami rzadu, ale nie jest przed nim
odpowiedzialna”. Rzad posiada inicjatywe¢ ustawodawcza, ale gtowie panstwa przystu-
guje prawo promulgacji ustaw. Odmiang modelu gabinetowego jest system kanclerski
(Niemcy), w ktorym szefem rzadu jest kanclerz. System ten odrdznia od innych syste-
moéw to, ze parlament nie jest w stanie odwota¢ rzadu bez réwnoczesnego wyboru
i udzielenia poparcia nowemu rzadowi. Ponadto, istotng réznice stanowi kolejnos¢ wy-
boru kanclerza i rzadu. Zauwazy¢ nalezy bowiem, ze w systemie gabinetowym parla-
ment w pierwszej kolejnosci powoluje kanclerza, a nastepnie gtowa panstwa na wniosek
kanclerza powotuje rzad. Ministrowie nie odpowiadajg tu osobiscie za funkcjonowaniu
poszczegblnych resortow.

Z kolei w systemie resortowym (Austria, Czechy) szef rzadu jest jednoczesnie
pierwszym ws$rod ministrow, przewodniczy ich posiedzeniom oraz kontroluje ich dzia-
talno$¢’. Model ten opiera si¢ na wyspecjalizowaniu poszczeg6lnych resortow do reali-
zacji §cisle okreslonych zadan, pogrupowanych wedhug ich rzeczowego pokrewienstwa.
Za podejmowanie decyzji w dziedzinie, ktora wykracza poza obszar dziatan jednego
resortu odpowiedzialny jest rzad jako catos¢.

Model semiprezydencki (Rosja) oparty jest na silnej wtadzy prezydenta. Prezydent
jest tu wybierany w wyborach powszechnych i posiada bardzo szerokie kompetencje
i uprawnienia. Jednoczes$nie nie jest on odpowiedzialny konstytucyjnie, nie odpowiada
tez politycznie przed parlamentem. Prezydent powotuje rzad i stoi na strazy przestrzega-
nia zasad konstytucyjnych. Inicjatywa ustawodawcza parlamentu jest ograniczona na
rzecz poszerzenia kompetencji rzadu.

Natomiast w modelu komitetowym to parlament rzadzi w panstwie, posiada row-
niez catos¢ kompetencji ustawodawczych i sgdowniczych. Zadaniem rzadu jest wyko-
nywanie decyzji podjetych przez parlament. W systemie komitetowym nie wystepuje

glowa panstwa.

T R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 38.
8 Doktadnie — primus inter pares. Zob. ibidem, s. 40.
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Wskazaé nalezy, ze integracja europejska w znacznym stopniu wplyneta na we-
wnetrzne przeobrazenia systemowe, uksztaltowanie modeli rzadzenia w panstwach
cztonkowskich. Rozwdj UE zwigzany jest z ingerencjg w kompetencje organdéw krajo-
wych przy jednoczesnym budowaniu instytucji na poziomie mi¢dzynarodowym. W UE
wladza sprawowana jest na roznych szczeblach (divided power system), co prowadzi do
uksztattowania tzw. modelu wielopoziomowego rzadzenia™. Warto doda¢ takze, ze unij-
ny model rzadzenia nazywany jest rowniez modelem sprz¢zonego rzadzenia®.

Koncepcja modelu wielopoziomowego rzadzenia uksztaltowana zostata w litera-
turze europejskiej w latach 90. przez Marksa, Hooghe’a i Blanka®'. Jak wskazujg Marks,
Hooghe i Blank®, wladza skoncentrowana byta wczesniej w rgkach panstwowych or-
ganow centralnych, ktore to organy zainicjowaty proces przekazywania poszczegol-
nych wladczych kompetencji na poziom ponadnarodowy. Jak trafnie zauwaza Agniesz-
ka Rothert, panstwa chetnie przekazuja wtadcze kompetencje na wyzszy szczebel,
poniewaz maja ktopoty z samodzielnym podejmowaniem decyzji politycznych ze
wzgledu na procesy globalizacyjne oraz mieszanie si¢ sfery publicznej z prywatna na
poziomie powigzan sieciowych migdzy korporacjami, panstwami i organizacjami®.
Panstwa cztonkowskie przekazaty czes¢ swoich kompetencji, ograniczajac wtasne
sprawowanie wladzy na poziomie krajowym, jednoczesnie Unia Europejska umozliwi-
fa im uczestnictwo w tworzeniu polityk, ktore maja zastosowanie na obszarze wszyst-
kich panstw cztonkowskich.

Zgodnie z koncepcja wielopoziomowego rzadzenia na kazdym poziomie wladzy
funkcjonuja organy posiadajace takie same kompetencje (kompetencje wladcze pokry-
wajg si¢ na roznych szczeblach wtadzy). Ponadto w poszczegdlnych organach (ale na
roznych poziomach wladzy) dziatajg powigzane ze soba jednostki (czgsto w postaci tych
samych 0sob), co zapewnia wspolprace wladzy na roznych jej poziomach. W tak uksztat-
towanym systemie wladza jest rozproszona i zdecentralizowana zar6wno na poziomie
horyzontalnym, jak i wertykalnym. Kazdy poziom witadzy posiada odrgbng legitymacje
demokratyczna, co akcentuje rolg UE jako organizacji obywateli.

Pomimo tego, ze Unia Europejska jest swoistg organizacjg migdzynarodows i nie
moze funkcjonowa¢ w ramach utartych struktur, w literaturze czgsto podnosi si¢ jej

7 R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 43.

8 A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskigj..., s. 65.

81" Poczatek koncepcji wielopoziomowego rzadzenia wyznacza publikacja artykutu pod tytutem European
Integration from the 1980s: State-Centric v. Multilevel Governance. Zob. A. Sroka, Wielopoziomowe
rzqdzenie a deficyt demokracji, [w:] K.A. Wojtaszczyk, J. Szymanska (red. nauk.), Deficyt demokracji...,
s. 40-41.

82 Ibidem.

8 A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskigj..., s. 59.
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podobienstwo do systemu federalnego wykonawczego®t. Nadmieni¢ jednak nalezy, ze
nie mozna utozsamia¢ federalizmu jako idei z koncepcja panstwa federalnego. Koncep-
cja panstwa federalnego jest bowiem wyrazem modelu strukturalnego, a federalizm
oznacza ideg, ,,w ramach ktorej okreslane sg zasady relacji miedzy pewnym centrum na
okreslonym terytorium a jednostkami dziatajgcymi na tym samym terytorium”®. Wska-
zuje sig, ze federalizm zwigzany jest z istnieniem dwoch reziméw wiladzy na jednym
obszarze terytorialnym, co ma w pelni zastosowanie w UE. Ponadto, w UE odnalez¢
mozna szereg zasad charakterystycznych dla idei federalizmu: zasady podziatu kompe-
tencji, pomocniczo$ci, proporcjonalnosci, lojalno$ci, pierwszenstwa prawa UE. W sto-
sunku do modelu rzadzenia w UE mozna méwi¢ o zaistnieniu odmiany federalizmu,
jaka jest federalizm wykonawczy. Federalizm wykonawczy jest ,,procesem miedzyrza-
dowych negocjacji, ktore sg zdominowane przez kierownictwo poszczegolnych rzadoéw
w ramach systemu federalnego™*®. Kompetencje organéw krajowych i unijnych niejako
si¢ przenikaja, organy te wspotpracuja ze soba, tworzac instytucjonalnie jeden zwarty
system.

Model rzadzenia w UE jest modelem swoistym, poniewaz ze wzgledu na charakte-
rystyczny stosunek wtadzy wykonawczej do wtadzy ustawodawczej, polegajacy na tym,
iz kompetencje ustawodawcze i wykonawcze mieszajg si¢ w ramach dziatania jednej
instytucji, nie mozna w nim odnalez¢ cech odpowiadajacych wyzej przedstawionym
modelom rzadzenia. Co wigcej, model rzadzenia w UE wyrdznia duze uzaleznienie od
siebie systeméw wiadzy na roznych poziomach rzadzenia. Zaznaczy¢ bowiem nalezy, ze
w przypadku UE rzadzenie nie jest oparte na tradycyjnym monteskiuszowskim trdjpo-
dziale wtadzy, a na zasadzie rownowagi instytucjonalne;j.

Kolejng cecha, ktora wyroznia model rzadzenia w UE, jest zaangazowanie sfery
prywatnej w sprawowanie wladzy wykonawczej. Jak trafnie podnosi si¢ w literaturze,
w wykonywanie coraz wickszej liczby unijnych polityk zaangazowana jest zarowno
wtadza publiczna, jak i podmioty prywatne, ktore wypelniaja zadania zlecone im przed
podmioty publiczne. Z tego powodu w UE powstajg zintegrowane organy wykonawcze.
Zjawisko to, polegajace na zespoleniu realizacji zadan wykonawczych poprzez tworze-
nie sieci na poziomie narodowym i europejskim, nazywane jest ,,dezagregacja™’. Tezg
te doskonale uzasadnia przebieg unijnego procesu decyzyjnego, ktory nie ma hierar-

chicznego charakteru, a w ktérym uczestnicza obok wtadzy publicznej takze podmioty

8 Zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej ..., s. 44.

8 J. Barcz, Problem modelu prawnego procesu integracji europejskiej i zarzqdzania w ramach Unii Euro-
pejskiej, [w:] J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla
kierunkow zarzqdzania i administracji, Warszawa 2010, s. 35.

8 R.L. Watts, Executive Federalism: A Comprative Analysis, Queen’s University, Kingston 1989, s. 3 cyt.
za: R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej ..., s. 44.

87 R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 46.
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prywatne takie jak: grupy nacisku, grupy interesoOw czy organizacje pozarzadowe®:. De-
legowanie wtadzy na podmioty prywatne wptywa na oslabienie tradycyjnych mechani-
zmow reprezentatywnosci, a przez to przyczynia si¢ do oslabienia demokratycznych
zasad (réwnosci formalnej, bezposredniej odpowiedzialno$ci) oraz poglebiania deficytu
demokratycznego.

Podsumowujac, wskaza¢ nalezy, ze model rzadzenia w UE nie odpowiada mode-
lom rzadzenia znanym z panstw cztonkowskich. Ponadto nie mozna jednoznacznie od-
dzieli¢ wladzy wykonawczej od wladzy ustawodawczej oraz nie mozna wyr6zni¢ jednej
zwartej suwerennej wiadzy. Elementy te wynikajg z tego, iz funkcje i zadania UE sg inne

niz zadania i funkcje panstwa.

2. Koncepcje dotyczace legitymizacji wladzy w Unii Europejskiej

2.1. Pojecie legitymizacji wladzy

Badajac demokratyczno$¢ UE, nie sposob poming¢ zagadnienia legitymizacji wta-
dzy®, ktore nieodzownie zwigzane jest z ta problematyka®. Przez legitymizacj¢ nalezy
rozumie¢ pewien sposob uzasadniania zjawiska wtadzy, sposob normatywno-formalny.
Z drugiej strony legitymizacja w literaturze zwyklo si¢ nazywac takze faktyczng akcep-
tacje wladzy przez obywateli®'. Z kolei Tadeusz Biernat proponuje, aby przez legitymi-
zacj¢ rozumied ,,szczegdlny rodzaj relacji, unikalny system stosunkow migdzy podmio-
tami a otaczajaca je rzeczywistoscia spoteczna, gtownie rzeczywistoscia polityczng™>.
Co wiecej, Tadeusz Biernat podkresla, ze definiowanie samego pojecia legitymizacji nie
jest istotne, poniewaz jest ono tylko i wytacznie narzedziem, ktére stanowi sktadnik
ciggu przyczynowo-skutkowego oraz ktéore ma stuzy¢ wyjasnianiu innych zjawisk

(w tym przede wszystkim wtadzy politycznej).

8 A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskigj..., s. 62.

% Zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 162 i cytowana tam lite-
ratura.

Jak podnosi Bernard Wessels ,,system UE jest wciaz w procesie tworzenia, ale ten proces musi bra¢ pod
uwage problemy legitymizacji i demokracji. A zatem jednym z najwickszych wyzwan dla przysztosci UE
jest rozwigzanie problemu demokratycznego podejmowania decyzji i politycznej reprezentacji”. Zob.
B. Wessels, Can the Circle be Squared? Political Representation and Political Integration in Europe,
[w:] B. Steunenberg, J. Thomassen (eds.), The European Parliament. Moving toward Democracy in the
EU, Lanham—Boulder—New York—Oxford 2002, s. 38, cyt. za: A. Wierzchowska, Deficyt demokracji
a reprezentatywnos¢ i legitymizacja instytucji unijnych, [w:] U. Kurczewska (red.), Deficyt demokracji
w Unii Europejskiej a europejskie grupy interesu, Warszawa 2008, s. 172.

o Ibidem, s. 52.

2 T. Biernat, Legitymizacja wladzy politycznej. Elementy teorii, Torun 2000, s. 69.
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Zaznaczy¢ nalezy, iz z punktu widzenia niniejszych rozwazan istotne jest zarowno
normatywne, jak i spoleczne ujecie legitymizacji®®. Zgodnie z ujgciem normatywnym
legitymizacja wladzy wynika z roznego rodzaju norm (nie tylko norm prawnych), deter-
minujacych cechy podmiotu, ktéry moze sprawowa¢ wtadze oraz form¢ sprawowania
wiadzy. Spotecznag legitymizacje wladzy wyznacza natomiast spoteczna aprobata wia-
dzy, ktora jest niezalezna od normatywnej oceny wtadzy. Co wigcej, wedtug ujecia spo-
tecznego, wtadza posiada legitymizacje nawet wtedy, gdy jest sprzeczna z obowigzuja-
cymi normami, pod warunkiem, ze zostala zaakceptowana spoltecznie.

Przypomnienia wymagaja dwie koncepcje dotyczace legitymizacji, o ktoérych byta
juz mowa wyzej, a ktorych autorem jest Fritz Scharpf, tj. legitymizacja input oraz out-
put. Teoria legitymacji a priori (input legitimacy) oparta jest na spotecznym zrodle wia-
dzy, silnym poczuciu przynaleznosci obywateli do UE (silnej tozsamosci unijnej), de-
mokratycznym sposobie podejmowania decyzji poprzez debaty publiczne oraz wybory
powszechne. W teorii tej przyjmuje si¢, ze sprawiedliwe procedury automatycznie (,,tan-
cuchowo®”) zaowocujg legitymizacjg ustroju. Natomiast koncepcja legitymacji a poste-
riori (output legitimacy) zwiazana jest z ekonomicznym umocowaniem witadzy, idea
utylitaryzmu oraz sprawowaniem wtadzy w interesie spoleczenstwa w taki sposob, aby
obywatele uzyskali jak najwiecej korzysci (chodzi o szeroko pojmowang efektywnosc).
Wyjscie UE poza ramy organizacji gospodarczej spowodowalo, iz uzyskanie legitymacji
a posteriori okazato si¢ niewystarczajace. W zwiazku z powyzszym nalezy podkreslié,
ze to wiasnie legitymacja a priori jest elementem najistotniejszym z punktu widzenia
oceny skutecznosci i poziomu legitymizacji dziatan unijnych®.

Samo pojecie ,,legitymizacji” upowszechnito si¢ dzieki pracom Maxa Webera, Da-
vida Eastona oraz Davida Beethama, ktorzy wskazywali na roznorodne Zrodta legitymi-
zacji wladzy®. Legitymizacja wtadzy oznacza ,,wtasnos¢ systemu politycznego gwaran-
tujaca rzadzacym moc stanowienia prawa i podejmowania wigzacych decyzji, ktore

beda do przyjecia przez rzadzacych™’. Legitymizacja to zdolno$¢ danego systemu do

% Na rozrdznienie dwodch aspektéw legitymizacji — aspekt materialny oraz aspekt normatywny — wskazuje

Witodzimierz Gromski. Zob. W. Gromski, Legitymizacja sqdow konstytucyjnych wobec wtadzy ustawo-

dawczej, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 4(93), s. 11-23 oraz W. Gromski, Legitymizacja wiadzy,

[w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 2007, s. 353.

A. Menon, S. Weatherhill, Legitymacja, odpowiedzialnos¢ i delegowanie uprawnien w Unii Europej-

skiej, [w:] A. Arnull, D. Wincott (red.), Odpowiedzialnosé i legitymizacja Unii Europejskiej, Warszawa

2007, s. 119.

% lbidem, s. 120.

% R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 53.

7 1. McLean, A. McMillan, Stownik politologii, (ttum.) M. Kornobis, P. Kornobis, K. Wolanski, Warszawa
2008, cyt. za: K. Jasiecki, Legitymizacja wladzy i ograniczenia ,,stabej” merytokracji, http://www.pte.pl/
pliki/2/12/Legitymizacja_i_merytokracja%20_17.03.10.pdf [dostgp: 03.04.2013 r.].
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wykreowania oraz utrzymywania przekonania, ze funkcjonujace w tym systemie insty-
tucje polityczne sa dla spoteczenstwa najlepsze®.

Wedlug Maxa Webera wyrézni¢ mozna trzy rodzaje tego typu zrddet, a przez to
trzy typy legitymizacji wiadzy”. Po pierwsze, Max Weber wskazywat na istnienie legal-
nej legitymizacji wtadzy, ktora wynika z bezwarunkowego postuszenstwa narodu wobec
prawa stanowionego, z tego, ze owe prawo w ogole istnieje, zostato ustanowione (nad-
rzedno$¢ systemu prawnego). Po drugie, wyrdznit on tradycyjna legitymizacje wiadzy
oparta na przyjetych zwyczajach i propagowanej aksjologii. W koncepcji tej zwyczaj
traktowany jest na réwni z prawem stanowionym, jest swego rodzaju swietoscig dla
danej wspolnoty. Wedhug trzeciej koncepcji — charyzmatycznej legitymizacji wladzy —
wladza wynika ze specjalnych cech jednostki, ktora ja sprawuje. Koncepcje wyrdznione
przez Maxa Webera nakazujg empiryczne badanie legitymizacji wladzy poprzez oceng
spotecznej akceptacji danej wtadzy.

David Easton rowniez zaproponowat trzy ujecia legitymizacji wiadzy'®

. Pierwsza
forma wedhug Davida Eastona jest ideologiczna legitymizacja wtadzy, oparta na przyje-
ciu zasad dotyczacych struktury i funkcjonowania spoteczenstwa, okreslonego systemu
warto$ci oraz zaakceptowanych przez ogét sposobow interpretacji przyszto$ci®®. Jako
druga form¢ David Easton wskazat strukturalng legitymizacj¢ wtadzy, w ktdrej akcepta-
cja rezimu politycznego wynika ze $§wiadomego przyjecia wszelkich norm prawnych
oraz instytucji, z przekonania o ich legalnosci oraz prawowitosci. Ostatnia koncepcja
jest personalna legitymizacja wladzy — wladza w niej jest akceptowana ze wzgledu na
szacunek, jakim nardd darzy poszczegdlne osoby, ktore jg sprawuja. Zauwazy¢ nalezy,
ze David Easton jako jedyny podkresla mozliwos¢, a nawet niezbednos¢ koegzystencji
wszystkich wymienionych koncepcji w jednym panstwie, poniewaz tylko taczne funk-
cjonowanie wymienionych koncepcji zapewni¢ moze stabilnos¢ systemu politycznego.

Wedlug Davida Beethama legitymizacja wtadzy powinna by¢ ujmowana z catko-
wicie innej perspektywy, gdyz ma wielowymiarowy charakter. Fundamentem teorii Da-
vida Beethama jest przyjecie tezy, ze legitymizacja wladzy ma charakter dynamiczny
i nie mozna jej przedstawia¢ w ujeciu abstrakcyjnym, a jedynie w konkretnie rozpatry-
wanym przypadku. Tak rozumiana legitymizacja sktada si¢ z trzech wzajemnie uzupet-

niajacych si¢ poziomow: zachowania, przekonania oraz regut'®%.

% S.M. Lipset, Homo politicus. Spoleczne podstawy polityki, Warszawa 1995, s. 81.

% M. Weber, Wirtchaft und Gesellschaft. Grundriss der Verstehenden Soziologie, Tubingen 1921.

100 D, Easton, 4 System Analysis of Political Life, New York 1965.

101 R, Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 53.

12D, Beetham, Legitymizacja wiadzy, [w:] J. Szczupaczynski (wybor i oprac.), Wiadza i spoleczenstwo.
Wybor i opracowanie, Warszawa 1995, s. 288.
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Podstawowym poziomem sg reguly (nazywane regutami wtadzy), ktore okreslaja
sposob nabywania oraz sprawowania wtadzy. Przeciwienstwem wiladzy sprawowanej
zgodnie z regulami jest wladza nielegalna. Poniewaz pierwszy poziom uzasadniania
wladzy nie jest wystarczajacy, konieczne jest przej$cie na drugi poziom legitymizacji,
zgodnie z ktorym wiadza jest legitymizowana, jezeli reguly wladzy oparte sa na przeko-
naniach stron zwigzanych stosunkami wladczymi'®. David Beetham podkre$la, ze
w zadnym spoteczenstwie nigdy nie wystepuja jednolite przekonania, jednakze zawsze
mozna wyodrebni¢ pewne minimum wspolnych przekonan, ktore pozwoli na wiarygod-
ne usprawiedliwienie wtadzy'™. Trzeci poziom legitymizacji oznacza aprobate dla wita-
dzy wyrazona przez dziatanie jednostek (tzw. aktywne przyzwolenie) takie jak udziat
w wyborach, udziat w ceremoniale koronacji itp., podjgte co najmniej przez najwazniej-
szych cztonkéw danej grupy. To, co w danym spoteczenstwie uznawane jest za przyzwo-
lenie, i to, kto takie przyzwolenie jest zdolny okazaé, jest okreslone kulturowo, determi-
nowane przez dane konwencje spoteczne!®.

Podsumowujac, demokracja jako czynnik warunkujacy istnienie wladzy sprowa-
dza si¢ do regutly legitymizujacej wtadze, wedlug ktorej wtadza jest sprawowana legal-
nie, jesli zostata powotana w sposéb demokratyczny przez lud (ma swoje zrodlo oraz
uzasadnienie w woli ludu). Demokracja oznacza rowniez metod¢ sprawowania wiadzy,

pewien mechanizm, na ktory sktadajg si¢ procedury oraz instrumenty.

2.2. Sposoby legitymizacji wladzy w Unii Europejskiej

Bez watpienia kazdy system polityczny wymaga legitymizacji. Powyzsza teza nie
powinna by¢ jednak rozumiana jako przyzwolenie na stosowanie takich samych proce-
dur oraz zabiegow legitymizacyjnych w kazdym systemie politycznym, w tym takze
w odniesieniu do UE. Ponadto, jak podkresla si¢ w literaturze, nie jest mozliwe przekal-
kowanie wskazanych wyzej ogélnych koncepcji dotyczacych legitymizacji wtadzy na
grunt UE'%, Przedmiotowa bariera, dotyczaca stosowania na poziomie unijnym koncep-
cji legitymizacji wladzy, ktore majg zastosowanie na poziomie krajowym, wynika z tego,
iz na poziomie unijnym rozdzielone zostaly reguty okreslajace zrédto wtadzy od regut

107

charakteryzujacych mechanike sprawowania wladzy'®’. Rozdziat migdzy wskazanymi

13 1bidem, s. 288.

104 Thidem, s. 289.

195 bidem, s. 290.

06 . Mik, Umocnienie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Traktat z Lizbo-
ny. Gtéwne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 101, tak rowniez: J. Osifski, Traktat
Konstytucyjny i legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej (przemowienie otwierajqce konferencjg),
[w:] J. Barcz (red.), Demokratyzacja i wzmocnienie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej, War-
szawa 2005, s. 7.

W7 Trafnie podkresla Cezary Mik, iz w Traktacie z Lizbony nie zostal przyjety zapis ,,Konstytucja usta-
nawia Uni¢ Europejska”, ktory zawierat Traktat konstytucyjny, przez co odrzucona zostala podwojna
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zrodtami legitymizacji wladzy wplywa na to, iz konieczny staje si¢ wybor jednej
z koncepcji.

Analiza procesow kreujagcych Uni¢ Europejska, dla ktérych znamienne bylo
uksztattowanie pewnych struktur, a dopiero w dalszej kolejnosci poszukiwanie legitymi-
zacji dla podjetych dziatan, prowadzi do sformutowania tezy, ze w konteks$cie UE kon-
cepcje legitymizacji wtadzy odnosi¢ nalezy raczej do uzasadniania mechanizméw wia-
dzy juz powierzonej, a nie do regut okreslajacych wladze z punktu widzenia jej
pochodzenia lub Zrodet'®®. Co wigcej, taki sposdb ksztaltowania dziatan legitymizuja-
cych wladze w historii UE podaje w watpliwos¢ mozliwos¢ uzyskania przez Uni¢ Euro-
pejska pelnej legitymacji demokratycznej, a przez to mozliwos$¢ catkowitego zniwelo-
wania deficytu demokratycznego!®.

W doktrynie, w tym przede wszystkim w naukach politycznych, wskazuje si¢ na
r6zne koncepcje legitymizacji UE, przy czym podkresla si¢ przede wszystkich legitymi-
zacje migdzynarodowoprawna jako charakterystyczng dla innych organizacji migdzyna-
rodowych, ktore nie posiadaja bezposredniej legitymizacji i nie daza do jej uzyskania.
Organizacje te dziataja na zasadzie wykonywania uprawnien powierzonych im przez
panstwa cztonkowskie'™’. Legitymizacje miedzynarodowoprawna UE wyrdznia jej lega-
listyczny lub proceduralny charakter. Aspekt legalistyczny widoczny jest poprzez wy-
ksztalcony przez t¢ organizacj¢ autonomiczny porzadek prawny. Natomiast aspekt pro-
ceduralny widoczny jest we wspotpracy parlamentow narodowych, uksztattowaniu
procedur zmian traktatow oraz w dziataniu obywateli.

Stwierdzi¢ nalezy, ze Uni¢ Europejska cechuje takze legitymizacja parlamentarna
oraz legitymizacja zbiorowa. Legitymizacja parlamentarna oznacza, ze w danym syste-
mie wyodrebnione zostaty instytucje, ktorych czlonkowie wybierani sg w bezposrednich
i powszechnych wyborach (np. PE). Natomiast legitymizacja zbiorowa zwigzana jest
z przekazaniem kompetencji w rece jednostek, ktore tworzg tzw. fora eksperckie oraz

samodzielnie podejmujg decyzje''.

legitymacja wladzy Unii Europejskiej. Zapis ten miat przede wszystkim wymiar ideologiczny, a jego
zadaniem bylo podniesienie obywateli panstw cztonkowskich do rangi zbiorowego podmiotu, ktory
dziata¢ mial niezaleznie obok panstw, a nie przez panstwa. Zob. C. Mik, Umocnienie legitymaciji...,
s. 102.

198 1bidem, s. 102.

19 Zauwazy¢ nalezy bowiem, ze brak w literaturze spojnego stanowiska co do odpowiedzi na pytanie, czy
podmiot, ktéry z formalno-prawnego punktu widzenia nie posiadat od poczatku swego istnienia legity-
macji demokratycznej jest zdolny do jej nastgpczego uzyskania. Zob. T. Biernat, Legitymizacja wiadzy ...,
s. 80-85.

10 Tak m.in. A. Moravcsik, In Defence of the ,, Democratic Deficit”: Reassessing Legitimacy in the Euro-
pean Union, “Journal of Common Market Studies” 2002, t. 4, nr 40, s. 603—24, http://onlinelibrary.wiley.
com/doi/10.1111/1468-5965.00390/pdf [dostep: 16.04.2013 r.].

W R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 164.
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Na uwage zastuguje stanowisko Ireneusza Pawta Karolewskiego, zgodnie z ktorym
legitymizacja istnienia UE wynika z idei utylitaryzmu, a doktadniej z tego, iz ma ona
shuzy¢ rozwigzywaniu problemow, ktorych nie moglyby rozwigza¢ poszczegdlne pan-
stwa czlonkowskie, gdyby nie dziataty wspodlnie!!>. Wskazaé jednak nalezy, ze uznanie
przedmiotowego stanowiska za trafne oraz, co z tym zwiagzane, uznanie za stuszne i wy-
starczajace legitymizacji UE na zasadzie tzw. permissive consensus oznacza ewolucyjne
cofniecie si¢ do struktur Wspolnoty Europejskiej i poszukiwanie oparcia dla dziatan in-
stytucji unijnych w legitymacji technokratycznej, a przez to sprowadzenie legitymizacji
do pojecia efektywnosci wiadzy. Pamicta¢ jednak trzeba, ze idea utylitaryzmu oraz
zwigzane z nig akcentowanie korzysci pozyskiwanych w toku rozwoju proceséw inte-
gracyjnych moga niewatpliwie wptyna¢ na utatwienie uzyskiwania legitymacji demo-
kratycznej przez Uni¢ Europejska.

To, ze Unia Europejska posiada legitymacje normatywna, jest elementem nieza-
przeczalnym, wynika ona bowiem z traktatow zatozycielskich. Legitymacja ta ma za-
sadnicze znaczenie z punktu widzenia organizacyjnego funkcjonowania UE, jednakze
jej poziom jest niewystarczajacy!'®. Za niedostateczny, a nawet znikomy uznaé nalezy
takze poziom legitymizacji spotecznej UE, ktory jest najistotniejszy w kontekscie oceny
realizacji zasady demokracji. Uzyskanie legitymacji spotecznej w pelnym wymiarze
uzna¢ mozna jednak za w ogole niemozliwe ze wzgledu na zobowigzanie UE do posza-
nowania tozsamos$ci narodowej panstw cztonkowskich!'*. Ponadto, problem ten potggu-
je to, ze poglebianie legitymizacji a priori musi si¢ odbywac przy jednoczesnym niein-
gerowaniu w legitymizacj¢ a posteriori.

Istotne zagadnienie porusza rowniez Robert Grzeszczak. Jego zdaniem nie jest
przesadzone, iz wtadza wykonawcza poprzez podejmowane dziatania wzmacnia legity-
mizacje UE, gdyz wysoce prawdopodobne jest, ze wrecz odwrotnie — moze wptywac

ona na delegitymizacj¢ UE!'".

3. Legitymizacja demokratyczna wyrazona w traktatowych
zasadach

Legitymizacja demokratyczna kreowana przez postanowienia traktatowe petni trzy
zasadnicze funkcje. Po pierwsze, na uwage zastuguje funkcja aksjologiczna legitymacji

112 1.P. Karolewski, Europa, demokracja, konstytucja, ,,Prawo Europejskie i Migdzynarodowe 2002, nr 1,
s. 10.

3 A. Arnull, Wprowadzenie: Deficyt odpowiedzialnosci i legitymacji w Unii Europejskiej, [w:] A. Arnull,
D. Wincott (red.), Odpowiedzialnosc i legitymizacja Unii Europejskiej..., s. 21.

14 Art. 4 ust. 2 TUE.

115 R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 50.
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demokratycznej, poprzez ktéra nastgpuje wyznaczenie podstawowych wartosci unij-
nych. Znamienne jest bowiem, iz Unia Europejska oparta zostata na zasadach demokra-
tycznych, co przywoluje tradycyjng koncepcje legitymizacji wladzy w rozumieniu za-
proponowanym przez Maxa Webera oraz kulturowa koncepcje legitymizacji wedtug
Wojciecha Lamentowicza®. Po drugie, wyrdzni¢ nalezy funkcj¢ demokratyczno-struk-
turalng. Wyodrebnienie tej funkcji ma podkresli¢ wpltyw dazen UE do umocnienia legi-
tymacji demokratycznej na ksztattowanie struktur organizacyjnych oraz instytucji unij-
nych. Funkcja ta nawiazuje do strukturalnej legitymizacji wladzy w ujeciu Davida
Eastona. Po trzecie, wskaza¢ nalezy funkcje aktywizujaco-integracyjna, ktora akcentuje
wplyw legitymizacji wladzy na angazowanie obywateli panstw cztonkowskich w spra-
wy europejskie (organizacje spoteczne, inicjatywa ludowa) oraz na aktywizacje samych
panstw w zakresie wzajemnej wspolpracy, co z kolei zwigzane jest z trzecim poziomem
legitymizacji wladzy opisanym przez Davida Beethama. Obok wskazanych wyzej trzech
glownych funkcji legitymizacji demokratycznej wskaza¢ mozna takze szereg innych,
m.in.: nobilitacj¢ poziomu wladzy, ograniczenie aparatu przymusu, zwickszenie realnej
wladzy, zapewnienie trwatosci porzadku spotecznego, wzrost postuchu skutkujacy ta-
twoscia wykonywania decyzji''’.

Szczegblny charakter UE jako organizacji migdzynarodowej o zlozonej strukturze
(wladza w UE wystepuje na poziomie wertykalnym i horyzontalnym) powoduje, iz roz-
ro6zni¢ nalezy dwa poziomy legitymizacji wtadzy: europejski oraz krajowy. Pierwszy
poziom wyznaczajg zasady wyrazone w traktacie (uzasadnienie wladzy jest wprost wy-
prowadzane z poziomu unijnego), ktore sa tozsame z tymi, ktére obowigzujg w poszcze-
golnych panstwach cztonkowskich!'®. Realizowanie tych zasad warunkuje bowiem moz-
liwos¢ bycia cztonkiem UE. Natomiast poziom krajowy zwigzany jest z zasadg
subsydiarnosci i legitymacja posrednig oraz oparty jest przede wszystkim na dziataniu
parlamentéw narodowych (wladza czerpana jest wprost z poziomu panstw cztonkow-
skich). W procesie wzmacniania legitymacji demokratycznej UE znaczng rolg odgrywa
réwniez szeroko pojmowany lobbing, orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci UE

oraz funkcjonowanie innych instytucji o charakterze pomocniczym.

116 ‘Wojciech Lamentowicz przez legitymizacj¢ wladzy rozumie kulturowe komunikowanie si¢ grup. Zob.
W. Lamentowicz, Kulturowe aspekty legitymizacji monocentrycznych struktur politycznych, [w:] A. Ry-
chard, A. Sutka (red.), Legitymacja. Klasyczne teorie i polskie doswiadczenia, Warszawa 1988, s. 75.

WW. Sokot, Legitymacja (legitymizacja), [w:] M. Chmaj, W. Sokot (red.), Maly leksykon politologiczny,
Lublin 1996, s. 145.

118 Zasady te zostaly wyrazone juz w preambule do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. U. UE
2010 C/13.
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3.1. Zasada obywatelstwa Unii Europejskiej

Demokratyzacja i legitymizacja danego podmiotu zalezy przede wszystkim od
wielkosci wptywow adresatdow norm kreowanych przez ten podmiot na sktad instytucji
ten podmiot stanowiacych, a przez to na tres¢ tworzonych norm!". Wskaza¢ nalezy, ze
prawo unijne zawiera nakazy i zakazy adresowane nie tylko do panstw, ale takze do
obywateli poszczegdlnych panstw cztonkowskich. W literaturze brak jest spdjnego sta-
nowiska co do tego, czy obywateli UE nalezy traktowac jako jeden wielokulturowy na-
r6d europejski, czy tez jako sume narodow wywodzacych si¢ z panstw cztonkowskich.
Jak trafnie zauwaza Cezary Mik, legitymacja bezposrednia oraz legitymizacja spoteczna
UE muszg by¢ kojarzone w pierwszej kolejnosci z obywatelstwem UE'?. Teza ta znaj-
duje swoje uzasadnienie juz w samej systematyce TUE, poniewaz to wilasnie definicja
obywatelstwa (art. 9 TUE) rozpoczyna tytul II Traktatu, czyli Postanowienia o zasadach
demokratycznych.

Obywatelstwo UE powinno by¢ rozumiane zar6wno jako instytucja prawna, jak
i jako praktyka spoteczna'?!. Ma ono niewatpliwie charakter obywatelstwa wielopozio-

mowego'?

przybierajacego posta¢ wigzi personalnej. Ujecie obywatelstwa z punktu wi-
dzenia instytucji pozwala na przedstawienie regul i norm, ktére ksztattuja jego byt. Na-
tomiast spojrzenie na obywatelstwo z punktu widzenia praktyki spotecznej pozwala na
oceng jego znaczenia w konteksécie demokratycznosci UE. Obywatelstwo UE!? zostato
ustanowione na mocy art. 8 Traktatu z Maastricht'*, jednak juz w 1963 r. Trybunat Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE, Trybunat) zdeterminowat droge rozwoju
statusu prawnego obywateli, uznajac obywateli panstw cztonkowskich za bezposrednio
zwigzanych prawem unijnym, podkreslajac tym samym szczegolna wiez prawna taczaca

ich z Unig Europejska'?. Poczatkowo instytucja obywatelstwa przywotywana byta przez

19°A. Zoll, Demokratyzacja i legitymizacja Unii Europejskiej (wprowadzenie do dyskusji panelowej),
[w:] Demokratyzacja i wzmocnienie legitymizacji..., s. 15.

120 C. Mik, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskiej..., s. 22.

121 A. Wiener, Obywatelstwo, [w:] M. Cini (red.), Unia Europejska — organizacja i funkcjonowanie, Warsza-
wa 2007, s. 547.

122 Pojecie obywatelstwa wielopoziomowego w kontek$cie obywatelstwa unijnego wprowadzita Eliza-

beth Meehan. Zob. E. Mechan, Citizenship and the European Community, ,,Political Quarterly” 1993,

t. 64, s. 172—186, http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/1.1467-923X.1993.tb00325.x/full, [dostep:

20.04.2013 r.].

Idea obywatelstwa europejskiego (doktadnie: intercotoyenneté européenne) pojawita si¢ juz 1947 r.

w pracach R. Picarda). Zob. S. Konopacki, Dylematy obywatelstwa europejskiego, ,,Studia Europejskie”

2003, nr 4, s. 53.

124 Do Traktatu z Maastricht zostata dotaczona deklaracja w sprawie obywatelstwa w panstwach cztonkow-
skich (Declaration on nationality of a Member State), ktora okreslata, kto jest uwazany za obywatela
panstw cztonkowskich, a tym samym uzupehiata definicj¢ obywatela Unii Europejskiej. Treaty of Euro-
pean Union, Official Journal of the European Communities nr C 191/9 z dnia 29.07.1992 r.

125 Wyrok TS z 5.02.1963 r. w sprawie 26/62 Van Gend en Loos v. Nederlandse Administratie der Belastin-
gen, European Court Reports 1963, p. 00003.

123
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Trybunat Sprawiedliwos$ci jedynie jako wzmocnienie swobdd rynku wewngtrznego, jed-
nakze od 1998 r. Trybunat Sprawiedliwosci powotuje sie na t¢ instytucje w charakterze
autonomicznej podstawy uprawnien jednostki'?®.

Pojecie obywatelstwa definiuje art. 9 TUE. Jak wynika bezposrednio z tresci powo-
lanego przepisu, obywatelstwo jest stosunkiem prawnym zaleznym (wynikajacym
z wiezi taczacej jednostke z panstwem cztonkowskim) i akcydentalnym (uzupetnia
i nadbudowuje obywatelstwo krajowe, ale nie zastepuje go)'?’. Wprowadzenie instytucji
obywatelstwa ma na celu uzyskanie bezposredniej legitymacji od obywateli panstw
cztonkowskich dla UE i wigze si¢ z przyznaniem jednostkom szeregu uprawnien przy
jednoczesnym obcigzeniu ich pewnym zakresem obowigzkow. Przedmiotowa regulacje
uzupetnia cz¢$¢ Il TFUE oraz bogate orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

Nalezy zwrdci¢ uwage na duzy wptyw na status prawny obywateli UE zmian wpro-
wadzonych przez Traktat z Lizbony. Traktat ten dal poczatek nowym mechanizmom de-
mokratycznym, ktorych celem jest aktywizacja obywateli oraz utatwienie im wymiany
pogladoéw. Do Traktatu z Lizbony zostala dotaczona Karta praw podstawowych (dale;j:
KPP lub Karta), ktéra ma rowniez istotne znaczenie dla obywatelstwa UE. Moc wiazaca
nadaje Karcie art. 6 TUE, zgodnie z ktérym ,,Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okre-
slone w Karcie praw podstawowych UE z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowa-
nym 12 grudnia 2007 roku w Strasburgu, ktora ma taka sama moc prawng jak Trakta-
ty””13. Proklamowanie tego dokumentu miato na celu przyblizenie struktur unijnych do
poszczegblnych obywateli oraz utorowanie drogi do zwigkszenia spotecznej kontroli nad

129

wiadza'®. Karta wprost odnosi si¢ do obywatelstwa unijnego w preambule, natomiast
tytut V Karty przedstawia katalog praw obywatelskich. Dokument ten stanowi kolejny

krok w kierunku budowy zbiorowej tozsamosci unijnej'®. Wsrdd najwazniejszych jej

126 Mowa o wyroku TS z 12.05.1998 r. w sprawie C-85/96 Maria Martinez Sala v. Freistaat Bayern, Euro-

pean Court Reports 1998, p. 1-02691. Zob. A. Frackowiak-Adamska, Obywatelstwo Unii — zakaz dyskry-

minacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowq — koniecznosé przedstawienia przez cudzoziemcow

karty pobytu w celu uzyskania zasitku wychowawczego — wprowadzenie i wyrok TS z 12.05.1998 r.

w sprawie C-85/96 Maria Martinez Sala v. Freaistaat Bayern, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 1

(88), s. 53-57.

Ponadto, w literaturze podkresla si¢ pozorny charakter obywatelstwa Unii Europejskiej, poniewaz wyni-

ka ono z faktu posiadania przez dang jednostke obywatelstwa panstwa cztonkowskiego, o ktorego istnie-

niu decyduje dane panstwo w swoim wilasnym zakresie. Jak wynika bowiem z orzeczenia TS

7 07.07.1992 r. w sprawie C-369/90 Mario Vicente Micheletti and others v. Delegacion del Gobierno en

Cantabria, European Court Reports 1992, p. [-04239, panstwa cztonkowskie nie moga kwestionowac

obywatelstwa krajowego nadanego przez inne panstwo cztonkowskie. Zob. C. Mik, Europejskie prawo

wspdélnotowe..., s. 421-422.

128 Art. 6 Traktatu o Unii Europejskiej...

129 J. Szymanska, Karta praw podstawowych a deficyt demokracji w Unii Europejskiej, [w:] K.A. Wojtasz-
czyk, J. Szymanska (red. nauk.), Deficyt demokracji..., s. 119—-140.

130 Robert Grzeszczak stawia w tym zakresie odwazng tezg, wedtug ktorej ,,Karta przyda substancji obywa-
telstwa UE”. Zob. R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 175.
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konsekwencji wymienia si¢ ustanowienie wigzgcego katalogu praw, ktorego wiadze
krajowe nie moga modyfikowaé, a do ktorego respektowania, poprzez wykonywanie
w dobrej wierze, sg zobowigzane'?!. Ponadto, Karta czyni obywatelstwo unijne bar-
dziej atrakcyjnym, poniewaz zmienia jego znaczenie oraz redefiniuje jego zakres pod-
miotowy'*2.

Zaznaczy¢ nalezy, ze rowniez w kwestii obywatelstwa unijnego brak jest spojnego
stanowiska w literaturze, niektorzy podnosza bowiem, ze obywatele UE dysponuja tyl-
ko uprawnieniami, a nie sa na nich naktadane zadne obowiazki. Zwolennicy tej teorii
podkreslaja, ze rowniez w tej kwestii nie mozna przektada¢ na poziom unijny rozwia-
zan i definicji znanych z poziomu krajowego. Wskazanego wyzej stanowiska, dotycza-
cego braku obowigzkoéw obywateli UE, nie mozna jednak uzna¢ za w petni trafne, po-
niewaz nawet gdyby prawo UE nie konstytuowato po stronie obywateli zadnych
konkretnych obowigzkdéw w sposob bezposredni, na obywatelach i tak cigzytyby obo-
wigzki uformowane w ramach zwyczaju prawnego'** (chodzi m.in. o obowiazek prze-
strzegania prawa, ktorego istnienie podkresla Thomas Humphrey Marshall, czy tez obo-
wigzki dziatania przez dobrego obywatela na rzecz wspolnego dobra, ktore obszernie
wymienit Theodore Roosevelt podczas przemoéwienia w 1883 r. w Buffalo'**). Obowigz-
ki te wynikajg bowiem z samego wspotistnienia wladzy oraz jednostek'*. Ponadto pod-
kreslenia wymaga, ze obywatelstwo UE decydowa¢ ma o szczegélnym statusie praw-
nym jednostki i zostato ustanowione w celu zwickszenia legitymizacji dziatan unijnych,
czyli w celu zwigkszenia poparcia dla UE. Instytucja ta ma zatem na celu zobrazowanie
oraz uwydatnienie korzysci, jakie wynikajg z integracji europejskiej, a nie naktadanie
dodatkowych obcigzen.

Podsumowujac, odnosnie do swoich obywateli Unia Europejska konstruuje jedynie
uprawnienia. Natomiast obowigzki obywateli unijnych maja jedynie charakter domnie-
many'*. Natozenie obowigzkow poprzez ich wyrazne sformutowanie za pomoca norm

prawnych mogloby przyczyni¢ si¢ w sposob bezposredni do wyksztatcenia tozsamosci

BUE. Guild, The European Union after the Treaty of Lisbon, Fundamental Rights and EU Citizenship,
,»CEPS. Liberty and Security in Europe”, July 2010, s. 7, http://www.ceps.eu/book/fundamental-rights-
and-eu-citizenship-after-treaty-lisbon [dostep: 20.04.2013 r.]

132 S. Konopacki, Demokracja w Unii Europejskiej, [w:] P. Tosiek (red.), Unia Europejska po Traktacie
z Lizbony. Pierwsze doswiadczenia i nowe wyzwania, Lublin 2012, s. 21.

133 Na istnienie tzw. niepisanych obowiazkow obywateli Unii Europejskiej (np. zakaz naduzywania prawa)
wskazuje Norbert Reich. Zob. N. Reich, Union citizenship — yesterday, today and tomorrow, ,,Riga Grad-
uate School of Law Working Papers” 2001, nr 3, s. 40, cyt. za: A. Bodnar, Obywatelstwo wielopozi-
omowe. Status jednostki w europejskiej przestrzeni konstytucyjnej, Warszawa 2008, s. 284.

134 A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe..., s. 278.

135 |bidem, s. 283.

136 O obowigzkach wyraznie stanowi art. 20 ust. 2 TFUE.
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europejskiej’’

oraz poczucia wspotodpowiedzialnosci za dziatania UE, a w sposéb po-
sredni za§ do wzmocnienia legitymacji unijnej. Pamieta¢ tez nalezy, ze instytucja oby-
watelstwa UE stwarza¢ moze pewne problemy w zakresie oceny lojalnosci obywateli
w stosunku do réznych o$rodkoéw wladzy. Prawo unijne powinno by¢ zatem ksztattowa-
ne w tej czesci w taki sposob, aby umacniato wspotzaleznos¢ lojalnosci wobec wtadz
krajowych z koniecznoscia lojalnosci wobec UE (w taki sposéb jak obowigzek prze-
strzegania prawa unijnego wynika z obowiazku przestrzegania norm krajowych'*).
Podkresli¢ nalezy, ze zasada obywatelstwa UE, jakkolwiek zwigzana z zasada de-
mokracji oraz legitymizacja dziatan unijnych, nie wptywa na charakter prawny UE jako
organizacji migdzynarodowej. Zasada ta jest jednak ,,wyrazem integracyjnego charakte-
ru Unii, ktora bez watpienia jest struktura odwotujaca sie do zasad federalizmu, ukierun-
kowana na realizacje wspolnych celéw na podstawie wspolnych wartosci”'*. Specyficz-
ny charakter obywatelstwa unijnego zwigzany jest z dwoistoscig zadan przed nim
stawianych. Nadanie obywatelom panstw cztonkowskich statusu obywateli UE jest bo-
wiem osiggnieciem dalszego etapu integracji europejskiej, ale takze wynika z reakeji
(jest elementem posrednim tancucha przyczynowo-skutkowego) UE na problemy poja-

wiajace si¢ w toku procesoéw integracyjnych!®.

3.2. Zasada otwartosci

Prawo do otwarto$ci (droit a la transparence) jest jednym z fundamentalnych praw
czlowieka i obywatela, przystugujacych kazdemu w spoteczenstwie demokratycznym.
Prawo to wyznacza pewien poziom $§wiadomosci obywatela co do tego, co jest przed-

miotem zainteresowania panstwa i jego organow'#!

. Propagowanie otwartosci, jawnosci
oraz przejrzystosci dziatan podejmowanych przez wiladze ulatwi¢ ma ksztattowanie
struktur spoleczenstwa obywatelskiego oraz uczestnictwo jednostek w sprawowaniu
wladzy. Przestrzeganie zasady otwartosci moze zatem przyczyni¢ si¢ do poglebienia
legitymacji spotecznej UE, a przez to do zmniejszenia deficytu demokratycznego. Prawo
do otwartosci moze by¢ ujmowane dwojako: jako prawo o charakterze biernym, co ak-

centuje obowiazki, jakie natozone sg w tym zakresie na organy unijne, oraz jako prawo

137 W mysl zasady ,,problemy jednych sg naszymi problemami”. Zob. D. Hiibner, Unia Europejska — otwar-
ta na obywatela, otwarta na swiat, Non-paper ws. Przysztoéci Unii Europejskiej, http://european-co-
nvention.eu.int/docs/docreg/219.pdf [dostep: 21.04.2013 r.]

133 A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe..., s. 291.

139 1. Skomerska-Muchowska, Obywatelstwo Unii, [w:] J. Barcz (red.), Ustr6j Unii Europejskiej..., s. IV-13.

140 W. Sadurski, Obywatelstwo europejskie, ,,Studia Europejskie” 2005, nr 4, s. 32.

141 J. Czaputowicz, Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008,
s. 15.
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o charakterze czynnym, co z kolei podkresla uprawnienia, jakie przystuguja obywatelom
w zwigzku z zasadg otwartosci'*>.

Aby obywatele UE mogli aktywnie uczestniczyé w podejmowaniu decyzji oraz
w stanowieniu prawa, konieczne jest zapewnienie im odpowiednich srodkéw umozli-
wiajacych uzyskanie dostepu do informacji oraz wyrazanie pogladéw czy tez zajmowa-
nie stanowisk w r6znych sprawach unijnych. W historii UE dazenie do zapewnienia tego
typu srodkow widoczne jest od momentu wejscia w zycie Traktatu z Maastricht'®, jed-
nakze zasadg¢ otwartosci do katalogu zasad ogdlnych prawa unijnego wprowadzit dopie-
ro Traktat z Amsterdamu. Przed wprowadzeniem przedmiotowej zasady do traktatu mia-
ta ona swoje odzwierciedlenie w orzeczeniach Trybunatu Sprawiedliwosci'* oraz
w mechanizmach wprowadzanych w formie decyzji przez poszczegdlne organy UE!®.

Zasada otwartosci wyrazona zostata w art. 10 ust. 3 TUE, zgodnie z ktorym ,,kazdy
obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje sa podejmo-
wane w sposob jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela”!*6. Takie sformutowa-
nie tej zasady ma podkresla¢ nawigzanie do obowigzujacej w kontekscie dziatan unij-
nych zasady subsydiarnosci oraz zasady demokracji przedstawicielskiej. Ponadto prawa
wynikajace z tej zasady sa jednym z instrumentow, ktore stuzy¢ maja zmniejszeniu prze-
wagi wladzy nad jednostkg (i to zarowno pod wzgledem dostepu do informacji, jak i re-
alnych mozliwo$ci dzialania w r6znych aspektach), a przez to prowadzi¢ majg do zbli-
zenia wladzy do obywatela.

Zwroci¢ nalezy uwage na zmiany wprowadzone w zakresie przedmiotowej zasady
przez Traktat z Lizbony, zmiany te bowiem wymagaja pozytywnej oceny i niewatpliwie
przyczynity si¢ do zmniejszenia deficytu demokratycznego. Na mocy Traktatu z Lizbo-
ny przepis szczegolny (art. 255 TWE!Y) stanowiacy o zasadzie otwartosci zostat prze-
niesiony do tytutu II czes$ci I TFUE!*8, Poszerzony zostat takze krag podmiotow zobo-

wigzanych do respektowania zasady otwarto$ci'®. Zasada otwarto$ci zostala wyraznie

142 M. Mitosz, D. Tykwinska-Rutkowska, Prawo dostepu do informacji publicznej, [w:] Z. Brodecki (red.),
Europa urzednikow, Warszawa 2009, s. 99.

143 Duze znaczenie w tym zakresie nalezy przypisa¢ rowniez wydawanym przez Rade¢ i Komisje tzw. kodek-
som postepowania. Zob. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom I..., s. 284.

144 A, Wyrozumska, Zasady dzialania Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytu-
cje i prawo Unii Europejskiej ..., s. 93.

145 Chodzi przede wszystkim o decyzje Rady Europy nr 93/731 z 1993 r., decyzje Komisji nr 94/90 z 1994 r.
oraz decyzje Parlamentu z 1997 . Zob. M. Mitosz, D. Tykwinska-Rutkowska, Prawo dostepu do infor-
macji..., s. 101.

146 Art. 10 ust. 3 TUE.

47 Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (dalej: TWE)

148 Wezesniej byt to art. 255 TWE umiejscowiony w tytule IT czesci V.

149 Obecnie do poszanowania zasady otwarto$ci zobowigzane sg wszystkie instytucje, organy i jednostki
organizacyjne UE (art. 15 TFUE). Natomiast art. 255 TWE stanowi o prawie dostgpu do dokumentow
wylacznie Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (255 TWE).
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wskazana jako jedna z naczelnych zasad demokratycznych'>’. Co wigcej, podkresli¢ na-
lezy poszerzenie zakresu pojecia zasady otwartosci: od dostepu do dokumentow (art. 255
TWE) do jawnosci obrad w toku procesu ustawodawczego, dostepu do dokumentow
oraz przejrzystosci dziatan (art. 15 TFUE). Zasada otwarto$ci zostala rOwniez wyrazona
w art. 42 Karty praw podstawowych, ktora co prawda proklamowana byta juz w 2000 r.
w Nicei, ale to dopiero Traktat z Lizbony nadat jej moc wigzaca.

Podsumowujac, zasada otwartosci jest jednym z wyznacznikow demokratycznosci
UE. Celem zasady otwartosci jest ,,usuni¢cie postrzegania UE jako organizacji migdzy-
narodowej o niedostatecznie demokratycznym charakterze”'!. Rola dostepu do informa-
cji, tak bardzo podkreslana na poziomie krajowym, zostata rowniez dostrzezona na pozio-
mie ponadnarodowym. Zasada otwartosci jest bezposrednio zwigzana z zasada jawnosci

dziatania wtadzy publicznej, ktora z kolei wynika z realizacji zasady legalizmu'>2.

3.3. Zasada proporcjonalnosci

Kolejna z zasad, ktore wptywajg na ocene legitymizacji dziatan UE, a ktore zapisa-
ne zostaly w prawie pierwotnym, jest zasada proporcjonalnosci. Zasada ta stanowi istot-
ny element porzadku prawnego kazdego wspolczesnego demokratycznego panstwa'ss,
Proporcjonalnos$¢ (proportionalis), jako kryterium stuzace rozwigzaniu sprzecznych in-
teresow w procesie podejmowania decyzji politycznych, znana byla juz Arystotelesowi.
Poczatkow ujecia proporcjonalnosci jako zasady prawa nalezy natomiast upatrywac
w XIX-wiecznym orzecznictwie pruskim dotyczacym ochrony obywateli w stosunkach
prawnoadministracyjnych'*.

Idea proporcjonalno$ci znalazta swoj wyraz takze w integracji europejskiej. Kon-
cepcja ta widoczna jest w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci juz od 1956 r.!%3,
W 1970 r. Trybunat przypisat zasadzie proporcjonalnosci miano zasady ogolnej prawa
wspolnotowego'*®. Status zasady traktatowe] zasada proporcjonalnosci otrzymata na
mocy art. 3b ust. 3 Traktatu z Maastricht, co jednak nie spowodowato jej usuniecia z ka-
talogu zasad ogolnych. Jej znaczenie zostato podkreslone poprzez zmiany wprowadzone

1500 zasadzie otwarto$ci stanowi art. 10 ust. 3 TUE, ktory jest umiejscowiony w tytule I Traktatu Postano-
wienia o zasadach demokratycznych.

151 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom 1..., s. 288.

152 M. Mitosz, D. Tykwinska-Rutkowska, Prawo dostgpu do informacji. .., s. 100.

153 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobdod rynku wewnetrznego
Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 23.

154 lbidem, s. 24.

155 Wyrok Trybunatu z dnia 29.11.1956 r. w sprawie C-8/55 Federation Charbonniere de Belgique v. Wyso-
ka Wtadza EWWiS, European Court Reports 1955, p. 00291.

156 Zasada proporcjonalno$ci zostata wowczas zaliczona do katalogu zasad ogolnych, chociaz trybunat bez-
posrednio nie wymienit jej nazwy. Zob. Wyrok Trybunatu z dnia 17.12.1970 r. 11/70 w sprawie Interna-
tionale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel, European
Court Reports 1970, p. 01125.
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Traktatem z Lizbony, do ktorego dotaczony zostat nowy protokot w sprawie jej stosowa-
nia'¥’. Zwrdci¢ trzeba uwage na szczegdlne znaczenie zasady proporcjonalnosci w sys-
temie UE, ktora jest odpowiedzig wladzy sagdowniczej na rosngcy zakres uprawnien wia-
dzy wykonawczej's.

Jak wskazuje art. 5 ust. 4 TUE, ,,zgodnie z zasada proporcjonalnos$ci zakres i for-
ma dziatania Unii nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiaggnigcia celow Trak-
tatow”'*’. Zasadg t¢ odnosi¢ nalezy przede wszystkim do podziatu kompetencji migdzy

Unig a panstwami cztonkowskimi'®

, jednakze nalezy pamietac, iz nie ma ona shuzy¢
oddzieleniu kompetencji UE od kompetencji panstw cztonkowskich, a ma by¢ wykorzy-
stywana do oceny legalnoéci poszczegdlnych dziatan’®. W ogdlnym ujeciu tre$¢ zasady
proporcjonalnosci sprowadza si¢ do nakazu, aby $rodki, jakimi postuguje si¢ Unia Eu-
ropejska, stosowane byly w taki sposdb, zeby pozwolity na realizacj¢ zalozonego celu
przy jednoczesnym zachowaniu umiaru naktadanych obcigzen (chodzi o wybdr $rod-
kow jak najmniej inwazyjnych)'s2,

Ani TUE, ani Protok6t nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjo-
nalnos$ci nie wskazuja, co nalezy konkretnie rozumie¢ przez proporcjonalnos¢. Kryteria
zasady proporcjonalnosci zostaty jednak dos¢ precyzyjnie wypracowane przez orzecz-

nictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Wsrod najistotniejszych kryteriow wymienié

nalezy konieczno$¢'®*, odpowiednio$é'® oraz proporcjonalnos$¢ sensu stricto (tzw. praw-

dziwa proporcjonalnos¢)'®®. Odpowiednio$¢ odnosi¢ nalezy do stosunku relacji miedzy

157 Na mocy Traktatu z Lizbony do TUE dotaczony zostat Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomoc-

niczosci i proporcjonalnosci, ktory zastapit Protok6t wprowadzony do prawa unijnego na mocy Traktatu

z Amsterdamu, dotaczonego wowczas do TWE.

Robert Grzeszczak postuguje si¢ w tym kontekscie pojeciem ,,zasady-oreza”. Zob. R. Grzeszczak, Wia-

dza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 127.

Art. 5 ust. 4 TUE.

Tak tez kategoryzuje t¢ zasade Janusz Jozef Wee. Zob. J.J. Wece, Traktat Lizbonski. Polityczne aspekty

reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2009, Krakow 2011, s. 140.

W literaturze zwraca si¢ uwage na to, ze wlasnie ten element odréznia zasade proporcjonalnosci od za-

sady pomocniczoS$ci, co nakazuje ich odregbne rozpatrywanie, pomimo zapisania obu zasad we wspolnym

protokole o zasadach ich stosowania. Proporcjonalno$¢ odnosi¢ nalezy bowiem do wykonywania kom-

petencji unijnych w wymiarze horyzontalnym, a pomocniczo$¢ do kompetencji w uktadzie wertykal-

nym. Zob. R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej ..., s. 127.

Respektowanie tego nakazu jest szczegolnie istotne w sytuacji wprowadzania ograniczen podstawowych

wolnosci w ramach rynku wewnetrznego w celu ochrony intereséw o charakterze pozagospodarczym.

Zob. C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe..., s. 462.

1 M.in. wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z 23.02.1983 r. w sprawie C-66/82 Fromancais SA v. Fonds
d’orientation et de régularisation des marchés agricoles (FORMA), European Court Reports 1983,
p. 00395.

164 M.in. wyrok Trybunatu (druga izba) z 17.05.1984 r. w sprawie C-15/83 Denkavit Nederland BV v. Hoofd-
produktschap voor Akkerbouwprodukten, European Court Reports 1984, p. 02171.

165 ML.in. wyrok Trybunatu (piata izba) z 13.11.1980 r. w sprawie C-331/88 The Queen v. Minister of Agri-
culture, Fisheries and Food and Secretary of State for Health, ex parte: Fedesa i in., European Court
Reports 1990, p. 1-04023. Zob. J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie
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przyjetym celem a stosowanymi $rodkami (im cel ma wigksze znaczenie, tym trudniej
uzna¢ dany $rodek za nieproporcjonalny). Konieczno$¢ natomiast wymaga rozwazenia,
czy w konkretnym przypadku moglyby mie¢ efektywne zastosowanie tagodniejsze $rod-
ki. Proporcjonalnos$¢ sensu stricto zwigzana jest z potrzeba zachowania rownowagi po-
migdzy ograniczeniem uprawnien przyshugujacych jednostce (dzialaniem na jej szkode)
a korzysciami dla UE, jakie przyniesie zastosowanie danych srodkow.

Istote zasady proporcjonalnosci stanowi to, ze jest ona jedynie no$nikiem i mierni-
kiem, ktory wptywac¢ ma na rownowazenie innych zasad obowigzujacych w danym po-
rzadku prawnym, natomiast sama jako taka nie wyraza zadnych wartosci. Jest to zasada
jurydyczna, ktora stuzy kontroli legalnosci aktow prawnych pod wzgledem ich formy
oraz tresci'®, i to zardbwno unijnych aktow prawnych, jak i aktow prawnych wydawa-
nych przez panstwa cztonkowskie (pod wzglgdem ich zgodno$ci z prawem stanowio-
nym przez Uni¢ Europejska). Ponadto podkresli¢ nalezy, ze zasada proporcjonalnosci
jest jednym z wyznacznikéw demokracji. Naruszenie tej zasady oznacza przekroczenie
rowniez zasady legalizmu, naruszenie praw podstawowych, a przez to naruszenie wa-
runkow, na podstawie ktorych Unia Europejska uzyskata legitymacj¢ do podejmowania
dzialan w imieniu obywali panstw cztonkowskich.

3.4. Zasada legalizmu

Demokracja oznacza wladzg sprawowang wedtug uznanych przez wiekszos¢ spo-
teczenstwa wartosci oraz w oparciu o zasade rzadow prawa. Zasada legalizmu (principe
de legalite) powinna by¢ rozumiana jako swego rodzaju koniecznos¢, zgodnie z ktdra
podstawa wszystkich dziatan UE sa, przyjete dobrowolnie i demokratycznie przez
wszystkie panstwa cztonkowskie, traktaty®’. W ogolnym ujeciu zasada legalizmu ozna-
cza zatem ,,wymog zgodnos$ci kazdego dziatania z konkretng norma prawna, bedaca dla
niego podstawg prawng”'¢%,

Przedmiotowa zasada wyrazona zostata w art. S TUE. Cho¢ w odniesieniu do kra-
jowych porzadkow prawnych wskazuje si¢ na tozsamos¢ pojec ,,zasada legalizmu”, ,,za-
sada praworzadno$ci” oraz ,,zasada legalnosci” jako dazenie do wprowadzenia w zycie
tej samej idei'®, w konteksécie UE podkresli¢ nalezy ich rozréznienie. Art. 5 TUE wyraz-
nie konstruuje dwie powiagzane ze sobg zasady: praworzadnosci i legalnosci, ktérych
faczne ujecie wskazuje na istnienie zasady legalizmu. Zasada praworzadnos$ci oznacza,

Wspolnot Europejskich — kryteria i zakrves kontroli dokomywanej przez Trybunal Sprawiedliwosci,
[w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa..., s. 254 i cytowana tam literatura.

166 Ihidem, s. 125-126.

7 http://europa.eu/eu-law/treaties/index_pl.htm [dostep: 21.04.2013 r.]

168 R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej.. ., s. 130.

19 Takze tozsamos¢ pojec ,,praworzadnosc”, ,,rzady prawa” oraz ,,panstwo prawa”. Zob. J. Nowacki, Rzgdy
prawa. Dwa problemy, Katowice 1995, s. 54-55.
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Ze organy unijne przestrzegaja obowiazujacego prawa, dziataja w jego granicach. Z ko-
lei zasada legalnosci wskazuje na obowiazek podawania doktadnej podstawy prawnej
dziatan, ktora to podstawa prawna powinna by¢ okre$lona w oparciu o czynniki obiek-
tywne i powinna podlega¢ weryfikacjil’.

Aby przedstawi¢ catosciowo zakres zasady legalizmu, nalezy obok wymienionych
juz wyzej jej sktadnikow (tj. zasady praworzadnos$ci oraz zasady legalnosci) wskazac
réwniez zasade pewnosci prawa (legal certainty) oraz zasade ochrony zaufania (protec-
tion of legitimate expectations). Z zasady pewnosci (czy tez bezpieczenstwa) prawa wy-
nika obowigzek takiego tworzenia prawa, aby przepisy byly jasne i precyzyjne oraz aby
ich adresaci nie mieli problemu z okresleniem zakresu natozonych na nich obowigzkow
1 przyznanych im uprawnien oraz mogli przewidzie¢ skutki prawne swojego zachowa-
nial™. Z zasadg pewnosci prawa powigzana jest zasada ochrony zaufania (zwana row-
niez zasadg ochrony uzasadnionych oczekiwan), ktéra oznacza nieretroaktywnosc oraz
przewidywalno$¢ prawa i zachowan prawnych organow witadzy publicznej'’?, ochrone
praw nabytych oraz prawo do dobrej administracji (wyrazone w art. 41 Karty praw pod-
stawowych).

Podsumowujac, wskazac¢ nalezy, ze zasada legalizmu pelni dwojaka funkcje. Z jed-
nej strony jest ona $rodkiem shuzacym legitymizacji dziatan UE w ujeciu technicznym.
Natomiast z drugiej strony petni ona funkcje gwarancyjna, na ktdrg wskazuje art. 263
TFUE, zapewniajac kontrolg legalnos$ci i prawidlowosci aktow wydawanych przez orga-
ny, instytucje oraz jednostki organizacyjne UE. Zasada legalizmu jest kolejng z zasad
wyznaczajgcych minimum potrzebne do zaistnienia demokracji w ramach danej struktu-

Iy organizacyjnej.

3.5. Zasada rownowagi instytucjonalnej

Znamienne jest, ze warunkiem istnienia demokratycznego panstwa prawnego jest
uksztattowanie stabilnej struktury, hierarchii oraz podzialu wladzy. Jak wskazano wyzej,
w UE nie mozna wyrozni¢ klasycznego trojpodziatu wtadzy na wladzg ustawodawcza,

wykonawcza i sadownicza, poniewaz poszczegolne instytucje wykonuja funkcje bedace

170 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe..., s. 458.

111 M. Baran, Zasada pewnosci prawa a zasada legalizmu unijnego — uwagi na tle orzecznictwa TS, ,,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2001, nr 5 (68), s.13.

172 Przewidywalno$¢ prawa jako element zasady ochrony zaufania jest szczegolnie istotna z punktu widze-
nia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i, jak wskazuje Dawid Masik, oznacza niezb¢dng potrzebe
»zapewnienia przedsigbiorcom stabilnosci warunkow prowadzenia dziatalnos$ci i ograniczenia ryzyka
prawnego rozumianego jako konieczno$¢ dostosowania rodzaju i skali prowadzonej dziatalno$ci gospo-
darczej do otoczenia prawnego”. Zob. D. Masik, Zasada ochrony zaufania w prawie wspolnotowym,
[w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa..., s. 226.
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przejawem roznych typow wladzy'”. Organizacja ta dazy jednak do wypracowania swo-
istego wlasnego podziatu wiladzy opartego na zasadzie rownowagi instytucjonalnej
(equilibre institutionnel, institutional balance), ktory w pewnym zakresie ma odzwier-
ciedla¢ tradycyjny monteskiuszowski trojpodziat wltadzy w wymiarze ponadnarodo-
wym'7*,

Zasada rownowagi instytucjonalnej zostala wprowadzona do prawa UE juz
w 1957 1.'> We wspolczesnym prawie unijnym rowniez zostata ona zapisana w prawie
pierwotnym — otwiera ona tytut III TUE, ktory zawiera postanowienia o instytucjach'™.
Art. 13 TUE, ktory konstytuuje t¢ zasade, w sposob bezposredni wymienia instytucje
Unii oraz podkresla, Zze stuzg one propagowaniu wartosci unijnych (a zatem réwniez
stuza szerzeniu demokracji), realizacji celow oraz interesow UE, wspieraniu interesow
obywateli oraz panstw czlonkowskich, a takze zapewnieniu spojnosci, skutecznos$ci
i ciagtosci polityk oraz dziatan unijnych'’. W wypetnianiu wskazanych wyzej zadan
instytucje te majg lojalnie ze sobg wspotpracowad!”®, wzajemnie si¢ kontrolowac (check
and balance) oraz czuwa¢ nad poszanowaniem prawa'”.

Zasada ta nie moze by¢ rozumiana jako rownos$¢ instytucji, lecz jako swoisty uktad
wzajemnych stosunkow!'®. Nalezy ona do kategorii zasad prawa materialnego, stanowi
rodzaj formuly prawnej, nie mozna jednak przypisa¢ jej funkcji zasady proceduralne;j'®!.
Na zasade rownowagi instytucjonalnej sktadajg si¢ trzy istotne elementy: kazda z insty-

tucji unijnych cechuje si¢ autonomia w realizacji swoich dziatan, instytucje nie powinny

173 Zdaniem Roberta Grzeszczaka najlepszym przyktadem przemawiajacym za stusznoscig tej tezy jest Ko-
misja Europejska, ktora petni funkcje wykonawcze, decyzyjne oraz prawodawcze. Zob. R. Grzeszczak,
Wtadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 137.

T. Dubowski, Zasada réwnowagi instytucjonalnej. Wybrane problemy, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogélne
prawa..., s. 128-129 i cytowana tam literatura.

Jako jedna z zasad ustrojowych zostata wyrazona w art. 4 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspoélnote Gospodarcza, (http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:11957E/
TXT:PL:NOT [dostep: 1.05.2013 r.]), ktérego inspiracja byt art. 3 Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspolnote Wegla i Stali (http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:11951K/
TXT:PL:NOT [dostgp: 1.05.2013 1.]).

Wskaza¢ nalezy, ze niektorzy wceiaz uwazaja, iz zasada rownowagi instytucjonalnej nie ma statusu trak-
tatowego, a wspomniany zapis jest jedynie wyrazem zasady autonomii kompetencyjnej oraz zasady lo-
jalnej wspolpracy migdzyinstytucjonalnej. Zob. J.J. Wec, Traktat z Lizbony. Polityczne aspekty refor-
my..., s. 157-160.

Art. 13 ust. 1 TUE.

Instytucje unijne ,,musza ze sobg $cisle wspotpracowac, aby pomyslnie i skutecznie stosowac «metode
wspolnotowa»”. Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 lutego 2010 r. w sprawie zmienione-
go porozumienia ramowego migdzy Parlamentem Europejskim a Komisja na nastepna kadencj¢ parla-
mentarng, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2010-
0009+0+DOC+XML+V0//PL [dostep: 1.05.2013 r.]

17 T. Dubowski, Zasada réwnowagi instytucjonalnej..., s. 128.

180 C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. .., s. 122.

181 R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 134.
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delegowac¢ na inne instytucje przyznanych im uprawnien'®?, zadna instytucja nie moze
narusza¢ kompetencji'® oraz uprawnien innych instytucji'®*. Autonomia instytucji unij-
nych powinna by¢ tu rozumiana jako uprawnienie do ksztaltowania struktury oraz wy-
konywania dziatan w sposob okreslony przez prawo unijne (nie jest to zatem autonomia
w zaden sposob nieograniczona) oraz jako przyznanie szczegolnych przywilejow funk-
cjonariuszom bedacym cztonkami unijnych instytucji. Zakaz naruszania kompetencji
innych instytucji unijnych wyprowadzony zostat w formie zasady autonomii instytucjo-
nalnej z licznego orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci'®, ktora to
zasada przyczynia si¢ do zachowania rownowagi instytucjonalne;j.

Nalezy zauwazy¢, ze zasada rownowagi instytucjonalnej, porzadkujac system in-
stytucjonalny UE, czerpie z katalogu warto$ci oraz rozwigzan charakterystycznych dla
demokratycznego panstwa prawnego. Zasada ta niewatpliwie stanowi gwarancj¢ demo-
kracji na poziomie UE"¢, Podkresli¢ trzeba, ze jej celem jest zabezpieczenie interesoOw
poszczegblnych instytucji unijnych, ale takze interesow obywateli panstw cztonkow-
skich. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz w tym zakresie, szczego6lnie po zmianach
wprowadzonych przez Traktat z Lizbony, system instytucjonalny UE nie wskazuje na
istnienie deficytu demokratycznego'®’. Zasada réwnowagi instytucjonalnej pozwala na
zachowanie rozdziatu funkcji oraz kompetencji, zapobiega dominacji ktdrej$ z instytucji
unijnych, ,,pozwala stabilizowa¢ granice odpowiedzialnosci ustalone w traktatach oraz
zgodnos¢ z zasadami proceduralnymi, nie popychajac jednak relacji miedzy instytucja-

mi w zadnym kierunku”'s5,

182 Chodzi przede wszystkim o zakaz przekazywania uprawnien o charakterze dyskrecjonalnym, w ktorych
podejmowanie decyzji jest w znacznym stopniu uznaniowe, a ktére mogtoby zakloci¢ zasadg rownowagi.

183 Przez kompetencje nalezy tu rozumie¢ przypisane danym instytucjom funkcje prawodawcze, wykonaw-
cze, konsultacyjne, kontrolne, sgdownicze.

184 J. Galster, Rownowaga instytucjonalna jako kategoria doktrynalna, orzecznicza i normatywna: studium
zasady Unii Europejskiej, Torun 2008, s. 76-77.

185 ML.in. wyrok Trybunatu z 13.06.1958 r. w sprawie C-9/56 Meroni & Co., Industrie Metallurgiche, SpA
v. Wysoka Wtadza EWWiS, European Court Reports 1958, p. 00011; wyrok Trybunatu z 29.10.1980 r.
w sprawie C-138/79 SA Roquette Freres v. Rada Wspolnot Europejskich, European Court Reports 1980,
p- 03333; wyrok TS 2 04.10.1991 r. w sprawie C-70/88 Parlament Europejski v. Rada Wspolnot Europej-
skich, European Court Reports 1991, p. 1-04529; wyrok Trybunatu z dnia 29.10.1980 r. w sprawie
C139/79 Maizena GmbH v. Rada Wspdlnot Europejskich, European Court Reports 1980, p. 03393.

186 R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 134 1 cytowana tam literatura.

187 |bidem, s. 137.

188 1bidem, s. 181.
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4. Parlamenty narodowe jako straznik realizacji zasady
pomocniczosci

4.1. Historia oraz rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej

Jak podnosi si¢ w literaturze, ,,pomigdzy poglebianiem proceséw integracji euro-
pejskiej a zasadami demokracji istnieje wyrazne napigcie”!®. Problem roli parlamentow
narodowych podejmowany byl wielokrotnie w réznych okresach integracji. Daniela
Horn zauwaza, iz ,,0d poczatkdéw integracji europejskiej parlamenty narodowe podda-
wane byly demokratycznym przemianom”'®’. Pamigtac nalezy bowiem, Ze to parlamen-
ty wyrazaja zgode na samo przystapienie panstwa do UE, a nast¢pnie na kolejne zmiany
traktatow zatozycielskich, co zapewnia¢ ma kazdorazowo legitymizacj¢ dziatan podej-
mowanych przez panstwo oraz Uni¢ Europejska!®!. Jednoczes$nie przystapienie panstwa
do UE, a w jego nastegpstwie przekazanie instytucjom unijnym szeregu kompetencji wy-
konywanych dotad przez panstwo wptywa w znacznym stopniu na ograniczenie upraw-
nien parlamentu krajowego'*2.

Zgodnie z traktatami zatozycielskimi z 1951 r. oraz z 1957 r. udziat parlamentow
krajowych w procesie integracji polegat jedynie na wdrazaniu regulacji ksztaltowanych
przez organy UE (wowczas Wspolnoty Europejskiej), parlamentom narodowym nie po-
wierzono wowczas zadnych kompetencji ustawodawczych na poziomie unijnym. Wraz
z wprowadzeniem bezposrednich wyboréw do PE' w 1979 r. zerwana zostata prawna
wigz osobowa lgczaca parlamenty krajowe z Unig Europejska'®. Potrzeba poglebienia
kompetencji parlamentow narodowych, a wlasciwie potrzeba przyznania im konkretnych

uprawnien dostrzegana byla juz w 1989 r. Woéwczas parlamenty panstw cztonkowskich

18 R. Grzeszczak, Parlamenty paristw czlonkowskich. .., s. 45 i cytowana tam literatura.

%0 D. Horn, Rola parlamentéw narodowych w architekturze europejskiej. Proba przezwycigzenia deficytu
demokracji poprzez wdrozenie Traktatu z Lizbony?, [w:] E. Piontek, K. Karasiewicz (red.), Quo vadis
Europo 1117, Warszawa 2009, s. 404.

¥ Zob. C. Mik, Rola parlamentu narodowego po przystgpieniu do Unii Europejskiej, informacja nr 878
(IP-98 M), http://biurose.sejm.gov.pl/teksty pdf/i-878.pdf [dostep: 2.05.2013 1.]

192 Zdaniem Alberta Bleckmanna ,,parlamenty narodowe zostaty zdegradowane do roli podwladnego, ktory

utracit swoja funkcje wytacznego (decydujacego) organu ustawodawczego”. Zob. A. Bleckmann, Die

Umsetzung von Gemeinschafbeschlussen in nationales Recht im Licht der Beziehungen zwischen den

national en Parlamenten und dem Europaischen Parlament, ,,Zeitschrift fur Parlamentarismus” 1991,

nr4,s. 574, cyt. za: R. Grzeszczak, Rola parlamentéw narodowych w procesach integracji europejskiej

w perspektywie wysitkow Unii Europejskiej w przelamywaniu zjawiska deficytu demokratycznego, ,,Stu-

dia Europejskie” 2002, nr 1, s. 58.

Przed wprowadzeniem bezposrednich wyboréw czlonkowie Parlamentu Europejskiego byli wybierani

przez parlamenty narodowe.

Parlament Europejski stal si¢ wowczas organizacja ponadnarodowa, odizolowujac tym samym parla-

menty krajowe od proceséw decyzyjnych podejmowanych na poziomie europejskim i stajac si¢ zrodtem

wewngtrznego deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej. Zob. R. Grzeszczak, Parlamenty panstw

czlonkowskich..., s. 32-33 oraz s. 50-51.

193
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zapoczatkowaly wzajemng wspolprace w formie Konferencji Komisji Wyspecjalizowa-
nych w Sprawach Wspoélnotowych Parlamentow UE (COSAC), ktéra stuzyta do wysu-
wania postulatow oraz przygotowywania opinii przedstawianych nastepnie instytucjom
unijnym'?.

Duza role w zakresie podjecia wzajemnej wspolpracy przypisa¢ nalezy deklara-
cjom z 1989 r., dotaczonym do Traktatu z Maastricht: Deklaracja w sprawie roli parla-
mentow krajowych w UE'" oraz Deklaracja w sprawie Konferencji Parlamentow'"’,
ktore zawieraty postulaty zwiekszenia roli parlamentow narodowych w procedurach
ustawodawczych oraz nawigzania realnej wspolpracy migedzy parlamentami a PE. Sam
Traktat z Maastricht nie zawierat odniesien do parlamentéw narodowych. Wzmocnieniu
legitymacji demokratycznej UE, a przez to zwigkszeniu znaczenia parlamentow naro-
dowych stuzy¢ mialy zmiany wprowadzone Traktatem z Amsterdamu, do ktorego do-
taczono Protokdt o roli parlamentow narodowych panstw cztonkowskich UE!"® uznajacy
COSAC za oficjalny organ, oraz Traktatem z Nicei, do ktorego dotaczono Deklaracje
w sprawie przysztosci Unii'”’. Najbardziej znaczgce zmiany zostaty jednak wprowadzo-
ne Traktatem z Lizbony*", ktory obok wprowadzenia szeregu postanowien traktato-
wych regulujacych pozycje parlamentow narodowych dodat dwa protokoty wplywajace
na ich status: Protokot nr 1 w sprawie roli parlamentow narodowych w UE*"! oraz Pro-
tokol nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci?®?.

Traktat z Lizbony po raz pierwszy wprowadza regulacje traktatowa statusu parla-

mentow narodowych oraz nadaje parlamentom narodowym wiele nowych uprawnien®®,

195 S. Konopacki, Demokracja w Unii Europejskiej..., s. 15.

19 Deklaracja nr 13 w sprawie roli parlamentow krajowych w Unii Europejskiej, http://eur-lex.europa.eu/pl/

treaties/dat/11992M/htm/11992M.htmlI#0100000033 [dostep: 2.05.2013 r.], Dz. U. 2004.90.864/30

z dnia 30.04.2004 .

Deklaracja nr 14 w sprawie Konferencji Parlamentow, http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/dat/11992M/

htm/11992M.html#0101000034 [dostgp: 2.05.2013 r.], Dz. U. 2004.90.864/30 z dnia 30.04.2004 r.

19 Protokot o roli parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, http://eur-lex.europa.
eu/en/treaties/dat/11997D/htm/11997D.html#0113010016 [dostep: 2.05.2013 r.], Dz. U. 2004.90.864/31
z dnia 02.10.1997 r.

199 Deklaracja nr 23 w sprawie przysztosci Unii, http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/trak-
taty/Traktat z Nicei PL 6.pdf [dostep: 2.05.2013 r.], Dz. U. 2004.90.864/32 z dnia 30.04.2004 r.

200 Role Traktatu z Lizbony podkres$la nazwa przypisywana mu w literaturze: ,,traktat parlamentow”. Zob.

A. Kurczuk, Rola parlamentow narodowych w swietle Traktatu Lizbonskiego, ,,Zeszyty Naukowe Aka-

demii Podlaskiej w Siedlcach. Seria: Administracja i Zarzadzanie” 2010, nr 11 (84), s. 128.

Protokot nr 1 w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej, Dz. U. UE 2010, C 83/201.

202 Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci, Dz. U. UE 2010,
C 83/201.

203 Szeroko na ten temat — N. Karczewska, Rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej po Traktacie
Lizbonskim, [w:] T. Wasilewski (red.), Unia Europejska: od Traktatow Rzymskich do Traktatu Lizbon-
skiego, Torun 2008, s. 163—174.
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ktore zostaty bezposrednio wymienione w art. 12 TUE**, Traktat ten ,,ujmuje rol¢ naro-
dowych ciat przedstawicielskich jako konstruktywna wspotprace parlamentéw narodo-
wych i instytucji unijnych™®. Za najistotniejsze uzna¢ nalezy jednak przyznanie parla-
mentom narodowym kompetencji w zakresie zapewnienia stalego przestrzegania zasady
pomocniczosci (art. 12 pkt b) TUE oraz art. 3 Protokotu nr 1 w sprawie roli parlamentow
narodowych w UE)**. Zgodnie z przedmiotowa regulacjag Komisja przekazuje parla-
mentom narodowym do zaopiniowania projekty aktow ustawodawczych, a nastgpnie
w ciggu o$miu tygodni od daty przekazania projektu ,,parlamenty narodowe moga prze-
syta¢ przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uzasadniong opini¢
na temat zgodnosci projektu ustawodawczego z zasada pomocniczosci, zgodnie z proce-
durg przewidziang w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjo-
nalno$ci™?"’. Parlamenty narodowe uzyskaty rowniez prawo wniesienia za posrednic-
twem wiladz panstwowych skargi do Trybunalu Sprawiedliwosci UE w sprawie
naruszenia przez akt ustawodawczy zasady pomocniczo$ci®®.

Podsumowujac, TUE oraz TFUE w ksztalcie obowigzujacym na mocy Traktatu
z Lizbony w zasadniczy sposob wzmacniajg demokratyczng legitymacj¢ parlamentar-
ng*® UE?"°. Jednakze zmiany te obecnie maja charakter przede wszystkim aktywizacyj-
ny, majg wiaczy¢ parlamenty do dyskusji nad przysztoscia UE poprzez funkcje opinio-
dawcze. Rola parlamentéw narodowych sprowadza si¢ zatem w zasadzie do aktywnosci

w postaci realizacji zadan wynikajacych z potrzeby implementacji prawa unijnego?!!

204 O roli, jaka wigzano z wprowadzeniem regulacji, $wiadczy juz samo umiejscowienie przedmiotowego
przepisu w tytule II TUE zawierajacym postanowienia o zasadach demokratycznych.

25 R. Grzeszczak, Subsydiarna demokracja..., s. 4.

206 Tak rowniez J. Barcz, Podstawy prawne Unii Europejskiej. Wprowadzenie, wybor i opracowanie, War-

szawa 2010, s. 35 oraz M. Stok-Wdodkowska, Kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci przez par-

lamenty narodowe — doswiadczenia ostatnich dwoch lat, [w:] M.M. Kenig-Witkowska, R. Grzeszczak

(red.), Traktat z Lizbony — wybrane zagadnienia, Warszawa 2012, s. 141.

Art. 3 Protokotu nr 1 w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskie;j. ..

208 Art. 8 Protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci... Pomimo tego, ze
prawo to zostalo niejako zastrzezone w sposob bezposredni w tresci protokotu, jest ono kwestionowane
w literaturze. Zob. D. Horn, Rola parlamentdw narodowych w architekturze europejskiej..., s. 412. Por.
T. Tridimas, Kilka uwag o Traktacie z Lizbony, [w:] E. Piontek, K. Karasiewicz (red.), Quo vadis...,
s. 135.

209 W literaturze odnalez¢ mozna jednak stanowiska, wedtug ktorych wzmocnienie demokratycznej legi-
tymacji parlamentarnej oznacza jednoczesne ostabienie demokratycznej legitymizacji technokratycz-
nej, a przez to spadek efektywnosci funkcjonowania Unii Europejskiej. Zob. T. Kownacki, Parlamenty
narodowe w procedurach decyzyjnych a deficyt demokracji, [w:] K.A. Wojtaszczyk, J. Szymanska (red.
nauk.), Deficyt demokracji..., s. 242 oraz J. Kranz, Tlo prawne dyskusji nad reformq ustrojowq Unii
Europejskiej, Krakow—Warszawa 2007, s. 103—104. Por. E. Wittbrodt, Wzmocnienie demokracji po-
przez doswiadczenia parlamentow panstw cztonkowskich, [w:] Traktat z Lizbony — wybrane zagadnie-
nia..., s. 29.

210 E, Wittbrodt, Wzmocnienie demokracji poprzez doswiadczenia parlamentéw..., s. 25.

211 Robert Grzeszczak do$¢ odwaznie nazywa te role parlamentow narodowych funkcja stuzebng wobec
realizacji zobowigzan panstwa czlonkowskiego w stosunku do Unii Europejskiej. Zob. R. Grzeszczak,
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oraz do kontroli nad pracg rzadow narodowych w Radzie UE. Ponadto, parlamentom
narodowym mozna przypisa¢ w pewnym zakresie funkcje kreacyjne ze wzgledu na ich
mozliwo$¢ wptywania na obsadzanie pewnych stanowisk i instytucjach unijnych.

Zauwazy¢ nalezy, ze uprawnienie do kontroli zasady pomocniczosci nie ma cha-
rakteru silnego czy tez stanowczego, parlamenty nie maja bowiem mozliwosci zabloko-
wania przyjecia aktu prawnego (przewidziano jedynie tzw. procedure zottej i pomaran-
czowej kartki, brak natomiast tzw. procedury czerwonej kartki), gdyz decyzje pozostaja
wcigz w gestii Komisji, PE i Rady??. Parlamentom narodowym przyznano jedynie moz-
liwosci kontroli ex ante poprzez mechanizm wczesnego ostrzegania?'®.

Podkresli¢ nalezy jednak, ze Traktat z Lizbony wreszcie wprowadzit bezposrednie
potaczenie (dialog) pomiedzy parlamentami narodowymi a instytucjami unijnymi, wy-
laczajac tym samym wezesdniejsze posrednictwo rzaddéw krajowych, a akcentujac zblize-
nie UE do obywateli panstw cztonkowskich?¥. Pomimo zapewnionych z prawnego
punktu widzenia mozliwos$ci parlamenty narodowe, jak dotad, nie wykorzystuja jednak
przyznanych im uprawnien do kontroli przestrzegania zasady pomocniczo$ci w sposob
efektywny, co wynika z braku wspotpracy migdzy parlamentami oraz niedookreslenia
charakteru zasady pomocniczo$ci®’®. Brak wykorzystywania przyznanych uprawnien
wynika¢ moze réwniez z faktu, iz uprawnienia te maja wydzwigk przede wszystkim
deklaratoryjny, a jego celem jest redukcja deficytu demokratycznego?'®. Jak pokazuje
bowiem historia UE, Trybunat Sprawiedliwosci UE nie orzekt jeszcze o zadnym przy-

padku naruszenia zasady pomocniczos$ci®".

4.2. Zasada pomocniczoS$ci

Panstwo cztonkowskie, przystepujac do Unii Europejskiej, pozwala na ingerencje
w swoj ustrdj, niejako dzieli si¢ swojag demokracjg z innymi podmiotami, oddaje Unii

Subsydiarna demokracja..., s. 5.

212 bidem, s. 28-29.

213 Nalezy uzna¢ za prawidlowa tez¢ Danieli Horn, jako Ze ,,wprowadzenie mozliwos$ci kontroli ex ante jest
duzym postgpem w dziedzinie kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci”, poniewaz w pozostatym
zakresie panstwa cztonkowskie posiadaja jedynie uprawnienie do kontroli juz uchwalonych aktow praw-
nych (czyli kontroli ex post), i to kontroli posredniej wykonywanej przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Zob. D. Horn, Rola parlamentéw narodowych w architekturze europejskiej..., s. 412.

214 S, Konopacki, Demokracja w Unii Europejskigj..., s. 16.

215 M. Stok-Wodkowska, Kontrola przestrzegania zasady pomocniczo$ci przez parlamenty narodowe...,
s. 150.

216 Jak twierdzi Daniela Horn, ,,aby rozwiazac, rodzacy podziaty, problem gleboko zakorzenionego przeko-
nania o braku demokracji, panstwa cztonkowskie bgda musialy same przekona¢ swoich obywateli, aby
silniej zidentyfikowali si¢ oni z Parlamentem Europejskim”. D. Horn, Rola parlamentéw narodowych
w architekturze europejskiej. .., s. 414.

217 D. Horn, Rola parlamentéw narodowych w architekturze europejskiej..., s. 413.
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Europejskiej do wykonywania cze$¢ swoich wlasnych uprawnien®'®, ograniczajac tym
samym w pewnym stopniu swoja suwerennos$¢ i niezaleznos¢. Zagadnienie to jest szcze-
golnie istotne z punktu widzenia tréjpodziatu wladzy i ograniczenia tym samym kompe-
tencji krajowej wladzy wykonawczej poprzez rozwoj procesow integracyjnych. Dlatego
tez delegowanie kompetencji na Uni¢ Europejska musi odbywac si¢ w $cisle dookreslo-
nych traktatowo granicach, ktére uzupetnia zasada przyznania kompetencji, a ktoérych
przekroczenie narazitoby Uni¢ na poniesienie odpowiedzialnosci prawnej lub politycz-
nej. Sposob wykonywania kompetencji wyznaczaja zasady ogdlne stanowigce funda-
ment ustroju Unii Europejskiej, ale przede wszystkim konkretne postanowienia traktato-
we oraz zasada pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, ktore zostaty usystematyzowane
i wzmocnione na mocy Traktatu z Lizbony.

Z drugiej strony przekazanie kompetencji do wykonywania innemu podmiotowi
moze przynies$¢ szereg korzysci krajowej wladzy wykonawczej. Na poziom unijny sg
bowiem przenoszone takie kompetencje, ktore wykraczaja poza uprawnienia jednego
panstwa, co umozliwia osiagniecie celow, ktore nie bytyby mozliwe do zrealizowania
w warunkach panstwowych. Ponadto, jak zauwaza Robert Grzeszczak, w toku procesow
integracyjnych wzmocnieniu ulega pozycja rzadu panstwa cztonkowskiego?"®. Podejmo-
wanie decyzji w toku prac Unii Europejskiej zazwyczaj przebiega ,,za zamknictymi
drzwiami”, co pozwala rzadom panstw cztonkowskich na prowadzenie polityki two le-
vel games?, , ktora polega na odmiennej prezentacji osiggni¢¢ lub niepowodzen rzadu
przed suwerenem, a innej przed pozostatymi panstwami cztonkowskimi i instytucjami
UE”??!. Prowadzenie przez rzad krajowy polityki two level games powoduje negatywne
skutki dla Unii Europejskiej. Rzady panstw cztonkowskich prezentuja bowiem Unie

22 unikaja winy oraz konsekwencji wynikajacych ze

Europejska w negatywnym $wietle
ich decyzji politycznych, wptywajac na ksztaltowanie postaw eurosceptycznych oraz na
nieche¢ narodu do aktywnosci na poziomie unijnym oraz przyczyniajac si¢ tym samym

do poglebiania deficytu demokratycznego w Unii Europejskie;.

218 Jak podnosi si¢ w literaturze, ,,juz ponad 80% ustawodawstwa gospodarczego pochodzi z Brukseli, a nie
z polskiego Sejmu i Senatu, niemieckiego Bundestagu i Bundesratu, wloskiej Camera dei Deputati i Se-
nato della Republica, dunskiego Folketingu, czy szwedzkiego Riksdagu”. Zob. R. Grzeszczak, Subsy-
diarna demokracja. Rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej w Traktacie z Lizbony, ,,Rapor-
ty Fundacji Konrada Adenauera” 2009, nr 10, s. 3.

R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 59.

220 Pojecie to zostato upowszechnione przez prace Roberta Davida Putnama. Zob. R.D. Putnam, Diplomacy
and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games International Organization, ,,International Orga-
nization” 1988, nr 3, s. 427-460.

R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 59.

Chodzi o stosowanie strategii politycznych typu scapegoating (wskazywanie, ze kto$ inny jest przyczyna
niepowodzen), credit-claiming (prezentowanie przed suwerenem cudzych sukcesow jako wiasnych),
blame-avoidance (unikanie odpowiedzialno$ci i winy). Zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w sys-
temie Unii Europejskiej..., s. 59-60.
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Rolg zasady pomocniczo$ci (zwanej rowniez zasadg subsydiarno$ci, principe de
subsidiarité) jest uzupekianie zasady kompetencji powierzonych i zasady proporcjonal-
nos$ci. Szczegolnie istotng rolg w zakresie wykonywania kompetencji przez Uni¢ Euro-
pejska spelnia bowiem zasada pomocniczo$ci, ktora reguluje wertykalny podziat kom-
petencji*®. Zatozeniem, ktore dato podwaliny pod uksztattowanie zasady pomocniczosci
w prawie Unii Europejskiej, byla potrzeba podejmowania decyzji na poziomie jak naj-
blizszym obywatelom. Sama ideologia pomocniczo$ci*** ma swoje poczatki juz u Pro-
udhona, Milla, Arystotelesa, $w. Tomasza z Akwinu, Alexisa de Tocqueville’a*®,
a w konteks$cie europejskim zyskata ogromne znaczenie po zakonczeniu Il wojny $wia-
towej?¢, glownie dzigki wptywom religii chrzescijanskiej??’.

Zasada pomocniczos$ci po raz pierwszy pojawita si¢ kontekscie Unii Europejskiej
w tzw. Raporcie Tindemansa??®, cho¢ pewne odwolania do charakterystycznych dla niej
rozwigzan odnalez¢ mozna rowniez w art. 5 Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspolnote Wegla i Stali oraz w art. 235 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolno-
te Gospodarcza. Zasada ta zostata wprowadzona do katalogu zasad ogolnych prawa
Unii Europejskiej na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego z 1986 r.?° Range zasady
strukturalnej nadat pomocniczos$ci jednak dopiero Traktat o Unii Europejskiej, wpro-
wadzajac ja w art. 3b TWE?*? oraz w preambule Traktatu o Unii Europejskiej. Duze

znaczenie miat rowniez Traktat z Amsterdamu, ktory zmienit definicje zasady oraz

223 1.J. Wec, Traktat Lizboniski. Polityczne aspekty reformy...,s. 147.

224 Na temat historii idei subsydiarnosci obszernie — Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarnosci — zalozenia,
geneza, problemy wspolczesne, [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1998, s. 32-38.

23 R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 77.

226 Pierwszy zapis dotyczacy zasady pomocniczo$ci odnalez¢é mozna w art. 71, 72 oraz art. 74 Niemieckiej

Ustawy Zasadniczej. W. Maciejewski, Jak rozumie¢ zasade subsydiarnosci — kilka uwag na marginesie

dyskusji nad reforme traktatowq Unii Europejskiej, [w:] A. Kottunowska, W. Maciejewski, A. Zawidzka

(red.), Prawo europejskie w dobie reform, Warszawa—Maastricht 2008, s. 67—69.

Istotne znaczenie miata w tym zakresie w szczegdlnosci encyklika Quadragesimo anno papieza Piusa XI

7 1931 1., ale réwniez encykliki Leona XIII oraz Jana Pawta II.

Chodzi o Raport Specjalnej Komisji z 1975 r., nr 1/76, ktéry od nazwiska jej przewodniczacego (6wcze-

snego premiera Belgii Leo Tindemansa) nazywany jest Raportem Tindemansa. Raport ten dotyczy refor-

my instytucjonalnej 6wczesnej Wspdlnoty Europejskiej.

Wowczas zostata ona odniesiona do ochrony srodowiska naturalnego (art. 130r ust. 4 Jednolitego Aktu

Europejskiego, Dz. U. L 169 2 29.06.1987 r.) i nie zostata wprost nazwana zasada pomocniczosci. Wpro-

wadzenie zasady do traktatu bylo rezultatem szeregu uchwatl wydanych przez Parlament Europejski.

Zob. L. Wardyn, Zasada subsydiarnosci, jej znaczenie oraz perspektywy w rozszerzonej Unii Europej-

skiej, [w:] C. Mik (red.), Zasady og6lne prawa..., s. 89 i wymienione tam uchwaty Parlamentu Europej-

skiego.

,In areas which do not fall within its exclusive competence, the Community shall take action, in accor-

dance with the principle of subsidiarity, only if and in so far as the objectives of the proposed action

cannot be sufficiently achieved by the Member States and can therefore, by reason of the scale or effects

of the proposed action, be better achieved by the Community” — art. 3b Traktatu o Unii Europejskiej,

Official Journal C 191, 29/07/1992.
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wprowadzit ,,Protokét o stosowaniu zasady pomocniczo$ci”?!. Protokét podkreslit zna-
czenie koncepcji pomocniczosci w kwestii dzielenia zadan oraz kompetencji miedzy
organami Unii Europejskiej (wowczas Wspdlnoty Europejskiej) a organami panstw
cztonkowskich. Wage zasady zaakcentowat rowniez Traktat z Lizbony, ktoéry w pew-
nym stopniu doprecyzowal jej tre§¢*? oraz zmienit protok6t?** w sprawie jej stosowania.
Zasada pomocniczo$ci ma przede wszystkim wymiar polityczny. Zauwazy¢ nalezy, ze
w przeciwienstwie do pozostalych zasad unijnych jak dotad nie zostata ona skonkrety-
zowana w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej?*.

Jak stanowi art. 5 ust. 3 TUE, ,,zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach,
ktore nie nalezg do jej wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas
i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zostac osiagnig-
te w sposob wystarczajacy przez Panstwa Czlonkowskie, zard6wno na poziomie central-
nym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzglgdu na rozmiary lub skutki propo-
nowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Unii. Instytucje
Unii stosujg zasade pomocniczosci zgodnie z Protokolem w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci”?. Z tresci przedstawionej zasady wynikaja zatem
dwa jej aspekty: pozytywny oraz negatywny>°. Aspekt pozytywny odnosi¢ nalezy do
decentralizacji kompetencji, zgodnie z ktérg Unia Europejska powinna pomagaé pan-
stwom czlonkowskim w realizowaniu zadan, udziela¢ im wsparcia finansowego oraz
organizacyjnego. Natomiast aspekt negatywny wyznacza zakaz, ktoérego adresatem jest
Unia Europejska i wedtug ktorego Unia, jako struktura wyzsza, nie powinna prowadzi¢
dziatan, jesli mozliwe jest osiagnigcie danego celu poprzez czynno$ci podjete na niz-
szym szczeblu, tj. przez dzialania panstw cztonkowskich. Ponadto, co wymaga podkre-
$lenia, juz z same;j tresci art. 5 TUE wynika, ze zasada pomocniczosci nie ma zastosowa-
nia do dziatan Unii Europejskiej prowadzonych w dziedzinach, co do ktérych Unia
dysponuje kompetencjami o charakterze wytacznym.

Protokdt w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalno$ci w brzmie-
niu ustalonym przez Traktat z Lizbony podkresla obowigzki instytucji unijnych w zakresie

31 Doktadnie: Protocol on the application of the principles of subsidiarity and proportionality (Official
Journal C 340, 10/11/1997). Protokoét stanowit zapis wytycznych dotyczacych stosowania zasady, ktore
okreslita Rada Europejska w grudniu 1992 r. podczas sesji w Edynburgu.

#2 Mowa o doprecyzowaniu, poniewaz ze wzgledu na ztozono$¢ zagadnienia trudno jest przedstawi¢ defi-
nicje subsydiarnosci. Samo subsydium oznacza pomoc, wsparcie. Zob. E. Przybylska-Marciniuk, Zasada
subsydiarnosci w projekcie Traktatu konstytucyjnego, [w:] J. Barcz (red.), Przyszly Traktat konstytucyjny
— zagadnienia prawno-polityczne, instytucjonalne i proces decyzyjny w UE, Warszawa 2004, s. 371.

23 Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnoéci, Dz. U. UE 2010,
C 83/201.

234 M. Stok-Wodkowska, Kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci przez parlamenty narodowe...,
s. 142.

235 Art. 5 ust. 3 TUE.

6 J. Kranz, Tlo prawne dyskusji nad reformq..., s. 33.
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uzasadniania unijnych aktow ustawodawczych co do ich zgodnosci z zasada pomocniczo-
$ci. Protokot przewiduje bowiem tzw. dwustopniowy test pomocniczo$ci sprowadzajacy
si¢ do odpowiedzi na dwa pytania: czy cele, ktore stanowig podstawe danego aktu, moga
zostac osiggnigte poprzez dziatanie panstw cztonkowskich oraz czy przedmiotowe cele
zostalyby tatwiej osiagnigte poprzez czynnosci na poziomie unijnym. Podkresli¢ nalezy
jednak, ze zasada pomocniczosci nawet po zmianach wprowadzonych na mocy Traktatu
z Lizbony nie moze by¢ powolywana przez jednostke jako zrodto jej praw.
Podsumowujac, zasada pomocniczo$ci oznacza podejmowanie decyzji na pozio-
mie, ktory jest jak najblizszy obywatelom. Zasada ta ma pozytywny wplyw na umacnia-
nie demokratycznej legitymizacji Unii Europejskiej*’, poniewaz akcentuje rolg parla-
mentoéw narodowych oraz przyczynila si¢ do powstania Komitetu Regiondéw. Stanowi
ona podkreslenie legitymacji technokratycznej Unii Europejskiej, gdyz pokazuje, jakie
korzysci organizacja ta zapewnia obywatelom panstw czlonkowskich. Zgodnie bowiem
z zasada pomocniczo$ci Unia Europejska podejmuje dziatania wylacznie w tych dzie-
dzinach, w ktérych czynno$ci panstwa narodowego nie zapewniajg wystarczajacej sku-

tecznos$ci®*®

. Gdyby zatem dane panstwo nie byto cztonkiem Unii Europejskiej, nie by-
toby zdolne do osiggnigcia pewnych korzystnych dla obywateli celow?®. Powierzenie
parlamentom narodowym kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci, o czym byla

juz mowa wyzej, jest wyrazem dazenia do wigkszej demokratyzacji struktur unijnych.

Whioski

Przedstawiona w niniejszym opracowaniu problematyka deficytu demokracji
w Unii Europejskiej okazata si¢ tematem wieloaspektowym i niezwykle ztozonym, ale
jednoczesénie bardzo interesujacym i atrakcyjnym z punktu widzenia badawczego. Za-
sada demokracji ma status zasady traktatowej, ponadto jej wartos¢ zostata podkreslona
w sposoOb posredni w wielu innych, przywotanych wyzej zasadach traktatowych. Nato-
miast deficyt demokratyczny nie jest pojeciem zdefiniowanym w traktatach unijnych,
cho¢ jego istota $ci§le zwigzana jest z procesem integracji. Zauwazy¢ nalezy, ze po
klesce Konstytucji dla Europy deficyt demokracji stat si¢ problemem nad wyraz aktu-

alnym 1 jeszcze istotniejszym. [ to wlasnie demokratyzacja struktur unijnych, a przez

B7 W literaturze odnalez¢ mozna nawet dalej idace stwierdzenia, z ktorych wynika, ze zasada pomocniczo-

$ci nie tyle podkresla legitymizacje, co nawet ,,legitymizuje sens istnienia Unii Europejskiej, a zarazem

podkresla jej demokratyczny charakter”. Zob. M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej,

Warszawa 2008, s. 176.

R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 79.

23 W tym sensie Unia Europejska moglaby przypominac opisany przez Arystotelesa model panstwa opie-
kunczego. Zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 79.
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to niwelowanie deficytu przy$wiecaty przede wszystkim zmianom wprowadzonym do
prawa unijnego na mocy Traktatu z Lizbony.

Deficyt demokratyczny wydaje si¢ by¢ sila napedzajaca pozytywne zmiany w Unii
Europejskiej. Pojecie to mobilizuje organizacje do dziatania i do przeksztatcen, do reali-
zowania postulatu zblizenia instytucji unijnych do obywateli. O ile samo pojecie deficy-
tu demokratycznego wywotuje negatywne konotacje oraz jest czgsto argumentem wysu-
wanym przez eurosceptykow w dyskusjach dotyczacych Unii Europejskiej, o tyle fakt
jego wystepowania, chociazby w zakresie minimalnym, nie moze by¢ oceniany jedno-
znacznie negatywnie. Wskaza¢ bowiem trzeba, ze deficyt demokracji jest immamentng
czescig Unii Europejskiej, a catkowite jego wyeliminowanie prowadzi¢ moze do stagna-
cji lub dezintegracji. Co wiecej, deficyt demokratyczny jest gwarancjg politycznej neu-
tralno$ci Unii Europejskie;j.

Przedstawione wyzej rozwazania umozliwiajg wyrobienie sobie ogolnego pogladu
na temat realizowania zasady demokracji w UE. Jednakze rozwazania te nie pozwalaja
na doktadne okreslenie, w ilu procentach Unia Europejska tak naprawde jest demokra-
tyczna oraz w jakim stopniu mamy do czynienia z deficytem demokracji. Podstawowym
wnioskiem, jaki wyptywa z niniejszego opracowania, jest fakt dazenia UE do zwicksze-
nia efektywnosci jej dziatan przy jednoczesnym poszanowaniu praw i interes6w obywa-
teli, ktorzy przeciez udzielajg tej organizacji legitymizacji, a w konsekwencji sg realnym
zrodlem wiladzy. W zwigzku z powyzszym doceni¢ nalezy wiele pozytywnych prze-
mian, jakie zachodza w instytucjach i prawie UE, ktore odbywajg si¢ pod ogélnym ha-
stem demokratyzacji.

Ponadto pamietac nalezy, ze w kontekscie UE nie mozna postugiwac si¢ wytacznie
kryteriami oceny demokratycznos$ci sformutlowanymi na gruncie prawa wewngtrznego.
Unia Europejska opiera si¢ bowiem na zasadach charakterystycznych i swoistych, od-
miennych w duzym stopniu od tych, ktore przyjmowane sa w panstwach cztonkowskich.
Nie mozna przeklada¢ na poziom unijny w sposob bezposredni rozwigzan charaktery-
stycznych dla panstw, jednakze poshuzenie si¢ nimi w sposéb odpowiedni wyznaczaé
moze cele dalszego rozwoju UE. Trudno byloby bowiem wyobrazi¢ sobie przyjecie za
stuszne innego stanowiska i to ze wzgledu chociazby na to, ze Unia Europejska nie jest
panstwem i nie mamy w niej do czynienia z czystym trojpodziatem wiadzy czy tez z ja-
sng 1 przejrzystg hierarchig aktow prawnych, na ktoérych czele stalaby systematyzujaca
wszystko ustawa zasadnicza. W UE nie mozna jednoznacznie oddzieli¢ wtadzy wyko-
nawczej od witadzy ustawodawczej oraz nie mozna wyroznic jednej zwartej suwerennej
wiadzy. Co wiecej, zadania i funkcje UE sg inne niz te, ktérymi zajmuje si¢ i przed kto-
rymi stoi panstwo.
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W zwigzku z powyzszym pytaniem wcigz otwartym pozostaje, czy Unia Europej-
ska jest w stanie uzyska¢ w kazdym wymiarze petng realizacje zasady demokracji oraz
czy catkowita likwidacja deficytu demokratycznego jest w ogole celowa lub pozadana.
Wskaza¢ bowiem nalezy, ze odpowiedz na tak postawione pytania wymagataby zdolno-

$ci przewidywania przysztych losow europejskiego procesu integracyjnego.

Summary

Democratic Deficit in the European Union

The main idea of this article is to show the concept of EU democracy. At every
stage of the European integration process, the question of democratic legitimacy has
become increasingly sensitive. The principle of democracy and legitimation are the most
acute issues in international organizations. It is important to find the answers to funda-
mental questions like: what is the source of legitimation, is the European Union a demo-
cratic or an undemocratic organization, how to define the term “democratic deficit” and
how to overcome lack of the democracy at different levels of EU power. It is essential
to estimate the impact of democratic deficit in EU development, to examine what consti-
tutes a democratic deficit, to analyze whether there is one in the EU, and to offer sugges-
tions for a solution. Is the democratic deficit another myth propagated by Eurosceptic
circles? In this article I want to emphasize the meaning of the executive and the role of
basic principles like the principle of subsidiarity or the principle of proportionality.
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Zasady $wiadczenia ustug w zakresie gier hazardowych
w prawie Unii Europejskiej

1. Zagadnienia wstepne

,»Wielu moralistow potepia loterie i nie jest w stanie dostrzec niczego szlachetnego
W pasji zwyczajnego gracza. Oceniajg oni hazard tak, jak niektorzy ateisci oceniajg reli-
gie — przez pryzmat ekscesow’™.

1.1. Znaczenie zjawiska hazardu i pojecie gier hazardowych

Hazard jest zjawiskiem ztozonym; zjawiskiem, ktorego petne ujecie zaklada przy-
jecie spojrzenia wieloptaszczyznowego 1 aplikacje metody stosujacej integracje ze-
wnetrzng dyscyplin naukowych. W niniejszej pracy podstawowa role odgrywac bedzie
analiza problematyki prawnej i cho¢ inne aspekty tego zjawiska rowniez beda porusza-
ne, to stanowi¢ beda perspektywy pomocnicze — stuzebne wobec perspektywy jurydycz-
nej. Nie sg one jednak bez znaczenia — wrecz przeciwnie, to wlasnie one wprowadzajg
elementy stanowigce o atrakcyjnosci i kontrowersyjnosci tego tematu.

Gry hazardowe sg uprawiane od dawna. Dtuga jest tez historia zakazow z nimi zwig-
zanych?, Uczestnictwo w tym procederze jest karane, m.in. w islamie®. Rowniez chrzesci-

janstwo nie patrzy na hazard przychylnym okiem*. Wraz z laicyzacja spoteczenstwa

' Ch. Lamb, Essays of Elia, Edinburgh 1885.

,»Na poczatku II wieku n.e. w Rzymie podjeto pewne dziatania w celu zakazania gier; grajacy otrzymy-
wali kary grzywny oraz byli skazywani na wygnanie. W $redniowieczu Kosciotl potgpiat gry hazardowe.
Oskarzano je o to, ze zachgcaja do ktamstwa, zdrady, kradziezy, bojek, zabdjstw, sprzyjaja uzaleznie-
niom, chciwosci oraz pijanstwu. Byly zakazane przez wielu wtadcow w Anglii, Francji, w Swigtym Ce-
sarstwie Rzymskim Narodu Niemieckiego. W 1215 r. Sobor Lateranski IV zakazal wszelkich gier, za
wyjatkiem szachoéw™. (Wirfeln, wetten, Karten spielen — Die Geschichte des Gliicksspiels, ,,Damals”
4/2008, s. 25, [za:] BwinLiga, przypis 14 z opinii Rzecznika Generalnego, dalej jako ORG).

Koran wprost potepia hazard. Hazard jest w krajach muzutmanskich albo calkowicie zakazany albo na
jego organizacj¢ sa natozone znaczne ograniczenia (P. Binde, Gambling and religion: Histories of con-
cord and conflict, ,,Journal of Gambling Issues” 6/2007, s. 153).

Chrzescijanska krytyka hazardu opiera si¢ na czterech elementach: 1) domniemanej chciwosci graczy,
2) hazardzie, jako posiadajacym demoniczne moce, 3) hazardzie, jako bedacym sprzecznym z chrzesci-
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i wzrostem znaczenia pierwiastka materialistycznego zmienity si¢ rowniez zapatrywania
dotyczace hazardu®. Nadal jednak powszechne opinie opieraja si¢ na paradygmacie o bez-
wzglednej szkodliwosci uprawiania tych gier, z tym ze dawne zakazy religijne zastapity
obostrzenia prawne.

Niezwykle istotny dla tematu podjetego w pracy jest fakt, ze sektor hazardowy ma
obecnie coraz wigksze znaczenie ekonomiczne. W 2011 roku roczne przychody osia-
gnigte w branzy hazardowej osiagnely 85 miliardow euro z przewidywanym wzrostem
rocznym w wysokosci 2,8%°. W zwiazku z rozwojem technologii skutkujacym mozli-
woscig $wiadczenia ustug za pomoca réznych kanatéw dystrybucji, w tym internetu oraz
innych $rodkéw komunikacji dokonywanej na odleglo$¢, najszybciej rozwijajaca si¢
czescig sektora gier hazardowych jest sektor gier hazardowych oferowanych online.
Przewiduje si¢, ze w 2015 roku wygeneruje on dochody w wysokos$ci 13 miliardow, co
stanowi¢ bedzie juz ponad 14% catosci dochodow przynoszonych przez te gry’.

Problematyka hazardu doczekata si¢ wielu opracowan zaré6wno w prawoznaw-
stwie, jak i w innych dziedzinach humanistyki. Mimo ze przedmiotowe zagadnienie sta-
nowi relatywnie nowy obszar analiz podjetych przez jurysprudencje panstw Unii Euro-
pejskiej (dalej jako UE) — dziedzing zawierajaca stosunkowo niewielki material
badawczy® — istnieje kilka obszernych opracowan w tym zakresie. Dominuja jednak ar-
tykuly analizujgce poszczegolne orzeczenia, co nie sprzyja dokonaniu analizy proble-
mowej. W Polsce tematyka ta jest zdecydowanie bardziej uboga; co wigcej nie stworzo-
no do tej pory zadnego opracowania, ktére mozna by nazwac¢ wyczerpujacym. Polskie
analizy dokonywane na kanwie tego zagadnienia sa fragmentaryczne, a czgsto nawet
czynione przy okazji omawiania innej tematyki lub wrecz jako dodatek przewidziany
w przypisie. Dlatego tez niniejsza praca opiera si¢ w dominujacym stopniu na publika-
cjach zagranicznych.

W zwigzku z deficytem szerszych badan konieczne staje si¢ pilne podjecie pro-

by bardziej kompleksowej i pelnej analizy problematyki prawnej organizowania gier

janska kosmologia i 4) hazardzie, jako niepozadanej alternatywie dla religii w kwestiach dotyczacych
przeznaczenia, nieznanego i transcendencji. Ibidem, s. 157.
5 W dzisiejszym spoleczenstwie bowiem ,hazard oferuje nadziej¢ na nowe, lepsze zycie, otwiera droge do
szczgsécia jako Swiecki odpowiednik taski, dostarcza transcendentnych doswiadczen i zapewnia stycz-
nos¢ z losem, przeznaczeniem — z nieznanym”. Ibidem, s. 158.
Dokument Komisji — Hazard online na rynku wewnetrznym — towarzyszacy Komunikatowi Komisji do
Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Spoteczno-Ekonomicznego i Komitetu Regionow ,,W strong
kompleksowych europejskich ram dla hazardu online” z 23 pazdziernika 2012 r. (dalej jako Dokument
Komisji dotyczacy Komunikatu), s. 9.
7 lbidem, s. 9.
Pierwsze orzeczenie w sprawie dotyczacej hazardu zostalo wydane w 1994 r. (wyrok Trybunatu z dnia
24 marca 1994 w sprawie C-275/92 Schindler, ECR 1994 1-01039 (dalej jako Schindler). Do momentu
zakonczenia niniejszej pracy wydano okoto trzydziesci orzeczen relewantnych dla unijnego prawa hazar-
dowego.
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hazardowych w prawie UE. Przeprowadzenie analizy tego tematu ma istotne znaczenie
zaréwno dla nauki prawa Unii Europejskiej, jak i dla praktyki dziatalnosci gospodarcze;j,
na co wskazujg wczesniej poczynione ustalenia dotyczace ekonomicznych uwarunko-
wan tego sektora ushug.

Nalezy podkresli¢, ze istota niniejszego zagadnienia jest odpowiedz na pytanie:
jaka jest tres¢ prawa Unii Europejskiej regulujacego dziatalno§¢ w zakresie gier hazar-
dowych i jakie sg cechy tego sektora prawa. Ten generalnie nakre§lony cel opracowania
sprowadza si¢ w rzeczywistosci do odpowiedzi na szereg pytan szczegotowych: w jakim
stopniu na ksztatt prawa hazardowego majg wptyw panstwa czlonkowskie, jaka jest rola
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej jako TSUE Iub Trybunatl) w spra-
wowaniu wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych hazardu, jakie sa cechy
przynalezne temu orzecznictwu i jakim zmianom ono podlegato. Autor stawia sobie cel
przede wszystkim deskryptywny i eksplanacyjny. Po pierwsze w zwiazku z wczesniej
przedstawionym stanem nauki w pracy zostang omdwione prawo i orzeczenia majace
znaczenie dla ustalenia zasad prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w Unii Europej-
skiej. Takie zamierzenie jest przyjete w celu uporzadkowania wiedzy naukowej na ten
temat. Po drugie material opisowy zostanie poddany analizie wyjasniajacej obecny stan
unijnego prawa hazardowego i przyczyny jego obecnej kondycji normatywne;j.

Niniejsza praca oparta bedzie na trzech podstawowych zrodtach: 1) przepisach pra-
wa pierwotnego 1 wtornego wraz z komplementarnymi wobec nich dokumentami orga-
now UE, 2) orzeczeniach TSUE wraz z opiniami rzecznikow generalnych oraz na 3) po-
gladach wyrazonych w doktrynie. Nalezy rowniez podkresli¢, ze posrod dwoch sposobow
badania hazardowego orzecznictwa TSUE wystepujacych w literaturze autor zasadniczo
wybratl metode przedmiotowa, ktora materi¢ badawcza taczy wedhug podobienstwa pro-
blematyki, a zasadniczo odrzucit metode historyczna, ktora przedstawia zagadnienie
wylacznie chronologicznie, wedlug czasu podjecia okreslonego orzeczenia. Zdaniem
autora taki sposob lepiej przyczyni si¢ do spelienia celu dydaktycznego niniejszego
opracowania.

Generalnie zatem zadanie, jakie postawit sobie tworca tej pracy, to nakreslenie ak-
tualnego stanu unijnego prawa hazardowego — zasad, na jakich mogg by¢ $wiadczone
ustugi w zakresie gier hazardowych. Dodatkowo, autor sprobuje poprzez szerokie przed-
stawienie dorobku doktryny prawa UE odpowiedzie¢ na pytanie, czy cele, ktore stoja
u podstaw wprowadzenia w ustawodawstwie krajowym przepisow ograniczajgcych,
moglyby by¢ osiagniete przy zastosowaniu w przedmiotowym sektorze bardziej liberal-
nego podejscia; stowem, czy obawy panstw cztonkowskich dotyczace ryzyka, jakie nie-
sie ze sobg organizacja tych gier, sa uzasadnione.
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Pojecie hazardu®, cho¢ intuicyjnie zrozumiale, jest wyrazeniem nieostrym znacze-
niowo. Stownik jezyka polskiego podaje, ze stowo hazard oznacza ,,niebezpieczne przed-
siewziecie, ktorego wynik jest watpliwy i zalezny wylacznie od przypadku, slepego
losu; ryzyko™?. Losowo$¢ jest zatem podstawowg cechg wspdlng dla gier hazardowych.
W zwigzku z tym, ze czynnik ten w mniejszym lub wiekszym stopniu wystepuje w in-
nych grach czy tez innych dyscyplinach sportu, nalezy stwierdzi¢ generalnie, ze wptyw
czynnika losowego na gr¢ w tym przypadku jest znacznie wigkszy i ma znaczenie pod-
stawowe. Watpliwos$ci moga si¢ jednak pojawi¢ w przypadku gier, w ktérych oprocz
czynnika losowego wystepuje w duzym stopniu czynnik umiejg¢tnoscitt. O ile bowiem
w ruletce wygrana zalezy wylgcznie od szcze$cia, o tyle w pokerze umiejetnosé gry
w dhuzszym okresie zawsze przewaza nad przypadkiem!'?. Pytanie zatem, jak w orzecz-
nictwie TSUE dotyczacym gier hazardowych traktowane sg poszczegolne gry?

Trybunal, niestety, nie podjat si¢ glebszej analizy tego zagadnienia. Przede wszyst-
kim w sprawie LAara" dokonal uniwersalizacji swoich zapatrywan przedstawionych
w sprawie Schindler; odtad rozwigzania, ktore zastosowano w odniesieniu do loterii,
miaty dotyczy¢ innych form hazardu'4. Panstwo zatem moze swobodnie zaszeregowac
dana gre do kategorii gier hazardowych lub traktowac jg podobnie do innych dyscyplin,
np. szachow, jako gre¢ sportowg. Nalezy stwierdzi¢, ze swoboda panstw w tym zakresie
wydaje si¢ by¢ ograniczona przez zdrowy rozsadek, ktory oddziela wyraznie ,,gry na

Nazwa hazard pochodzi o arabskiej nazwy kos$ci — Azard. Od arabskiej wersji tego stowa pochodzg wy-
razy azzardo w jezyku wloskim, azar w jezyku hiszpanskim oraz hasard w jezyku francuskim (BwinLi-
ga, 7 przypis w opinii Rzecznika Generalnego).

B. Dunagj (red.), Stownik wspolczesnego jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 302. Natomiast hazardzista
to ,,osoba, ktora podejmuje ryzykowne przedsigwziecia, lubigca ryzyko; ryzykant” — ibidem, s. 302.

»W celu uniknigcia tego, ze niektore gry nie zostang objete definicja gier hazardowych, poniewaz ele-
ment umiejetnosci moze w danej grze przewazac i bedzie istniato ryzyko niespdjnosci, pojecie gier loso-
wych powinno rowniez obejmowac gry zawierajace zardéwno element losowy, jak i element umiejetno-
$ci. Dotyczy to gier, w ktorych wynik nie jest wylacznie przypadkowy, ale zalezy w pewnym zakresie od
umieje¢tnosci lub wiedzy uczestnika (np. poker lub zaktady bukmacherskie). Nalezy jednak mie¢ na uwa-
dze, ze rozrdznienie takich gier nie zawsze jest tatwe do przeprowadzenia i w zwiazku z tym bylo przed-
miotem wielu postepowan na szczeblu krajowym”, (Dokument Komisji dotyczacy Komunikatu, s. 7).
Teza o tym, ze poker jest gra umiejetnosci, stanowi wniosek m.in. w analizie M. Czajkowskiego, Poker
— gra szczescia czy umiejetnosci? Przeglgd analiz teoretycznych i empirycznych oraz wnioski dla re-
gulacji, opublikowano pod adresem internetowym: www.miq.woee.pl/images/stories/poker/Poker.gra.
szczescia.czy.umiejetnosci.pdf (dostgp: 20.06.2013). Wydaje si¢, ze Komisja rowniez zdaje sobie spra-
w¢ z koniecznos$ci odmiennego traktowania pokera, o czym moze $wiadczy¢ wyodrgbnienie kategorii
»graczy zarabiajacych na zycie jako profesjonalni hazardzisci (np. profesjonalni gracze pokerowi)”,
(Dokument Komisji towarzyszacy Zielonej Ksiedze w sprawie gier hazardowych oferowanych w Inter-
necie w obrebie rynku wewngtrznego z 24 marca 2011 r., dalej jako Dokument Komisji dotyczacy
Zielonej Ksiggi), s. 3.

13 Wyrok z 21 wrzesnia 1999 r. w sprawie C-124/97 L&&ré i inni, ECR 1999 1-06067 (dalej jako L&ara).

4 W sprawie Zenatti (wyrok z 21 pazdziernika 1999 r. w sprawie C-67/98 Zenatti, ECR 1999 1-07289,
dalej jako Zenatti) natomiast postulowano konieczno$¢ dokonania odrebnej oceny w przypadku zakta-
dow sportowych, ze wzgledu na to, ze stanowia one gre umiejetnosci (pkt 13).
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pewno hazardowe” od tych ,,na pewno nie hazardowych” — swoboda ta wydaje si¢ by¢
zatem limitowana przez ,,istote” gier hazardowych, czyli losowos$¢. Mozna przypusz-
czaé wigc, ze ze wzgledu na obecny stan prawa hazardowego w UE opartego na orzecz-
nictwie oraz tradycyjne postrzeganie gier, w ktorych umiejetnosci stanowiag czynnik
podstawowy, panstwa nie beda zmuszone do bardziej liberalnego traktowania ich. Takie
podejécie budzi jednak watpliwosci migdzy innymi ze wzgledu na obowigzek uwzgled-
nienia przy ocenie zasady proporcjonalnosci i wynikajaca z niej koniecznos$¢ gradacji
wymogow co do poszczegolnych gier'.

W prawie UE brak jest jednolitej definicji gier hazardowych, a nawet definicji
w klasycznym rozumieniu tego stowa. Warty podkreslenia jest natomiast fakt, ze akty
prawa wtornego, ktore wprost méwia o hazardzie, czynia to w sposob niejednolity i nie-
konsekwentny, co moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia pewnos$ci prawa. Mimo
tych watpliwos$ci natury jezykowej Trybunat Sprawiedliwosci nie przedstawit zadnych
specjalnych wskazowek dotyczacych interpretacji definicji uzytych w prawie wtornym?.
Podsumowujac, nalezy zatem generalnie stwierdzié, ze podstawowa przestankg uznania

gry za hazardowg jest pieni¢zny oraz (mniej lub bardziej) losowy jej charakter.

1.2. Gry hazardowe w przepisach prawa pierwotnego i wtérnego

Prawo pierwotne nie wspomina wprost o hazardzie, jednak zastosowanie do gier
hazardowych jako ustug moga mie¢ przepisy TFUE' dotyczace podstawowych swobod
rynku wewngtrznego: art. 49 w przypadku ustug i art. 43 w przypadku przedsigbiorczo-
$ci. Na podstawie tych przepisow zakazana jest wszelka dyskryminacja ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowg i nakladanie innych nieuzasadnionych odpowiednio ograni-
czen na prowadzenie dziatalno$ci. 24 marca 1994 roku Trybunat wydat orzeczenie
w sprawie Schindler. Postepowanie dotyczylo tego, czy przepisy brytyjskie zakazujace
podmiotom zagranicznym §wiadczenia ustug hazardowych sg zgodne z prawem UE,
Scislej — czy nie stanowig naruszenia swobody $wiadczenia ustug. W ww. wyroku Try-
bunat przesadzil, ze gry hazardowe maja charakter ekonomiczny. Traktat bowiem stwier-
dza, ze zastosowanie do niego maja wszystkie ustugi normalnie $wiadczone za wyna-
grodzeniem — jest to traktatowa definicja uslug na potrzeby stosowania przepiséw
dotyczacych swobody ich $§wiadczenia'®. Celem operatorow $wiadczacych te ustugi jest
zasadniczo zysk, a zysk jest podstawowg kategorig ekonomiczng. Na oceng mozliwosci

Mimo ze w kilku orzeczeniach lub opiniach rzecznikoéw generalnych przewidywano koniecznos$¢ zrdzni-
cowania oceny, nie byto to do tej pory przedmiotem glgbszej analizy Trybunatu.

Dokument Komisji dotyczacy Komunikatu, s. 7.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana z 26 pazdziernika 2012 r. (Dz. Urz.
UE, Nr 2012/C 326/01) — dalej jako TFUE.

18 lbidem, pkt 19.
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zastosowania przepisow nie ma wpltywu losowy charakter gier, ich funkcja rekreacyjna,
przeznaczenie zysku na cele publiczne, organizacja przez panstwo lub specjalnie utwo-
rzone w tym celu podmioty. Co do pobudek gracza to majg one przeciez rOwniez charak-
ter ekonomiczny, a nie wszystkie zyski operatora sa przeznaczane na cele publiczne.
Stowem, fakt, ze $wiadczenie tych ustug moze by¢ uznane przez niektoérych za moralnie
watpliwe, nie wyklucza tych gier z zakresu zastosowania Traktatu.

Jezeli chodzi o prawo wtorne, to prowadzenie dziatalno$ci w sektorze hazardu nie
jest zharmonizowane na poziomie europejskim. Oznacza to, ze prawo UE wyznacza
panstwom cztonkowskim tylko pewne granice dotyczace podstawowych kwestii zwig-
zanych z grami hazardowymi. Istnieje jednak kilka aktéw prawa wtdrnego, ktore po-
Swiecaja mniej lub wiecej uwagi tej dziedzinie dzialalnosci gospodarczej. Przepisy te
traktuja zasadniczo o kwestiach drugorzednych (pobocznych) — dodatkowych dla §wiad-
czenia ushug, jednak i w tym przypadku da si¢ zauwazy¢ szczegdlny sposob traktowania
gier hazardowych na poziomie unijnym, zasadniczo bowiem gry te sa wprost wylaczone
z zakresu zastosowania tych aktow. Nalezy jednak podkresli¢, ze cho¢ wiekszos$¢ dyrek-
tyw wylacza przedmiotowa dziedzing z zakresu swojego zastosowania, to nie wszystkie
czynig to na podstawie specyficznych kulturalnych uwarunkowan tego sektora. Podsu-
mowujac, prawo wtorne po pierwsze, nie zawiera zadnych istotnych norm materialno-
prawnych odnoszacych si¢ do hazardu, lecz reguluje jedynie kwestie formalne; po dru-
gie, kiedy wprowadza mechanizm utatwiania handlu transgranicznego w postaci
obowigzku zastosowania zasady panstwa pochodzenia (country of origin principle),
wprost wylacza z zakresu przedmiotowego dziatalnos¢ w zakresie gier hazardowych'.

1.3. Zastosowanie przepisow wylaczajacych swobody

W pierwszych sprawach dotyczacych gier hazardowych Trybunat przyznal, ze maja
do nich zastosowanie przepisy dotyczace swobody przeptywu ushug. Podmioty zagra-
niczne zatem moga korzystac z uprawnien, jakie przyznaje w tym zakresie traktat w celu
nieskregpowanego prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Swoboda przeptywu ustug
nie jest jednak absolutna. Art. 52 TFUE przewiduje tzw. klauzule derogacyjne, ktore
obok przestanek dotyczacych dziatalno$ci zwigzanej z wykonywaniem wladzy publicz-
nej stanowia podstawy uzasadniajace wprowadzenie ograniczen w swobodzie przepty-
wu ustug. Do tych przestanek nalezy ochrona porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego oraz zdrowia publicznego. W sprawach dotyczacych gier hazardowych pro-
bowano powotywa¢ kilkukrotnie przestanki derogacyjne w celu uzasadnienia restrykcji

krajowych, najczesciej tytutem subsydiarnym. Nalezy podkresli¢, ze oprocz samego

19 lbidem, s. 225 oraz 228.
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charakteru przestanek® istnieje jedna, niezwykle wazna réznica migdzy tymi dwoma
podstawami wylaczenia przepisoéw dotyczacych podstawowych swobdd. O ile wymog
imperatywny w postaci checi przeciwdziatania negatywnym skutkom gier hazardowych
moze by¢ uzasadniony w wypadku, gdy przepisy ograniczajace nie maja charakteru dys-
kryminacyjnego, o tyle taki wymodg nie jest przewidziany w wypadku klauzul deroga-
cyjnych?'. Takie ulatwienie stanowi¢ moze zatem niezwykle atrakcyjng podstawe dla
uzasadnienia krajowych przepisow ograniczajgcych. Co wiecej, przestanka porzadku
publicznego jest pojemna tresciowo, przez co stwarza mozliwos¢ czgstszego powotywa-
nia jej przez panstwa. Trybunat jednak ze wzgledu na daleko idace konsekwencje oraz
wyjatkowy charakter tych przestanek® ostroznie akceptuje powotanie si¢ na te podsta-
wy, przy czym nigdy, z wyjatkiem sprawy Omega, nie zgodzit si¢ na to w sprawach ha-
zardowych?, jak przyznaje si¢ bowiem w orzecznictwie, klauzule derogacyjne majg
zastosowanie tylko w wypadku dziedzin majacych fundamentalne znaczenie dla spote-
czenstwa?,

W sprawie Gebhard® Trybunat podsumowat obowigzywanie w prawie UE doktry-
ny wymogow imperatywnych. Sa to podstawy uzasadniajace wytaczenie przepisow do-
tyczacych swobdd rynku wewnetrznego, ale nieznajdujace si¢ wprost w katalogu z art. 52
TFUE. Trudno bowiem ,,wykluczy¢ istnienie kategorii §wiadczen, ktére uznawane za
legalne 1 mozliwe do wykonywania za wynagrodzeniem w niektorych panstwach, w in-
nych kwalifikowane sg jako catkowicie bezprawne i1 niedopuszczone do obrotu™?. Roz-
wijajaca si¢ juz przez ponad trzydziesci lat doktryna wymogow imperatywnych znacz-
nie rozbudowala katalog przestanek orzeczniczych i w zwiazku z tym istotnie

20 Wymogu imperatywnego bowiem, obecnego w sprawach hazardowych, nie mozna wywies¢ z ogolne;j

przestanki porzadku publicznego. A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja
swobod rynku wewnetrznego, Warszawa 2009, s. 300.

2l Przepisy krajowe jednak musza rowniez spetnia¢ warunek proporcjonalnosci. Por. wyrok Trybunatu

z dnia 9 wrze$nia 2010 r. w sprawie C-64/08 Engelmann, ECR 2010 I-8219 (dalej jako Engelmann),

pkt 1 sentencji.

,Pojecie porzadku publicznego w kontekscie wspolnotowym, a w szczegolnosci, jezeli chodzi o uzasad-

nienie ograniczenia podstawowej zasady swobodnego §wiadczenia ushug, powinno by¢ interpretowane

w sposOb waski, aby jego zasieg nie byt okreslany jednostronnie przez kazde Panstwo Czlonkowskie bez

kontroli przez instytucje Wspdlnoty” — wyrok Trybunatu z dnia 14 pazdziernika 2004 r. w sprawie

C-36/02 Omega Spielhallen und Automatenaufstellungs — GmbH, ECR 2004 1-09609 (dalej jako Ome-

ga), pkt 30.

2 Stanowi to jedng ze nieprzekraczalnych granic postawionych dla szerokiej swobody panstw w tym sek-

torze.

Nalezy bowiem wykaza¢ istnienie ,,zagrozenia majacego wplyw na podstawowe interesy spoteczen-

stwa”, Engelmann, pkt 59 ORG.

% Wyrok Trybunatu z dnia 30 listopada 1995 r. w sprawie C-55/94 Gebhard, ECR 1995 I-04165.

% A. Cieslinski, Wspolnotowe prawo gospodarcze. Tom I Swobody rynku wewnetrznego, Warszawa 2008,
s. 629. Podstaw¢ wprowadzenia dodatkowych mozliwosci dokonania wytaczen stanowi reguta rozsadku
(ang. rule of reason, fr. regle de raison), ,,Zasada ta wymaga szukania rownowagi pomiedzy negatywny-
mi i pozytywnymi skutkami aktywnosci przedsigbiorcow”, (ibidem, s. 578).
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ograniczyla zasigg obowigzywania fundamentalnej dla prawa UE koncepcji swobdd. Za
uzasadnione wzgledy interesu publicznego uznano m.in. ch¢¢ ochrony konsumentdw,
zapewnienia pluralizmu w mediach czy zapewnienia spojnosci systemu podatkowego
i skutecznosci kontroli podatkowej oraz wzgledy ochrony srodowiska. Im wigksza prze-
waga w danej dziedzinie wartos$ci publicznych nad wolno$cia gospodarcza, tym wigksza
swoboda panstwa w jej ograniczaniu, z tym ze granice tej swobody wyznacza orzecznic-
two TSUE. Ze wzgledu na to, ze orzecznictwo hazardowe TSUE dotyczy wymogu im-
peratywnego w postaci generalnej checi przeciwdziatania negatywnym konsekwencjom
organizacji gier hazardowych, w dalszej czg$ci opracowania zostanie przedstawiona po-
glebiona analiza tych podstaw. Pierwszym etapem analizy legalno$ci przepisow krajo-
wych jest badanie ich dyskryminacyjnego lub niedyskryminacyjnego charakteru.

2. Przestanki wylaczenia stosowania przepisow dotyczacych
swobody przeplywu uslug przez powolanie nadrzednego wzgledu
interesu ogolnego

2.1. Niedyskryminacyjny charakter srodka krajowego

Zasada niedyskryminacji oznacza w ogolnosci zakaz uprzywilejowanego trakto-
wania podmiotow krajowych w stosunku do podmiotéw zagranicznych?’. Jest to podsta-
wowe narzedzie zapewniajgce eliminacje barier na wspdlnym rynku — ,,przyjety w tym
kontekscie model nie polega wigc z zatozenia na rozbudowanych regulacjach pozytyw-
nych, lecz ustanawianiu ogdlnych gwarancji oraz wykorzystywania mozliwosci, jakie
daje odpowiednio prointegracyjna ich wyktadnia”®. Obowigzywanie tej zasady jest
przyktadem integracji negatywnej. Zdajac sobie sprawe¢ z wagi i wartosci, jaka stanowi
dla budowania wspodlnego rynku potrzeba zmniejszenia wszelkich ograniczen dla pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej, Trybunat rozszerzyt obowiazywanie tego mechani-
zmu. Zakazane jest zatem wprowadzanie w ustawodawstwie krajowym srodkow ograni-
czajacych, ktore sa dyskryminujace. Dotyczy to rowniez srodkdw, ktore sa stosowane
bez rozroznienia, ,,jezeli ograniczenia te sg w stanie uniemozliwi¢, utrudnic¢ lub uczynic
mniej atrakcyjng dziatalno$¢ ustugodawcy majacego siedzibe w innym panstwie czton-

kowskim, w ktorym zgodnie z przepisami $wiadczy on takie same ustugi”®. Niewielka

27 Podstawa prawng jej obowigzywania jest art. 18 TFUE. W interesujacym nas zakresie zakaz dyskrymi-
nacji oparty jest na kryterium przynalezno$ci panstwowej, natomiast warto wspomnie¢, ze Traktat prze-
widuje szczegdlne emanacje tej zasady. Dozwolona jest natomiast w pewnym zakresie tzw. odwrotna
dyskryminacja, czyli uprzywilejowane traktowanie podmiotéw zagranicznych w stosunku do krajo-
wych.

2 A. Cieélinski, op. cit., s. 305

2 Wyrok Trybunatu z dnia 3 czerwca 2010 r. w sprawie C-258/08 Ladbrokes Betting & Gaming i Ladbro-
kes International, ECR 2010 [-4757 (dalej jako Ladbrokes), pkt 15.
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i czesto trudno dostrzegalna jest jednak réznica migdzy ograniczeniami niedyskrymina-
cyjnymi a dyskryminacjg posrednig™®.

Oproécz rzeczywistej checi przeciwdziatania uzaleznieniom od hazardu i popeltnia-
niu przestepstw panstwa zdajg sobie doskonale sprawe z faktu, ze dochody z hazardu
stanowig znaczaca cze$¢ ich dochodow budzetowych. W zwiazku z powyzszym niezwy-
kle wazna dla ochrony podmiotéw zagranicznych jest zasada niedyskryminacji, ponie-
waz w sektorze, ktory w duzym stopniu ma charakter propanstwowy, stanowi ona wy-
raznie postawiong cezur¢ dla protekcjonistycznych zamiaréow panstw. Ujawnienie
rzeczywistych pobudek, dla ktérych wprowadza si¢ przepisy ograniczajgce, jest zatem
latwiejsze w sprawach podatkowych, w ktorych czesto nie jest przestrzegana zasada
réwnego traktowania. W sprawach hazardowych ze wzgledu na ich specyfike Trybunat
nie orzekat wprost o niezgodnosci, lecz czesto pozostawiat oceng sadowi krajowemu lub
nawet orzekat o zgodnosci krajowego ustawodawstwa, mimo ze, jak wskazuje si¢ w li-
teraturze, $rodki te byly jawnie dyskryminujace?

W sprawie Lindman®? wygrang obywatelki Finlandii w loterii zorganizowanej
w Szwecji uznano za podlegajaca opodatkowaniu podatkiem dochodowym, argumentu-
jac m.in., ze brak opodatkowania tej nagrody zachgcatby obywateli Finlandii do uczest-
nictwa w zagranicznych grach hazardowych, co byloby sprzeczne z checig ochrony
mieszkancow przed negatywnymi skutkami tych gier®*. Trybunat stwierdzit, Ze mimo iz
dziedzina podatkow bezposrednich nalezy do kompetencji panstw, to musza one te
kompetencj¢ wykonywac zgodnie z prawem UE*. W zwigzku z tym, analizujac przed-
stawiony stan faktyczny, stwierdzil, ze opodatkowanie wygranych w loteriach zagra-
nicznych stawia organizatorow tych gier w gorszej sytuacji*>. Rzad probowat powoty-
wac si¢ rowniez na nadrzedny wzglad interesu ogolnego w postaci checi zachowania
spojnosci systemu podatkowego, jednak Trybunat stwierdzit, ze aby mogt by¢ realizo-
wany ten cel, musi istnie¢ zwigzek bezposredni miedzy $rodkami panstwowymi*. Ze
wzgledu jednak na to, ze po pierwsze sprawa dotyczyta podatkow o zupetnie odmienne;j
istocie (podatku dochodowego i podatku od gier), a po drugie, koncowa wysokos¢ po-
datku do zaptaty w przypadku tych podatkéw byta odmienna — taki zwigzek nie istnieje.

3 A. Cieslinski, op. cit., s. 405.

31 A. Littler, In a Bet there is a Fool and a State Monopoly: Are the Odds Stacked against Cross-border
Gambling?, “European Law Review” 36/2011, s. 30.

32 Wyrok Trybunatu z dnia 13 listopada 2003 r. w sprawie C-42/02 Lindman, ECR 2003 1-13519 (dalej jako
Lindman).

3 lbidem, pkt 14.

3 lbidem, pkt 18.

35 Ibidem, pkt 21.

3¢ Ibidem, pkt 22.
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W zwigzku z powyzszym przepisy finskie sa dyskryminujace i dlatego nalezy je uznaé
za niezgodne z prawem UE.

W sprawie Komisja przeciwko Hiszpanii®’ przepisy hiszpanskie przyznawaty
uprzywilejowane traktowanie podmiotom publicznym oraz innym majacym siedzibe
w Hiszpanii, jesli $wiadczyly ustugi hazardowe i jednoczesnie prowadzily dziatalnosé¢
charytatywna. Trybunat stwierdzil, Ze niezgodne z zasada niedyskryminacji jest uprzy-
wilejowanie podatnikow na podstawie kryterium posiadania siedziby w panstwie czton-
kowskim. Przyznat, Zze zwolnienie moze dotyczy¢ organizacji dobroczynnych, jednak
kryterium to powinno by¢ oparte na wskazaniu ogélnych cech i warunkéw, jakie powi-
nien spetnia¢ podmiot, a nie na szczegétowym wyliczeniu podmiotow, ktére moga sko-

rzysta¢ z tego zwolnienia®*®.

2.2. Powolanie nadrzednego wzgledu interesu ogolnego

Analizujac orzecznictwo dotyczace gier hazardowych w aspekcie powotywania si¢
przez panstwo na pewne interesy publiczne, nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze
panstwo moze ograniczy¢® mozliwos¢ §wiadczenia ustug hazardowych, odwotujac si¢
do interesu imperatywnego, jakim jest generalnie che¢ ochrony jednostek i catego spo-
leczenstwa przed negatywnymi konsekwencjami przeprowadzania takich gier. Wedtug
utrwalonej linii orzeczniczej brak uregulowan tego sektora ustug na poziomie unijnym
oraz jego specyfika* pozwalajg panstwom na dostosowanie przepisow hazardowych do
poziomu ochrony, jaki wynika z przyjetego przez dane panstwo systemu wartosci*!. Try-
bunal zauwazyl, ze tendencja do ograniczenia lub nawet zakazywania takich gier wyste-
puje powszechnie. Stanowia one szczegbdlng kategorie ustug, w zwigzku z czym ograni-
czenia w ich $wiadczeniu powinny by¢ oceniane inaczej niz w przypadku typowych
ustug. Dlatego tez przepisy krajowe moga odzwierciedla¢ rézny stosunek spoteczenstwa
do hazardu i okresla¢ indywidualng aksjologie panstwa, ktora moze przewaza¢ nad wol-
norynkowg aksjologig Unii Europejskiej. Stowem, przyjecie okreslonego systemu war-
tosci determinuje przyjety model regulacyjny*.

37 Wyrok Trybunatu z dnia 6 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-153/08 Komisja przeciwko Hiszpanii, ECR
2009 1-09735.

3 lbidem, pkt 13.

Przyktadowe formy ograniczen: wprowadzenie zakazu prowadzenia gier, wprowadzenie systemu licen-

cji wylacznych, wymaganie posiadania odpowiedniej formy prawnej, wymaganie posiadania kapitatu

zaktadowego o odpowiedniej wysokosci.

4 A. Littler, Regulatory perspectives on the future of interactive gambling in the internal market, “Euro-
pean Law Review” 2/2008, s. 217.

4 Schindler, pkt 59-61.

42 J. Lacny, Gry hazardowe w Internecie — ustepstwo wobec swobod rynku zewnetrznego?, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 1/2012, s. 21.
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Tolerowanie ograniczen swobdd jest rowniez wyrazem zasady zachowania tozsa-
mosci kulturowej panstw czlonkowskich. W kontekscie gier hazardowych oznacza to,
po pierwsze, ze w Unii Europejskiej istnieje mozliwo$¢ zréznicowania sytuacji prawne;j
kazdego z panstw cztonkowskich poprzez przyjecie odmiennych zatozen systemu
ochrony spoteczenstwa przed negatywnymi nastepstwami gier hazardowych, co w kon-
sekwencji uzaleznia oceng legalno$ci rozwigzan od przyjetego systemu®. Po drugie, na
etapie sagdowej kontroli sgdowej przepisow krajowych przez TSUE zasada ta ma od-
zwierciedlenie w obowigzku konkretnej kontroli ograniczen krajowych, ktory zasadza
si¢ na tym, ze konkretne rozwigzanie krajowe bada si¢ wylacznie przez pryzmat przy-
jetej przez panstwo podstawy aksjologicznej, co sprawia, ze istnieje hipotetyczna moz-
liwo$¢ odmiennego osadu co do takich samych przepiséw, wystepujacych w innych
panstwach*,

Generalna przestanka aksjologiczna w postaci zamiaru ochrony spoteczenstwa
przed negatywnymi skutkami hazardu przybiera w praktyce orzeczniczej postaé for-
malnych przestanek szczegdtowych®, ktore konstytuujg katalog pozytywny nadrzed-
nych wzgleddéw interesu ogdlnego w dziedzinie prawa hazardowego Unii Europejskie;.
Cele ochrony powotywane przez panstwa mozemy podzieli¢ na dwie grupy na podsta-
wie kryterium zrodta zagrozenia i przedmiotu ochrony. Pierwsza grupa przestanek od-
woluje si¢ do ochrony porzadku publicznego; panstwa zamierzaja w tym przypadku
zapewni¢ bezpieczenstwo przez zapobieganie zjawiskom kryminalnym, ktérych zro-
dtem sg nieuczciwi operatorzy lub inni gracze. W zwiagzku z tym, ze cechg charaktery-
styczng gier hazardowych jest immanentnie w nich tkwiacy czynnik losowy oraz ze
zyski z tych gier moga by¢ wysokie, panstwa podnosza, ze niosg one ze sobg duze nie-
bezpieczenstwo popetniania przestgpstw, w szczegdlnosci oszustw. Druga grupa prze-
stanek uwydatnia aspekt zdrowotny i spoteczny hazardu oraz stawia sobie za cel ochro-
ne¢ graczy przed skutkami ich wlasnych, nierozwaznych zachowan. Panstwa, opierajac
ograniczenia legislacyjne na tej podstawie, argumentuja, ze ich celem jest zapobiezenie
uzaleznieniu, ktore oddziatuje szkodliwie zarowno na zdrowie gracza, jak i na jego oto-
czenie, a w zwigzku z tym réwniez zmniejszenie nadmiernego zainteresowania tego
typu rozrywka.

Réwnoleglte do interesow uzasadniajgcych wprowadzenie ograniczen, Trybunat
badat te pobudki, ktore w jego opinii nie moga stanowic¢ podstaw dla takich dziatan,

# Mozliwe jest zatem zarowno zréznicowanie terytorialne, jak i czasowe tych warto$ci.

4 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspélnot Europejskich, Torun 2007,
s. 168-169.

4 W rzeczywisto$ci liczba powotywanych przez panstwa celow ochrony jest znaczna, jednak mimo roz-
nych sformulowan w istocie wyrazaja one to samo, przez co orzecznictwo sprowadza je do kilku gene-
ralnych grup.
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stwarzajac tym samym katalog negatywny wymogow imperatywnych w sferze gier ha-
zardowych. W poczatkowych sprawach Trybunat konsekwentnie odmawiat uznania za
zasadne wszystkich interesow, ktore byly podstawg wprowadzenia srodkow majacych
charakter finansowy i ekonomiczny*, gdyz ,,zwazywszy na cele jednolitego rynku nie-
watpliwie nie zashuguja one na nadmierng ochron¢”’. Kategoria interesow gospodar-
czych nie jest jednak wewnetrznie jednorodna. Z jednej strony za bezwzglednie nie-
zgodne z prawem Trybunatl uznal ograniczenia wprowadzone w obawie przed
zmniejszeniem wplywow podatkowych®, z drugiej za$ stwierdzit, ze che¢¢ przeznacze-
nia dochodéw z gier hazardowych na finansowanie dziatalnosci charytatywnej czy spo-
tecznej moze by¢ wylacznie argumentem powotywanym dodatkowo i uboczng korzy-
$cig wynikajaca z checi ochrony innych, niewatpliwie uzasadnionych intereséw®.
Przestanka ta zatem nie moze by¢ traktowana jako samoistna podstawa wytaczen™, ale
jej samodzielne powolanie moze by¢ konwalidowane przez powotanie innych przesta-
nek, z tym ze te drugie muszg mie¢ charakter dominujacy, zasadniczy®'. Istnieje zatem
,konieczno$¢ kazdorazowego dokonania starannej oceny intencji wiadz krajowych
i wywazenia, ktora przestanka ma znaczenie dominujace, a ich decydenci muszg liczy¢
si¢ z powaznymi ograniczeniami, jezeli kierujg nimi wzgledy ekonomiczne™.

Brak uprawomocnienia celow finansowych wydawat si¢ poczatkowo pewng i w za-
sadzie jedyng okoliczno$cig jasno delimitujacg szeroka swobode panstw w dziedzinie
hazardu. Chronito to z jednej strony przed hipokryzja w realizowaniu de facto fiskalnych
celow protekcjonistycznej polityki, a z drugiej stanowito gwarancje, by ograniczenia le-
gislacyjne sprzyjaty osiagnieciu celow, ktore sa rzeczywiscie uzasadnione aksjologicz-
nie. Zakaz wskazywania celow o charakterze ekonomicznym budzi jednak ostatnio duze
kontrowersje. W sprawie Sjoberg™ Trybunat uznat za nadrzedny interes publiczny pod-
legajacy ochronie che¢¢ zapewnienia, by hazard nie mogt by¢ zréodtem prywatnego zy-

sku, tym samym podal w watpliwo$¢ istnienie wyraznej linii demarkacyjnej migdzy

% Cho¢ w sprawie Schindler Trybunat enigmatycznie stwierdzil, ze te cele ,,nie sg bez znaczenia”. Schin-
dler, pkt 60. Ekonomiczne intencje byty poczatkowo badane w konteks$cie formalnie powotanych intere-
sow chronionych, pozniej zaczeto je bada¢ w ramach testu spojnosci.

47 A. Cieélinski, op. cit., s. 642.

# Wyrok Trybunatu z 6 listopada 2003 r. w sprawie C-243/01 Gambelli i inni, ECR 2003 1-13031 (dalej
jako Gambelli), pkt 61. Por. réwniez np. Engelmann, pkt 23.

4 Zenatti, pkt 36. Podobnie powotany w pkt 51-54 sprawy Zeturf (wyrok Trybunatu z dnia 30 czerwca
2011 r. w sprawie C-212/08 Zeturf, ECR 2011 I-0000) cel w postaci rozwoju obszarow wiejskich nie
uzasadnia samoistnie wprowadzenia ograniczen.

0 Gambelli, pkt 62.

Stanowi to zatem o istnieniu pewnego katalogu przestanek wzglednie niewaznych.

2 A. Cieslinski, op. cit., s. 642.

3 Wyrok Trybunatu z dnia 8 lipca 2010 r. w sprawie C-447/08, C-448/08 Sjoberg i Gerdin, ECR 2010
1-6921 (dalej jako Sjoberg).
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uzasadnionymi a nieuzasadnionymi interesami, ktorg do tej pory wyznaczat ekonomicz-
ny charakter tego interesu.

Podzial interesow publicznych na wczes$niej wskazane dwie grupy nie jest wylacz-
nie formalny i nie ma znaczenia tylko teoretycznego, a oprocz powotania in abstracto
panstwo musi przejs¢ test zgodnosci z prawem UE badanych in concreto rozwiagzan
krajowych. Jak juz wczesniej zostalo wspomniane, wybdr celu determinuje legalnosé
srodkow w ten sposob, ze w zalezno$ci od niego rézna moze by¢ ocena przepisow kra-
jowych. Panstwa moga deklarowac zaréwno che¢ ochrony jednego celu, jak i che¢ osia-
gniecia kilku z nich kumulatywnie. W kwestii kumulatywno$ci powotania przestanek
mozna zauwazy¢ zdecydowang zmiang podejs$cia Trybunatu. Poczatkowo Trybunat sta-
nowczo przyznawal, ze jezeli przestanki sg powotane wspdlnie, to nalezy je badac ra-
zem> i w zwigzku z tym $rodek moze by¢ uznany za legalny w §wietle potaczonej oceny
obu przestanek, chociaz w §wietle kazdej z nich, badanej indywidualnie, taki nie byt
W sprawie Gambelli i ,,w sprawie Placanica Trybunat zaprzestat jednak dokonywania
wspolnej oceny podstaw uzasadniajacych i rozréznit argument z ochrony zdrowia i uza-
leznien od tego dotyczacego zapobiegania przestgpczosci zwigzanej z hazardem™.
Stwierdzono bowiem, ze przestanki te r6znig si¢ od siebie na tyle, ze nalezy badac prze-
pisy krajowe odr¢bnie w $wietle zgodnoS$ci z kazdg z nich®®. Dlatego tez przepisy krajo-
we moga by¢ uzasadnione przez chegc zapobiegania oszustwom hazardowym, ale jedno-
czesnie nieuzasadnione z punktu widzenia ochrony konsumentow. Co wiecej, jesli
panstwo powoluje si¢ na ochrone wigkszej liczby interesow, to sg one realizowane zgod-
nie z prawem UE wylacznie, gdy kazdy oceniany z osobna jest z nim zgodny.

Konsekwencja przyjecia takiego rozumowania jest zréznicowanie warunkow, ja-
kim musi odpowiada¢ regulacja krajowa w zalezno$ci od interesu, jaki chce chronic.
W sprawie Zenatti przyjeto, ze kiedy panstwo powotuje interes w postaci ochrony przed
oszustwami, moze w tym celu korzystac¢ z reklamy, poniewaz takie rozwigzanie jest
w stanie zapewni¢ sprowadzenie gier nielegalnych, ktoére odznaczaja si¢ wyzszym
stopniem kryminogennosci, do kontrolowanego obiegu tworzonego przez legalnie dzia-

tajacych operatorow®’. Co wigcej, takie zadanie moze wymaga¢ stworzenia nie tylko

3% Wyrok Trybunatu z dnia 11 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-6/01 Anomar, ECR 2003 1-08621, pkt 73.

5 A. Terbea, The internal market for gambling services and the need for a clearer proportionality test,
opublikowano pod adresem internetowym: www.lup.lub.lu.se/luur/download?func=downloadFile&re-
cordOId=1628024&fileOId=1628025 (dostep: 20.06.2013 1.), s. 47.

Na zmiang¢ podejscia mogto mie¢ wptyw przyjecie w tej sprawie takiego stanowiska przez wtoski Trybu-
nal Konstytucyjny.

7 Zenatti, pkt 351 37.
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stabilnej 1 bezpiecznej, ale rowniez atrakcyjnej alternatywy oferowanej przez operatora
publicznego®®.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze wedtug Trybunatu generalnie reklama, na-
wet intensywna, nie koliduje z checig osiggnigcia celu w postaci zapobiegania popehnia-
niu przestepstw. Inaczej jest jednak w przypadku checi ochrony graczy przed uzaleznie-
niami. Na kanwie powyzszego mozemy dokona¢ rozrdznienia na przestanki, ktére moga
by¢ uzasadnione tylko bez istnienia ekspansywnej polityki reklamowej, i te, ktore moga
by¢ uzasadnione nawet w takim przypadku®. Ta istotna dystynkcja zmienita swoj sta-
nowczy charakter w sprawie Placanica®. Generalny zakaz reklamy gier przez panstwo-
wego monopoliste w przypadku prozdrowotnego celu ochrony zostat ztagodzony przez
koncept tzw. kontrolowanej ekspansji. Rozwo6j reklamowego aspektu orzecznictwa ha-
zardowego sprawil, ze coraz bardziej zaczeto zdawaé sobie sprawe z tego, ze tak jak
hazard jest nicodtacznym elementem Zycia spotecznego®, tak i istnienie panstwowego,
hazardowego operatora publicznego (ktory — cho¢ szczegdlnym —badz co badz jest pod-
miotem gospodarczym) bez umozliwienia mu prowadzenia kampanii reklamowych jest
niemozliwe. W zwigzku z tym stwierdzono, ze nawet kiedy panstwo stawia sobie za cel
ochrone graczy przed uzaleznieniem od hazardu, moze za pomoca monopolisty prowa-
dzi¢ na rynku polityke kontrolowanej ekspansji®?. Taka konstatacja oznacza rozluznienie
wymogow legalnosci krajowych ograniczen i dalsze poszerzenie dla panstw legislacyj-
nego pola manewru, ale nie nalezy tez zapominac, ze kontrolowana ekspansja, jak sama
nazwa wskazuje, obejmuje dziatania o wezszym zasiegu i skali niz ekspansja ,,zwykta”
w przypadku checi ochrony ,,tylko” przed oszustwami.

Drugim syndromem rozluzniania testu z Gambelli jest legitymizacja nowego celu
w postaci checi zapobiegania, by profity z gier hazardowych mogty sta¢ si¢ zroédtem
prywatnego zysku®. Uznanie tej przyczyny jako samoistnej przestanki uzasadniajacej
ograniczenia jest kontrowersyjne. Mimo ze na pozor taka argumentacja wydaje si¢ by¢
rezultatem przyjecia okreslonej etyki, ktora zakazuje czerpania dochodéw i zawodowe-
go traktowania tej dziatalnosci®, to bardziej szczegétowa analiza pozwala na ujawnienie
ukrytych intencji, niebezpieczenstwa przyjecia takiego uzasadnienia za wazne i braku

uzasadnienia dla podnoszenia tego argumentu. Po pierwsze, odmowienie mozliwosci

% Wyrok Trybunatu z dnia 6 marca 2007 r. w sprawie C-338/04 Placanica, ECR 2007 I-01891 (dalej jako
Placanica), pkt 55.

% Takiego rozrdznienia dokonujg S. van den Bogaert i A. Cuyvers w Money on nothing — the case law

of the EU court of justice on the regulation of gambling, “Common Market Law Review” 48/2011.

Placanica, pkt 55.

Stwierdzit to m.in. rzecznik generalny w pkt 40 opinii w sprawie Laara.

¢ Ladbrokes, pkt 32.

0 Sjoberg, pkt 1 sentencji.

¢ Panstwa wskazywaly czasem na zdecydowane potepienie tego typu dzialalnosci w ich spoteczenstwie
oraz na to, ze prowadzenie takiej dziatalnosci jest moralnie watpliwe.
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osiggania zyskow z takiej dziatalno$ci podmiotom prywatnym — niezaleznie od rzeczy-
wistych pobudek panstwa — w obiektywnej analizie skutkow tej czynnosci bezposrednio
prowadzi do tego, ze zysk bedzie mogt osiggac tylko panstwowy monopolista®. Posred-
nio zatem przez takie rozwigzanie panstwo bedzie mogto zwigksza¢ dochody budzeto-
we. Nie stoi wiec na przeszkodzie nic, by stwierdzié, ze ta przestanka ma charakter de
facto ekonomiczny, a jedyng r6znica migdzy nig a nieusankcjonowang przez Trybunat
przestanka zwigkszenia wplywow budzetowych jest wylacznie subiektywny (postulo-
wany) zamiar panstwa. Co wigcej, przy wyborze tego celu dziatalno$¢ bedzie mogta by¢
reklamowana w podobny sposob, jak w przypadku che¢ci zapobiegania oszustwom, tj.
bez barier naktadanych przez koncept kontrolowanej ekspansji, poniewaz nie istnieje tu
bezposredni zwigzek tej przestanki z checig ochrony zdrowia graczy.

Najistotniejszym wreszcie skutkiem uznania tego celu jest to, ze mozemy mie¢ do
czynienia w orzecznictwie dotyczacym tego sektora z rozwojem przestanek majacych
wymiar moralny®, cho¢ formalnie nie beda one powolywane jako podstawy derogujace
wprost przewidziane w traktacie. W zwigzku z powyzszym samoistng podstawg wylaczen
stang si¢ wzgledy etyczne wynikajgce z rdznic w systemach moralnych, kulturalnych i re-
ligijnych kazdego panstwa. W takim wypadku obiektywna kontrola przepisow krajowych
bedzie musiata ustgpi¢ przed dyskrecjonalng wtadza panstwa w okreslaniu celow swojej
polityki wedtug wiasnej skali warto$ci, co sprawi, ze kontrola stanie si¢ iluzoryczna.

Biorac powyzsze pod uwagg, nalezy stwierdzi¢, ze panstwa moga ograniczy¢ swo-
bode $wiadczenia ustug w zakresie gier hazardowych, powotlujac si¢ na cheé przeciw-
dzialania r6znym negatywnym aspektom organizowania tych gier, pod warunkiem, ze
interes powotywany przez panstwo jest uzasadniony na podstawie dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu. ,,Ocena spetnienia tych warunkow, ktére determinujg zgodno$é
przepisow krajowych z prawem UE, spoczywa na sadzie krajowym, ktoéry w tych ra-
mach zobowigzany jest zarowno do formalnej oceny przepisow krajowych, odnoszonej
do badania tekstu prawnego, jak i do oceny ich stosowania™®’.

2.3. Proporcjonalno$¢ ograniczen

Ustalenie istnienia w panstwie checi ochrony interesu ogolnego nie wystarczy do
stwierdzenia legalnosci $srodka ograniczajacego swobode dziatalnosci gospodarcze;.

% S. van den Bogaert, A. Cuyvers, op. Cit., s. 1195.

€ Rozwazania natury kulturowej, moralnej lub religijnej moga bowiem uzasadnia¢ ograniczenia swobody
$wiadczenia ustug przez podmioty prowadzace gry losowe, w szczegdlnosci w zakresie, w jakim za nie-
dopuszczalne mogloby zosta¢ uznane umozliwienie czerpania prywatnych korzysci z negatywnego zja-
wiska spotecznego lub ze stabo$ci graczy i ich nieszczescia” (podkreslenie — D. B.), Sjoberg, pkt 1 sen-
tencji.

7 J. Lacny, Swoboda panstw cztonkowskich w zakresie regulowania gier hazardowych — przeglgd orzecz-
nictwa TS, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 12/2012, s. 47.
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Wobec braku harmonizacji orzecznictwo Trybunatu. przyznajac panstwom margines
uznania w okres$laniu polityki dotyczacej gier hazardowych. musiato ustanowi¢ pewna
granice dla tej swobody. Dowolno$¢ panstwa w tej dziedzinie nie jest bowiem nieogra-
niczona — $rodki ograniczajace musza by¢ zgodne z ogolnymi zasadami traktatowymi
dotyczacymi prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Mechanizmem, ktoéry ma za zada-
nie limitowac¢ arbitralno§¢ we wprowadzaniu regulacji, jest zasada proporcjonalnosci.
»Z 0gblnego 1 teoretycznego punktu widzenia zastosowanie tej zasady ma skutkowac
racjonalizacja orzekania w ten sposob, ze pozwala to, by orzekanie zawierato pewien
stopien neutralnosci, obiektywnosci i przewidywalno$ci”®.

Ogodlna dyrektywa proporcjonalnosci zawiera w sobie w rzeczywistos$ci trzy dyrek-
tywy szczegdlowe, ktore tworza bardziej konkretne narzedzia stuzace do weryfikacji
zgodnos$ci przepisow z prawem. Po pierwsze, instrumenty krajowe muszg by¢ odpo-
wiednie do osiggnigcia celu. Oznacza to, ze powinien istnie¢ zwigzek przyczynowy mig-
dzy konkretng normg prawa krajowego a celem, ktory zamierza si¢ osiagnaé¢®. Po dru-
gie, za pomocg tej zasady bada si¢, czy nie istniejg inne, mniej restrykcyjne srodki do
osiggniecia celu. Jesli istnieje mozliwo$¢ réwnie efektywnego osiagnigcia celu, lecz
W sposOb mniej ingerujacy przy tym w rynek wewnetrzny nalezy stwierdzi¢, ze kryte-
rium proporcjonalnosci nie zostato spetnione™. Trzecig dyrektywe szczegdtowa stanowi
tzw. proporcjonalnos¢ sensu stricto, stanowigca swoistg regute kolizyjng. Za pomocy
tego instrumentu sad orzekajacy wazy dwa interesy, ktorych konflikt jest konsekwencja
wprowadzenia srodkéw ograniczajacych. ,,Analiza (orzecznictwa) jasno pokazuje, ze
Trybunat interpretuje (t¢) zasad¢ w rozmaity, zroznicowany sposob”’, poprzestajac cza-
sem tylko na przeprowadzeniu jednego czy dwoch testow szczegdlowych.

Generalnie autorzy opracowan uwazaja, ze zastosowanie zasady proporcjonalno-
sci w sprawach dotyczacych hazardu jest niesatysfakcjonujace’, a wedtug niektorych

Trybunal nie dokonat w ogoéle analizy proporcjonalnosci rozwigzan’. , Trybunat byt

% A. Terbea, 0p. Cit., s. 43.

¢ T.I. Harbo, The Function of the Proportionality Principle in EU Law, “European Law Journal”, Vol. 16,
No. 2/2010, s. 165.

Podobnie zasada ta jest rozumiana w prawie konstytucyjnym: ,,W odniesieniu za$§ do regulacji niedo-
tyczacych sfery praw i wolnosci jednostki TK wyprowadza zasade proporcjonalnosci z pojecia demo-
kratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Oceniajac czy nastapito naruszenie zasady
proporcjonalnosci TK bada zarzut nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dziatania ustawodaw-
cy korzystajacego ze swobody regulacyjnej”, B. Banaszak, Prawo Konstytucyjne, Warszawa 2010,
s. 234-235.

" T.I. Harbo, op. cit., s. 158.

2 S. Planzer, The ECJ on gambling: how much discretion for the member states?, opublikowano pod
adresem internetowym: www.easg.org/media/file/vienna2010/presentations/Wednesday/1330/P5/2
Simon_Planzer.pdf (dostep: 27.05.2013 r.), s. 10.

W zwigzku z tym ,.kontrola uprawnien dyskrecjonalnych w tej dziedzinie na wspdlnotowym czy krajo-
wym poziomie jest prawie nieistniejaca”. S. O’Leary, J. Fernandez-Martin, Judicial Exceptions to the
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niezwykle taskawy w stosunku do panstw cztonkowskich, poniewaz z tatwos$cig zaak-
ceptowat uzasadnienia wynikajace z nadrzednych wzgledow interesu ogolnego réznego
rodzaju bez zaglebiania si¢ w badanie ich proporcjonalnosci, a nawet ich dyskrymina-
cyjnej natury™. W zwiagzku z obowigzkiem indywidualnego badania ograniczen przed-

stawiona zostanie analiza poszczegdlnych srodkéw ograniczajacych.

2.3.1. Proporcjonalnos¢ systemu ograniczen

Aspektem proporcjonalnosci, ktory najpierw musial poddaé analizie Trybunat,
byta proporcjonalno$¢ przyjetej przez panstwo formy ograniczen. Rynek moze bowiem
by¢ bardziej lub mniej otwarty dla podmiotow prywatnych w zalezno$ci od stosunku
panstwa do zjawiska hazardu. Mimo sprzeciwdw operatoréw prywatnych juz w sprawie
Schindler Trybunat orzekl, ze nawet catkowity zakaz ustanowiony dla pewnego typu
gry moze by¢ zgodny z prawem UE”, ustanawiajagc tym samym podstawowa zasadg
orzecznictwa dotyczacego materii hazardowej — panstwo ma swobod¢ wyboru systemu
ograniczen wedle swojego uznania. Mimo ze przedstawione wtedy ratio decidendi nie
ulegto do tej pory zmianie co do samego (szerokiego) zakresu swobody regulacyjnej
panstw, to w kolejnych orzeczeniach Trybunatl (i rzecznicy generalni) poddali poszcze-
golne systemy ograniczen bardziej gruntownej analizie, wyszczegolniajac rowniez wa-
runki ich legalnosci.

Po uznaniu legalnosci catkowitego zakazu organizowania gier Trybunal w sprawie
Laara orzekt, ze rowniez drugi najbardziej rygorystyczny system regulacyjny — system
praw wylacznych — moze by¢ zgodny z prawem UE. Zdaniem skarzgcego istniejg mniej
restrykcyjne formy ograniczen, stuzace ochronie przed szkodliwymi nastepstwami gier
hazardowych niz istniejacy w Finlandii system praw wylacznych. W jego opinii wprowa-
dzenie kodeksu postepowania zapewnitoby odpowiedni stopien bezpieczenstwa na ryn-
ku, a jednoczesnie byloby tagodniejsze dla przedsiebiorcow i w zwigzku z tym panstwo-
wy monopol narusza prawo UE’. Trybunat jednak nie podzielit tego zdania. Prawda jest,
ze osiagnigcie celu moze zapewnic zardwno bardzo restrykcyjny §rodek w postaci mono-
polu, jak i opodatkowanie wygranych, jednak jego zdaniem nie ulega watpliwosci, ze to
pierwsze rozwigzanie jest bardziej efektywne’. Dyskrecjonalna swoboda panstw w tej
sferze znalazta swoje potwierdzenie w tezie o tym, ze system ochrony wybrany w jed-

nym panstwie nie moze mie¢ wptywu na oceng potrzeby i proporcjonalnosci rozwigzan

Free Provision of Services, “European Law Journal”, Vol. 1, Issue 3 11/1995, [za:] A. Frackowiak-
-Adamska, op. cit., s. 302.

V. Hatzopoulos, T. Uyen Do, The Case Law of the ECJ concerning the Free Provision of Services:
2000-2005, “European Legal Studies” 2/2006, s. 50.

Cho¢ nie zanalizowano przy tym prawie w ogéle proporcjonalnosci takiego zakazu.

% L&ara, pkt 11.

" Ibidem, pkt 39-40.
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wybranych w innym panstwie’®, gdyz te nalezy ocenia¢ indywidualnie przez pryzmat
celow ochrony przyjetych w kazdym z nich. Z tego stwierdzenia wynika, ze ocena le-
galnosci tego samego $rodka przyjetego w dwoch panstwach moze by¢ odmienna
w $wietle réznic w przyjetych celach i zamierzonym poziomie ochrony. Fakt, ze pan-
stwo A przyjeto mniej restryktywny system ochrony, nie znaczy automatycznie, ze bar-
dziej surowe przepisy panstwa B sg nieproporcjonalne. Biorgc zatem pod uwagge to, ze
w ustawodawstwach hazardowych postulowane cele ochrony sa podobne, decydujace
znaczenie przy ocenie ma wybrany poziom ochrony. Im ten poziom jest wyzszy, tym
bardziej restrykcyjne przepisy panstwo moze wprowadzi¢, ale jednoczesnie bardziej
rygorystyczna jest ocena proporcjonalnosci.

Cho¢ poczatkowo wydawato sig¢, ze swoboda panstw w istocie jest nieograniczona,
to z czasem zaczeto bada¢ doktadniej proporcjonalno$¢ systemow regulacyjnych, zalet
i wad kazdego z nich oraz warunkow, jakie musza spetniac, by by¢ uznane za legalne.
»W zwigzku z tym, ze monopol stanowi najdalej idace ograniczenia dla swobody $wiad-
czenia ushug, kryteria, ktore musza by¢ spetnione, by uzasadni¢ taki monopol wykracza-
ja ponad standardowa formute uzasadnien””. Dlatego tez Trybunat stwierdzit, ze mono-
pol jest forma dozwolong®, jednak jego wprowadzenie jest mozliwe tylko wtedy, gdy
panstwo chce zapewni¢ szczegdlnie wysoki poziom ochrony®!. Ta generalna teza ma
znaczenie przy badaniu spdjnosci; bardziej rygorystyczna jest ocena spojnosci systemu
monopolistycznego niz systemu zezwolen niewylacznych.

Mozliwo$¢ ustanowienia takiej formy regulacji wynika nie tylko ze swobody wy-
boru preferowanego systemu ochrony, ale rowniez z zalet, jakie ze soba niesie jego
wprowadzenie. Rzecznik Generalny w sprawie Dickinger® stwierdzit, ze takie rozwig-
zanie niweluje szkodliwe wady konkurencji na rynku gier. Pelna konkurencja wigzata-
by si¢ z rywalizacja operator6w w zakresie innowacyjnosci celem uczynienia oferty
bardziej atrakcyjna, co skutkowatoby zacheceniem graczy do gry i zwigkszeniem wy-
datkowania przez nich pieniedzy na ten cel®*. W zwigzku z tym monopol zapewnia bar-
dziej skuteczne stuzenie interesowi publicznemu niz system oparty na konkurencji pod-

miotow prywatnych, w szczegdlnosci w zakresie osiggania celu ochrony graczy przed

8 lbidem, pkt 36.

7 T. Talos, N. Aquilina, ECJ Defines Stringent Hypocrisy Test for Online Gambling Monopolies, “Euro-

pean Law Review” 9/2011, s. 254.

Panstwo moze przekaza¢ prawa wylaczne zarowno podmiotowi publicznemu, jak i prywatnemu.

81 'Wyrok Trybunatu z dnia 8 wrze$nia 2010 r. w sprawie C-316/07 Stofs i inni, ECR 2010 I-8069 (dalej jako
Stof3), pkt 83.

8 Wyrok Trybunatu z dnia 15 wrzeénia 2011 r. w sprawie C-347/09 Dickinger i Omer, ECR 2011 1-0000
(dalej jako Dickinger).

8 Dickinger, pkt 87-90 ORG.
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szkodliwymi nastepstwami gry®. Rowniez w sprawie BwinLiga® Rzecznik Generalny
stwierdzil, ze nadrzedne wzgledy interesu ogdlnego lepiej moga by¢ osiagnigte przez
przekazanie praw wylacznych jednemu operatorowi, poniewaz daje to mozliwos$¢ szyb-
szego, tatwiejszego i skuteczniejszego dziatania niz w przypadku wielu, czasem nierze-
telnych operatorow prywatnych. Zaleta takiego systemu jest prostota, dzigki ktorej ta-
two mozna informowaé o zagrozeniach®®. Co wiecej w sprawie Stof8 przyjeto, ze
w przypadku monopolu panstwo bedzie posiadato poza prawnymi mechanizmami re-
gulacyjnymi i nadzorczymi, dodatkowe srodki pozwalajace wptywac na jego postepo-
wanie, a to moze zapewnic lepsze panowanie nad oferta gier i lepsze gwarancje skutecz-
nosci przy wdrazaniu ich polityki niz w przypadku konkurencyjnych podmiotow
prywatnych, cho¢by objete bylty systemem zezwolen, kontroli i sankcji®’.

Panstwo, w ramach swobody wyboru metody organizacji gier hazardowych, moze
réwniez ustanowi¢ system praw niewylacznych. Juz w sprawie Laara Rzecznik Gene-
ralny stwierdzil, ze taki system stanowi idealne rozwigzanie kompromisowe, poniewaz
godzi we wlasciwej proporcji z jednej strony swobody rynku wewnetrznego, a z drugiej
nadrzedne wzgledy interesu ogdlnego. Jest to najmniej restrykcyjna z wystepujacych
powszechnie w Europie metoda uregulowania i najbardziej z nich zblizona do wolnej
konkurencji.

Samo wdrozenie mniej restrykcyjnego systemu nie moze jednak legitymowacé dys-
krecjonalnych decyzji panstwa®. Zastanawiajac si¢ nad legalnoscia wloskiego systemu
koncesyjnego, Trybunat ustalit warunki, ktére musi on spetnia¢, zeby mogt by¢ zgodny
z prawem UE i zeby zapewnia¢, ze uprawnienia wynikajace ze swobody przeptywu
ustug nie stang si¢ iluzoryczne. W sprawie Placanica Trybunat stwierdzit generalnie, ze
panstwo powinno stworzy¢ procedury, ktére zapewnia ochron¢ podmiotéw zagranicz-
nych zgodnie z zasadg rownowaznosci i skutecznosci®. Normy prawa krajowego muszg
gwarantowac, ze wladze nie beda traktowaly gorzej obywateli innych panstw (zasada
roéwnowaznosci) 1 przepisy te nie uczynig praktycznie niemozliwym lub zbyt utrudnio-
nym wykonywania uprawnien wspolnotowych (zasada skutecznosci). ,,Z perspektywy
wspolnego rynku to korzystne rozstrzygniecie, poniewaz wymaga od panstw badania na

powaznie mozliwosci istnienia podwdjnych barier ograniczajacych™. Poza tym system

8 Dotyczy to tym bardziej gier oferowanych przez internet ze wzglgdu na szczegdlne niebezpieczenstwa

Z nimi zwigzane.

5 Wyrok Trybunatu z dnia 8 wrze$nia 2009 r. w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional
i Bwin International (Santa Casa), ECR 2009 1-7633 (dalej jako BwinLiga).

8 BwinLiga, pkt 314 ORG.

87 Stof3, pkt 82.

8 Engelmann, pkt 30.

% Placanica, pkt 63.

% A. Littler, Regulatory perspectives ..., s. 220.
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udzielania zezwolen musi by¢: niedyskryminacyjny, oparty na obiektywnych i z gory
znanych kryteriach, stosowany w sposob niearbitralny®'. Procedury musza by¢ tatwo
dostepne, zawierajace gwarancje obiektywnosci 1 bezstronno$ci oraz rozpatrzenia spra-
wy w odpowiednim terminie, a przestanki odmowy udzielenia zezwolenia muszg by¢
wyczerpujace. Ustanowienie systemu niezgodnego z prawem wigzac si¢ moze z duzymi
konsekwencjami praktycznymi. Zdaniem Trybunatlu do sanacji stanu niezgodnego z pra-
wem wlasciwe bytoby nawet cofnigcie koncesji podmiotom, ktore je uzyskaty, i ponow-

ne rozdzielenie lub ogloszenie przetargu na odpowiednig liczbe nowych koncesji®.

2.3.2. Proporcjonalnos¢ przepisow prawa karnego i ograniczen dotyczacych
formy prawnej

Ocenie Trybunatu podlega rowniez proporcjonalno$¢ przepisow prawa karnego.
Trybunat w sprawie Placanica orzekl, ze chociaz dziedzina prawa karnego nalezy za-
sadniczo do kompetencji panstw, to przepisy karne nie moga by¢ sprzeczne z normami
unijnymi, w szczegolnosci dotyczacymi praw i wolno$ci®. Nalezy podkresli¢, ze Trybu-
nat nie ocenia stuszno$ci wprowadzenia konkretnych sankcji i ich wysokosci, ale anali-
zuje generalnie szerszy uklad, jaki tworzy cate prawo karne w danym panstwie. Nie do
przyjecia jest karanie za uchybienie formalno$ciom administracyjnym, gdy dokonania
ich odméwiono lub uniemozliwiono na podstawie przepisu niezgodnego z prawem UE*.
Trybunat stwierdzit réwniez, ze mozna przyjac, ze jesli monopol jako catos¢ jest zgodny
z prawem UE, to a maiori ad minus rowniez sankcje karne dotyczace gier hazardowych
sa z nim zgodne, jesli nie naruszaja one innych przepisoéw, zwtlaszcza dotyczacych praw
podstawowych®. Zdaniem Trybunatu nieproporcjonalne jest istnienie sankcji karnych
za organizowanie gier hazardowych, gdy panstwo jednoczesnie samo zachgca do gry®.

Ograniczenia wprowadzone przez panstwo moga dotyczy¢ rowniez formy praw-
nej, ktorag musi przybraé operator prywatny. Dotyczy to przede wszystkim obowigzku
bycia spotka kapitatlowa, ze wzgledu na che¢¢ narzucenia pewnej struktury wewnetrz-
nej, natozenia obowigzkow w zakresie ksiggowosci, posiadania mozliwosci kontrolowa-

nia takiego podmiotu oraz regulowania jego stosunkow z osobami trzecimi. W sprawie

91 Wyrok Trybunatu z dnia 8 wrze$nia 2010 r. w sprawie C-46/08 Carmen Media Group, ECR 2010 1-8149

(dalej jako Carmen Media), pkt 87.

Placanica, pkt 81. Co wigcej wylaczenie z procedury ubiegania si¢ o koncesj¢ dla podmiotow, ktore

zostaly bezprawnie pozbawione takiej koncesji nie moze prowadzi¢ do zastosowania wobec nich sankcji

karnych.

% |bidem, pkt 68.

%+ Ibidem, pkt 69.

% Dickinger, pkt 45-50 ORG; pkt 31 wyroku.

% Gambelli, pkt 72. Zdaniem autora nalezy przyja¢ takie stwierdzenie ze wzgledu na negatywng wymo-
we fragmentu wyroku analizujacego to zagadnienie, mimo ze formalnie pozostawit to ocenie sadu
krajowego.
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Engelmann badano krajowe ograniczenie prawa do ubiegania si¢ o zezwolenie do spotek
akcyjnych. W rzeczywistosci spetnienie warunkow krajowych wymagatoby w tym
przypadku utworzenia lub nabycia takiej spotki. Trybunat ustanowil w tej sprawie ge-
neralng zasadg, zgodnie z ktora pewne cele, na ktore powotuje si¢ panstwo, moga uza-
sadni¢ ograniczenie swobody gospodarczej w postaci natozenia obowigzku przybrania
szczegblnej formy prawnej. Argumentowano, ze takie przepisy sa uzasadnione ze
wzgledu na cel skutecznej ochrony panstwowej oraz cheé¢ zapewnienia odpowiedniej
ochrony wierzycieli. Z drugiej strony, w sprawie Gambelli badano zgodno$¢ z prawem
wykluczenia z przetargu spoétek akcyjnych. Rzad argumentowat, ze jest to konieczne ze
wzgledu na to, ze ich state i precyzyjne kontrolowanie jest niemozliwe. Stwierdzono
wtedy, ze takie rozwigzanie wydaje si¢ nieproporcjonalne, poniewaz istnieja inne, mniej
restrykcyjne sposoby kontroli uczciwosci zagranicznych spotek. Instrumentem stuza-
cym do monitorowania moze by¢ np. zasi¢gganie informacji o uczciwosci spotki 1 jej
akcjonariuszy. Podsumowujac, catkowite wykluczenie spotek kapitatowych z postepo-
wania w sprawie wydania zezwolen wykracza poza to, co niezbedne, poniewaz sg inne
srodki’” kontroli dokumentéw ksiggowych i kontroli dziatalnosci spotki w ogdle, np.
zebranie informacji dotyczacych przedstawicieli i gtownych akcjonariuszy®®.

Trybunal w sprawie Engelmann badat rowniez kwesti¢ tego, czy samo okre$lenie
okresu waznosci koncesji stanowi ograniczenie i w zwigzku z tym, czy taka przeszkoda
w funkcjonowaniu wspolnego rynku moze by¢ uzasadniona. Przyznal, ze stanowi to
ograniczenie, poniewaz zamyka na ten okres dost¢p do rynku innym podmiotom, w tym
zagranicznym. Takie ograniczenie jest jednak rozsadne i proporcjonalne ze wzgledu na
to, ze nalezy zapewni¢ koncesjobiorcom czas na amortyzacj¢ inwestycji oraz mozliwos¢
ich zwrotu. Podkreslono, ze okres ten nie jest ani za dlugi — i w zwiazku z tym zamknig-
cie rynku nie jest zbyt dotkliwe i nieuzasadnione i zapewnia otwarcie na konkurencje
w okresie srednioterminowym — ani nie jest tez zbyt krotki, co skutkowatoby konieczno-
$cig przyjecia przez koncesjobiorce agresywnej strategii marketingowej, co z kolei by-
toby nie do pogodzenia w celem w postaci checi ochrony konsumentow.

2.3.3. Problem wzajemnej uznawalnos$ci

Jednym z elementow sktadajacych sie¢ na oceng proporcjonalnosci polityki krajowej
jest wzajemne uznanie (mutual recognition). Zasada ta ,,nakazuje, by wladze panstwa
cztonkowskiego, w ktorym ustugi swiadczy przedsiebiorca majacy siedzibe w innym

panstwie cztonkowskim, uwzgledniaty srodki nadzoru i kontroli, ktore sag w odniesieniu

7O tym, ze istnialy w rzeczywisto$ci rownie stuszne i mniej restrykcyjne $rodki, moze $wiadczy¢ fakt, ze
w trakcie prowadzonego postepowania Wtosi zmienili prawo i usungli te ograniczenia.
% Placanica, pkt 62.
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do niego wykonywane przez panstwo cztonkowskie, w ktorym ma siedzibg”®. Przyjmu-
je sie, ze zasada wzajemnego uznawania stanowi kamien wegielny rynku wewnetrznego
i kluczowy mechanizm umozliwiajacy przedsigbiorcom korzystanie ze swobod tego
rynku”®, Kwestia istnienia tego obowigzku w sektorze gier hazardowych jest proble-
matyczna. W pierwszych sprawach Trybunal milczat na ten temat, jednak to zagadnie-
nie poddawali analizie rzecznicy generalni. Juz w sprawie Schindler jeden z nich stwier-
dzil, Ze uznanie przez panstwo przeznaczenia zagranicznych kontroli sprawia, ze §rodek
ograniczajacy jest mniej restrykcyjny. To przemawialoby z jednej strony za obowiaz-
kiem wzajemnego uznania, jes$li panstwo macierzyste zapewnia adekwatng ochroneg.
Z drugiej jednak strony, jego zdaniem, w tej sprawie nie mozna zbada¢ poziomu ochro-
ny, ktory chce zapewni¢ Wielka Brytania i w zwiazku z tym odpowiedzie¢ na pytanie,
czy Niemcy zapewniajg wystarczajacy poziom ochrony, poniewaz do tej pory nie istnia-
fa tam duza loteria krajowa. Stusznie jednak skonstatowal, Ze nie mozna przyjac nie-
zgodnego z ideg wspolnego rynku domniemania wigkszego ryzyka oszustw tylko dlate-
g0, ze dotyczy ono wejscia na rynek zagranicznego operatora. To rozsadne rozumowanie
musiato jednak znowu ustgpi¢ argumentowi o szerokim marginesie uznania panstw.
Wedtug rzecznika bowiem panstwo moze swobodnie oceniac, czy zagraniczny operator
poddany jest w swoim panstwie wystarczajacym wymogom, tj. czy przepisy panstwa
pochodzenia zapewniaja adekwatng ochrong’®. W sprawie L&&ra i Zenatti rzecznicy
rowniez opowiadali si¢ za istnieniem takiego obowigzku. Podkreslono jednak, ze we-
dtug niektdérych przedstawicieli doktryny Trybunat w sprawie Schindler nie miat zamia-
ru ustalenia zasady rownowaznosci'” i nie wypowiedzial si¢ na ten temat, poniewaz
uznaje on, iz niezaleznie od tego, jak rygorystyczne bytyby wymogi w panstwie pocho-
dzenia, nie moga one by¢ uznane za rownowazne w efekcie ochronnym'®.

Chociaz Trybunat w sprawie Gambelli wypowiedziat si¢ pierwszy raz wprost
o mutual recognition, to uznat, Zze ocena istnienia tego obowigzku, jako elementu oceny
proporcjonalnos$ci, nalezy do sadu krajowego. W sprawie Placanica Trybunal znowu
nie wiedzie¢ czemu przemilczal kwestie wzajemnego uznania, podczas gdy rzecznik
generalny po raz kolejny opowiedziat si¢ wyraznie za ta koncepcja, dodajac, ze brak jest
argumentow uzasadniajacych mozliwos¢ podwojnej kontroli operatoréw, o ile interes
publiczny, ktory panstwo chce chronié, jest juz chroniony regutami, ktorym operator

podlega w swoim panstwie'™. Pierwszy raz wyraznie swoje zdanie na temat mutual

% J. Lacny, Gry hazardowe..., s. 17.
10 |bidem, s. 18.

01 Schindler, pkt 97.

1021 &&ra, pkt 36.

103 Zenatti, pkt 28.

1% Placanica, pkt 128-132 ORG.
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recognition Trybunat przedstawil dopiero w sprawie BwinLiga. Ocena ta nie byta jed-
nak korzystna dla podmiotéw zagranicznych. Po pierwsze Trybunat orzekt, ze ewentu-
alne istnienie obowiazku uznawania zezwolen i jego konieczno$¢ nalezy ocenia¢ przez
pryzmat braku harmonizacji sektora hazardowego w ramach Unii Europejskie;.
W zwigzku z tym, ze gry hazardowe nie sg objgte przepisami prawa wtoérnego, panstwa
maja swobode w regulowaniu krajowego rynku tych gier. To powoduje, ze istnieje w Eu-
ropie ogromna réznorodnos¢ rozwigzan prawnych w tej dziedzinie. Dlatego tez Trybu-
nal orzekt, Zze wzajemne uznanie nie ma zastosowania w tym sektorze, bo wymogi
W panstwie macierzystym moga by¢ uznane za niewystarczajacg gwarancj¢ ochrony
krajowych konsumentdéw w $wietle trudnosci dotyczacych oceny profesjonalnych walo-
row i rzetelnos$ci tego podmiotu'®. Wtadze nie maja takich samych mozliwosci kontro-
lowania podmiotdéw zagranicznych jak krajowych, zwlaszcza gdy podmioty zagranicz-
ne $wiadcza ustugi droga internetows.

Stanowcze stwierdzenie Trybunatu sprawito, ze w nastgpnych sprawach zmienito
si¢ rowniez podejscie rzecznikow generalnych. Po pierwsze, zaczeli oni wprost poda-
wac argumenty przeciwko obowigzkowi wzajemnego uznania. Po drugie, w swoich opi-
niach zaczeli ktas¢ nacisk na gwarancj¢ ochrony zapewniong w panstwie siedziby pod-
miotu zagranicznego, co daje wrazenie checi stworzenia pewnego domniemania na
rzecz braku obowigzku wzajemnego uznania. W sprawie Stoff przedstawiono konkretne
argumenty przeciwko mutual recognition, podsumowujace nieSmiale tezy z dotychcza-
sowych orzeczen, z tym ze podstawy argumentacji rzecznika i trybunatu roznitly sie.
Rzecznik przedstawit trzy argumenty'®. Po pierwsze zwrdcit uwage na to, iz fakt, ze
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem monopole w sektorze gier hazardowych moga
by¢ zgodne z prawem UE, $wiadczy o tym, ze nie moze by¢ mowy o obowigzku wza-
jemnego uznania, poniewaz pozbawitoby to sensu dotychczasowe orzecznictwo. Opart
si¢ przy tym na sprawie Sdger, z ktorej wynika, iz, owszem, istnieje obowigzek wzajem-
nego uznania, ale tylko wtedy, gdy interes jest juz chroniony w panstwie pochodzenia.
Dlatego tez trudno przyja¢ rozsadnie, ze dla panstwa przyjmujacego model praw wy-
facznych, majacy za zadanie zgodnie z orzecznictwem zapewni¢ szczego6lnie wysoki
poziom ochrony, system ochrony istniejgcy w innym panstwie wdrazajagcym bardziej
liberalne rozwigzania, daje wystarczajacg gwarancje ochrony. Po drugie, jego zdaniem,
brak wspolnej, chocby minimalnej regulacji skutkuje ogromnym zréznicowaniem usta-
wodawstw panstwowych i wobec tego uniemozliwia zastosowanie zasady rownowaz-
nosci. W koncu po trzecie, instytucja wzajemnego uznania opiera si¢ na wzajemnym

zaufaniu migdzy panstwami cztonkowskimi a nieodosobnione przypadki ustanawiania

195 BwinLiga, pkt 2 sentencji.
19 S8, pkt 94, 100 i 104 ORG.
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w panstwach na korzy$¢ podmiotow krajowych zezwolen specjalnych i licencji off sho-
re (licencji eksterytorialnych) zdaja si¢ przeczy¢ mozliwos$ci szczerej wspotpracy w tej
kwestiil®. W sprawie Dickinger dodat, ze nie mozna rozsadnie stwierdzi¢, ze wtadze
majg mozliwos¢ bezposredniego i szczegdtowego sprawdzenia, ze podmiot sumiennie
i stale przestrzega wymogow nalozonych na niego w kazdym z panstw, w ktorym posia-
da zezwolenie, zwlaszcza ze wobec braku harmonizacji te wymogi znacznie si¢ r6znig
i czgsto moga si¢ zmieniac, a dzialalno$¢ operatora moze by¢ skierowana do wielu
panstw. Moim zdaniem Trybunat oparl swojg oceng przede wszystkim nie na wskazaniu
konkretnych argumentow, ale na ,,niezastapionej” koncepcji uznaniowej swobody
panstw wynikajgcej z moralnych i kulturowych roznic oraz ze szczegoélnego charakteru
gier hazardowych.

W sprawie Stof3 oraz w kolejnych Trybunat stwierdzit, ze z uwagi na to, iz monopol
w danym panstwie jest legalny, nie mozna mowi¢ o obowigzku wzajemnego uznania.
Dodat jednak, Ze istnienie takiego obowiazku teoretycznie mozna by dopusci¢, gdyby
monopol zostat uznany za nielegalny. Co wiecej, rzecznicy generalni kilkakrotnie stwier-
dzali, ze ze wzgledu na brak harmonizacji (i wigzaca si¢ z tym duzg réznorodnos$cia
systemow regulacji) nie mozna méwic¢ o obowigzku wzajemnego uznania, jednak moz-
na by si¢ zastanowi¢ nad zastosowaniem czgsciowego wzajemnego uznania pomigdzy
panstwami o podobnych, liberalnych rezimach normatywnych i podobnych celach regu-
lacji'®. Taka mozliwo$¢ wydaje si¢ uzasadniona w wypadku, gdy w dwoch panstwach
istnieje system zezwolen niewylacznych. W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze
Trybunat powinien da¢ cho¢by ogolne wskazoéwki dotyczace hipotetycznej mozliwosci
zastosowania cze$ciowego wzajemnego uznania. Ten argument wydaje si¢ tym bardziej
stuszny, ze Trybunat rozpatrywat juz sprawy, w ktorych stan faktyczny dotyczyt otwar-
tego modelu regulacyjnego uznanego za sprzeczny z prawem UE.

Druga kontrowersyjna kwestia przy analizie istnienia obowigzku wzajemnego
uznania jest kwestia warunku dokonania uznania zagranicznych zezwolen. Podejscie
rzecznikow generalnych do tego zagadnienia zmienito si¢ diametralnie, odkad Trybunat
wypowiedziat swoj negatywny poglad na ten temat. Zaczeli oni bowiem ktas¢ nacisk nie
na istniejgcy wedlug nich obowigzek wzajemnego uznania, ale na konieczno$¢ zapew-
nienia wystarczajacej gwarancji ochrony. Takie stanowisko, w polaczeniu ze swobod-
nym uznaniem, wydaje si¢ tworzy¢ pewne domniemanie braku wystarczajacej ochrony
w panstwie pochodzenia. Ujecie tej kwestii w ten sposob nie jest jednak poparte zadny-

mi badaniami rzetelnosci operatorow ani jakosci systemu kontroli w innym panstwie.

W7 W sprawie Carmen Media dodano do tego argument o braku niezbe¢dnej wspdtpracy administracyjnej
w tym zakresie, potrzebnej do wdrozenia systemu wzajemnego uznania.
198 Stof3, pkt 96 ORG.
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Co wigcej, do tej pory w postgpowaniach pojawialy sie wytacznie sformutowania oce-
niajace pozytywnie konkretnych operatoréw (Stanley, BWin, Bet-at-home)!” oraz wy-

powiadajace si¢ korzystnie o istniejgcych w panstwie siedziby standardach ochrony*,

2.4. Spéjnos¢ polityki krajowej

Wziecie pod uwage wymogu proporcjonalnosci przepisow krajowych okazato si¢
niewystarczajace. Operatorzy podnosili, ze panstwa tak naprawdg nie dziataja zgodnie
z celem ochrony przed negatywnymi skutkami hazardu, a ich prawdziwe intencje nie
maja nic wspolnego z postulowanymi. ,,W sprawie Gambelli Trybunat pokazat, ze jest
gotéw dokona¢ nie tylko marginalnej kontroli przez wprowadzenie tego, co w doktrynie
nazywa si¢ testem hipokryzji”**!. Trybunat stwierdzil wtedy, ze panstwo musi realizo-
wac swojg polityke w sposob spojny i systematyczny (in a consistent and systematic
manner)'2, konstytuujac tym samym kolejng przestanke legalnosci srodkow ogranicza-
jacych — przestanke spojnosci, jako szczegdlng emanacje proporcjonalnosci. Koniecz-
nos$¢ blizszego przyjrzenia si¢ praktyce stosowania przepisow wynikata z zauwazenia
niescistosci, a czasem wrecz jawnej hipokryzji panstw przy realizacji zatozonych przez
nie celow, a w zwiazku z tym z checi zapewnienia, by ochrona graczy i porzadku pu-
blicznego nie byta iluzjg. Orzecznictwo w tej kwestii pozwala na dokonanie rozréznie-
nia na spojnos$¢ prawng (formalng) i spdjnos¢ faktyczng ze wzgledu na kryterium przed-

miotu badania.

2.4.1. Spléjnos¢ prawna

Pierwsza z nich dotyczy struktury ograniczen gier hazardowych na rynku danego
panstwa. Mozna ja rozumie¢ na dwa sposoby: jako spojnos¢ zewnetrzng i wewnetrzng.
,Funkcjonalna dychotomia spdjnosci zewngtrznej i wewnetrznej odnosi si¢ do tego, jak
szeroko interpretuje si¢ te koncepcje — jako odnoszaca si¢ tylko do tych gier losowych,
ktorych organizowanie poddane jest $cistej kontroli, czy majac na wzgledzie catg polity-
ke hazardowa panstwa”'"’. Wyrazem tej pierwszej jest konsekwentne traktowanie w ten
sam sposob wszystkich gier zawierajacych znaczny element losowosci. Koncepcja spoj-

nos$ci zewnetrznej zostala odrzucona przez Trybunat juz w sprawie Schindler. Uznal on,

19 Np. w sprawie Placanica stwierdzono, ze spotka Stanley jest czwartym co do wielko$ci operatorem gier
hazardowych w Wielkiej Brytanii i podlega ,.kontroli wladz brytyjskich pod wzgledem porzadku pu-
blicznego i bezpieczenstwa, kontrolom wewnetrznym w zakresie prawidlowosci prowadzonej dziatalno-
$ci, kontrolom dokonywanym przez prywatng spotke audytorska oraz kontrolom ze strony stuzb podat-
kowych i celnych Zjednoczonego Krolestwa”. Placanica, pkt 20-21.

110 W przypadku Niemiec — w sprawie Schindler, w przypadku Gibraltaru — w sprawie BwinLiga.

M A. Terbea, op. Cit., s. 47.

12 Gambelli, pkt 67.

113" A. Terbea, 0p. Cit., s. 49; Por. rowniez T. Talos, A. Stradler, ECJ: requirement of consistent and system-
atic gambling policy, “World Online Gambling” 4/2009, s. 12—13.
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ze panstwa w ramach swobody normowania tej materii mogg podzieli¢ swoj rynek gier
i wprowadzi¢ zréznicowany co do organizacji i kontroli rezim prawny dla poszczegol-
nych z nich. Podsumowujac, sama wewnetrzna rozbiezno$¢ przedmiotowa systemow
regulacji nie wptywa negatywnie na ocen¢ spojnosci polityki panstwa. To korzystne dla
panstwowej swobody podejscie zostato jednak zaostrzone. Zmiana linii orzeczniczej
dotyczyta determinujgcego wptywu danej gry na regulacje innych gier.

Poczatkowo Trybunat stat na stanowisku, ze legalnosci polityki panstwa nie nalezy
ocenia¢ na podstawie kryterium potencjalu uzalezniajgcego kazdej z gier. Wedlug tego
podejécia panstwo nie postgpuje niekonsekwentnie, jesli traktuje w sposob bardziej libe-
ralny gry o wyzszym ryzyku uzaleznienia, jednocze$nie ograniczajac oferowanie gier
zawierajagcych mniejszy tadunek ryzyka. Taki poglad argumentowano tym, ze bardziej
uzalezniajacy potencjat nie stanowi jedynego kryterium oceny szkodliwosci danej gry,
bo nie musi on oznacza¢ automatycznie wickszego niebezpieczenstwa dla graczy''*.
Mimo ze kasyna i loterie sa uznawane za posiadajace najwyzszy potencjat uzalezniajacy,
to wymagaja jednak fizycznej obecnosci gracza i przez to moze on tatwiej kontrolowac
siebie samego i by¢ kontrolowany przez organizatora niz w przypadku gier online, ktore
daja nieograniczone wrecz mozliwosci gry. Co wiecej, Trybunat stwierdzil, ze gry hazar-
dowe zasadniczo r6znig si¢ migdzy soba i sama okolicznos$¢, ze sg objete réznymi rezi-
mami, nie sprawia, ze $rodek jest niespojny, a przez to niezgodny z celami ochrony.
Jedna gra moze by¢ niebezpieczna w kwestii kryminogennosci, druga pod wzglgdem
ochrony konsumentow. ,,W ten sposob rzecznik generalny odrzucit koncepcje porow-
nawczej analizy roznych sektoréw rynku przy ocenie koherencji, podtrzymujac zro6zni-
cowane badanie kazdego $rodka w stosunku do celu, ktory zamierza osiagnac™'’>.

W zwigzku z powyzszym uznano, ze panstwo ma swobode roznego traktowania
dwaoch gier, podobnie jak to jest w przypadku selektywnego zakazu reklamy w telewizji
czesci napojow alkoholowych®®. Jest uprawnione do okre$lenia tego, co uznaje za szko-
dliwe i nawet jesli gra taki przymiot uzyska, nie skutkuje to automatycznie obowigzkiem
zakazania jej czy nawet ograniczenia jej. Kierujac sie potrzebami swojej polityki spo-
tecznej, wladze decyduja o poziomie podazy gier hazardowych, ktory uznaja za wtasci-
wy w $wietle indywidualnych cech kultury i moralnosci kazdego panstwa. Jesli istnieje
mozliwos$¢ przekroczenia tego abstrakcyjnego wzorca ochrony porzadku spotecznego,
panstwo moze wprowadzi¢ ograniczenia swobody §wiadczenia takich ushug.

Odrzucenie w pierwszych orzeczeniach konstrukcji spojnosci zewnetrznej zostato
wzmocnione w p6zniejszych sprawach, w ktorych Trybunat zdecydowanie opowiedziat

114 Sto3, pkt 73 ORG.
115" A. Terbea, op. cit., s. 50.
116 Engelmann, pkt 98 ORG.
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si¢ za koncepcja sektorowej analizy ograniczen. Wedlug niej legalno$¢ danego srodka
ograniczajacego ocenia si¢ indywidualnie dla kazdego typu gry, a nie wspoélnie dla calej
branzy gier hazardowych. Stopien swobody oferowania innych gier nie determinuje tej
oceny, a brak zakazu powszechnego nie §wiadczy o niespdjnosci, poniewaz dzialania
panstwa nalezy bada¢ catosciowo, kompleksowo. Stanowisko przyjete przez Trybunat
jest rozsadne. W doktrynie wskazano stusznie, ze ,,z perspektywy panstw cztonkow-
skich sukcesywne otwieranie rynku mogtoby okaza¢ si¢ niemozliwe albo przynajmniej
nieatrakcyjne, jesli kryterium spdjnosci bytoby rozumiane jako odnoszace si¢ do syste-
mu/sektora jako catosci”’, dlatego tez panstwa bytyby zmuszone w takim wypadku do
przyjecia skrajnych modeli regulacyjnych. Zapatrywanie Trybunalu umozliwia nato-
miast korzystne dla operatorow ewolucyjne otwieranie rynku.

Niespojnos¢ formalna moze dotyczy¢ réwniez samego nosnika, metody dystrybu-
cji gier. W sprawie Carmen Media Trybunal orzekl, ze ze wzgledu na szczeg6lny cha-
rakter gier oferowanych przez internet, ktore moga by¢ zrodtem innego i bardziej zna-
czgcego ryzyka uzaleznien''3, zasadniczo zgodny z prawem jest zakaz oferowania gier
przez internet, podczas gdy organizowanie tej samej gry w tradycyjny sposob nie jest
zakazane. Trybunat musiat rowniez odpowiedzie¢ na pytanie, czy gre oferowang przez
internet nalezy poddac ocenie tacznie z tg samg gra, ale oferowang w sposéb tradycyjny,
czy, jak wynika z koncepcji analizy sektorowej, ocenia¢ te gry indywidualnie, niezalez-
nie od ich odpowiednika offfine. Trybunal stusznie zauwazyt, ze internet nie tworzy no-
wego rodzaju gry, ale jest tylko innym sposobem jej dystrybucji. W zwigzku z tym nale-
zy przyjac, ze gre oferowang w punktach naziemnych i jej odpowiednik dostepny przez
internet zasadniczo powinno traktowac si¢ jako jedng gre podlegajaca ocenie. Istnieje
zatem w tym wypadku domniemanie na rzecz oceny wspolnej. Poglad ten zostat jednak
p6zniej ztagodzony. Sad powinien bowiem uwzgledni¢ przy ocenie ogdt zastepowal-
nych kanatéw dystrybucji. Oznacza to, ze jesli z punktu widzenia konsumenta dwa $rod-
ki dystrybucji nie stanowig dla siebie rownowaznych substytutéw, to nalezy je traktowac
odrebnie.

2.4.2. Spéjnos¢ faktyczna

Wnikliwa analiza orzecznictwa Trybunatu i odrzucenie przez niego koncepcji
spojnosci formalnej pozwala na ustalenie, ze przez wymodg spdjnej polityki panstwa
rozumiat on w rzeczywisto$ci obowigzek realizowania w sposdb koherentny praktyki
stosowania przepisdw ograniczajacych. Badanie tej przestanki jest wyrazem coraz czg-
$Sciej wystepujacej przy sprawach dotyczacych monopoli hazardowych potrzeby analizy

W7 A. Terbea, op. cit., s. 53.
18 Carmen Media, pkt 105.
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sposobu stosowania przepisow, tzn. analizy bardziej faktow (sfery rzeczywistosci) niz
samych przepisoéw (sfery prawa). Panstwo moze bowiem dziata¢ niezgodnie z zamierzo-
nym celem, nawet gdy nie S$wiadczg o tym wprost przepisy prawa, poniewaz zapewnie-
nie rzeczywistej ochrony powinno by¢ zaréwno celem, jak i skutkiem regulacji. Mono-
pol krajowy jest spojny tylko wtedy, jesli odzwierciedla prawdziwa che¢, zamiar
zmniejszenia popytu i przez to efektywnie przyczynia si¢ do osiggniecia celu!’®. Majac
na uwadze ten przedstawiony w sprawie Zenatti poglad, Trybunal oswiadczyl, ze stan
postulowany przez panstwo musi odpowiadaé stanowi rzeczywistemu. W zwigzku
z tym sad krajowy moze orzec, ze polityka panstwa jest niespdjna, gdy jest prowadzona
niezgodnie z celami ochrony, np. przez wyrazanie ch¢ci maksymalizacji zysku. O nie-
spojnosci srodkow krajowych moze §wiadczy¢ rowniez tagodzenie warunkow uzyski-
wania licencji na gre, zwigkszanie liczby osrodkéw gry, nieprzestrzeganie w praktyce
zasad dotyczacych ochrony matoletnich, ustalanie liczby automatéw do zainstalowania
na podstawie wylacznie kryteriow ekonomicznych. W zwigzku z tym oczywiste jest, ze
im przepisy prawa krajowego sg bardziej restrykcyjne, tym bardziej prawdopodobna
jest ich spojnos¢ z okreslonym celem™®. Najczestszym przejawem niespdjnej polityki
panstwa jest jednak ekspansywna strategia marketingowa panstwowego monopolisty.
Operatorzy podnosili, ze ewidentnie sprzeczne z celem rozumianym jako ochrona kon-
sumentow przed szkodliwymi konsekwencjami uprawiania hazardu jest reklamowanie
gier przez publicznego operatora'?'.

Odnoszac si¢ do zarzutow operatorow, Trybunal stwierdzit w sprawie Laara, ze
reklamowanie gier przez panstwowego monopoliste moze stanowi¢ mniejsze zto niz
catkowity zakaz, poniewaz takie rozwigzanie moze zapewni¢ odsuniecie graczy od roz-
grywek nielegalnych i skierowanie popytu w kierunku kontrolowanego obiegu'?.
W sprawie Gambelli ustalono'*, ze Wlochy prowadza polityke wielkiej ekspansji bran-
zy hazardowej, dlatego ze w tym czasie przyznawano coraz wiecej koncesji i zwigksza-
no ilo$¢ oferowanych gier. W zwiazku z powyzszym uznano, ze polityka Wtoch ma cel
raczej fiskalny niz spoleczny, poniewaz w praktyce w wigkszym stopniu zwigkszano
che¢ do gry niz ja zmniejszano. W zwiazku z tym Trybunat orzekl, ze jesli wladze nakta-

niajg i zachgcaja do gier po to, zeby skarb panstwa mial z tego korzysci, sad krajowy

19 Zenatti, pkt 36.

120 A Terbea, Op. Cit., s. 49.

121 Analizujgc w $wietle spojnosci ten aspekt organizowania gier hazardowych, nalezy pamieta¢ o rozwaza-
niach dotyczacych szczegdtowych celow ochrony wyznaczajacych zakres legalnosci dziatan promuja-
cych ofert¢ operatorow publicznych. Kryterium oceny jest ostrzejsze w przypadku konceptu kontrolowa-
nej ekspansji niz w przypadku konceptu kontrolowanego obiegu i zezwala na we¢zszy zakres dziatan
reklamowych.

122 | aaré, pkt 37.

123 M.in. na podstawie analizy przedstawionej przez ekspertow.
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moze uznaé takie przepisy za niezgodne z prawem UE. Jednoznaczna wskazoéwka dla
sadu krajowego o tym, ze najprawdopodobniej przepisy wtoskie, a wlasciwie praktyka
ich stosowania, sg niespojne, sprawila, ze orzeczenie w sprawie Gambelli traktowano

jako mozliwy kamien milowy'?*

w walce o liberalizacj¢ rynku gier hazardowych w Unii
Europejskiej. Jednak juz nastepne orzeczenie dotyczace Wtoch pokazato, ze Trybunat
nadal stoi na stanowisku szerokiej swobody panstw w regulowaniu hazardu.

W sprawie Placanica stwierdzono bowiem, ze cel, jakim jest che¢ skupienia gier
w obszarach reglamentowanych, panstwo moze osiaggna¢ nawet przy zastosowaniu re-
klamy, ktéra moze wymagac stworzenia nie tylko stabilnej i bezpiecznej, ale rowniez
atrakcyjnej alternatywy, a to z kolei moze wymaga¢ udostepnienia szerokiej gamy ofe-
rowanych gier, szerokiej reklamy i korzystania z nowoczesnych technik dystrybucji'®.
. Ten fragment orzeczenia Placanica pokazuje, ze Trybunat nie wzigt pod uwage poten-
cjalnie szerszych ekonomicznych konsekwencji swojego orzeczenia. W §wietle zwiek-
szonej podazy hazardu kierowanej przez panstwo istnieje potencjalna reakcja na popyt,
ktory moze skutkowac rownolegtym zwickszeniem ilosci uzaleznien i przestepczosci,
a w zwigzku z potrzeba skierowania gier na kontrolowane obszary bedzie to wymagato
kolejnego zwickszenia stopnia panstwowej podazy. Ten proces moze trwa¢ w nieskon-
czonos$¢”1%.

W zwigzku z szeroka swobodg panstw w dziedzinie gier wydaje si¢, ze od poczat-
ku rozwazan nad legalnoscig reklamy panstwowego monopolisty Trybunal nie miat
wlasciwie watpliwosci, ze reklama gier musi by¢ dozwolona. Przyjmujac do wiadomo-
$ci, ze che¢ gry jest naturalna, a hazard zawsze bedzie czgécig zycia spolecznego, oraz
majac na uwadze, ze monopole na organizacj¢ hazardu nie sg zasadniczo nielegalne
w $wietle postanowien traktatu, przyznat, ze nie jest zbyt realistyczne wspieranie ist-
nienia monopoli i organizatoréw posiadajacych koncesje bez umozliwienia im reklamo-

wania ustug'?’

. Przy takim stwierdzeniu pytanie o spojno$¢ nie dotyczylo juz tego, czy
reklama jest legalna, ale tego, w jakim zakresie, pod jakimi warunkami mozna przy-
zwoli¢ na jej stosowanie. Tak wigc cele interesu publicznego nie kolidujg z reklama gier,
jednak instrumenty marketingowe moga stuzy¢ jedynie do osiagniecia tego celu i nie
moga przekracza¢ pewnego progu rownowagi, ktory oddziela atrakcyjna, ale legalng
reklame, majacg ukierunkowac graczy na reglamentowane $ciezki gry, od reklamy na-
zbyt zachecajacej i naklaniajacej do gry. ,,Nalezy zatem odrézni¢ umiarkowana polity-

ke reklamowg majgca na celu wylacznie utrzymanie istniejgcego stanu rynku przez

124 N. O’Connor, European Gambling Law: From Schindler to HIT, opublikowano pod adresem interne-
towym: www.bettingmarket.com/eurolaw222428.htm (dostep: 27.05.2013 r.).

125 Placanica, pkt 55.

126 A. Littler, Regulatory perspectives ..., s. 219.

127 Stof3, pkt 61 ORG.
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organizacj¢ monopolu od ekspansywnej polityki reklamowej, ktorej celem jest rozsze-
rzanie catego rynku gier hazardowych”'?%.

Generalnie reklama musi by¢ umiarkowana, wywazona i nie moze wykraczac¢ po-
nad to, co konieczne do ochrony interesu ogolnego. W celu konkretyzacji znaczenia kon-
trolowanej ekspansji marketingowej Trybunal wskazatl warunki, jakim powinna odpo-
wiada¢ ,,wlasciwa” reklama. Reklama nie moze nadmiernie zachg¢ca¢ do gry, wzmacniad
naturalnej sktonno$ci do gry poprzez stymulacje udziatlu, banalizacje gry oraz dawanie
pozytywnego obrazu poprzez gloszenie, ze dochody przeznaczane sg na cele w interesie
ogolnym'?. Nie moze rowniez zwigkszac atrakcyjnosci poprzez zachgcajace hasta rekla-
mowe kuszace znacznymi wygranymi i by¢ przedstawiana jako zasadniczo nieszkodli-
wa, akceptowana, a nawet pozytywna'*’. Bledny jest jednak argument o tym, ze szersza
(nadmierna) reklama w stosunku do gier o mniejszym ryzyku uzaleznienia moze prowa-
dzi¢ graczy w kierunku takich gier, odwodzac ich od gier o ryzyku wyzszym!'!,

Badajac strategie handlowa, sad krajowy powinien wzig¢ pod uwage charakter
i rozmiar ekspansji. O istnieniu dynamicznej polityki handlowej moze §wiadczy¢ inten-
sywnie rozwijajaca si¢ reklama, takze w internecie, zwigkszenie liczby punktow przyj-
mowania zaktadow i liczby produktow, istnienie strategii handlowej nastawionej na po-
zyskiwanie klientow, duza wysokos¢ wydatkow przeznaczana na marketing. Jednak
nawet w stosunku do takiej polityki mozliwe jest stwierdzenie jej spojnosci. Wobec tego
nalezy zbadacd, czy strategie faktycznego monopolisty w dziedzinie reklamy i produk-
tow stuzg jedynie informowaniu potencjalnych klientéw o produktach i w zwigzku z tym
shuzg zagwarantowaniu normalnego dostepu do gry, czy moze zachecajg i pobudzaja do
czynnego udzialu'*?. Reklama i ekspansja musi by¢ proporcjonalna, reklama moze sta-
nowi¢ atrakcyjng alternatywe, ale nie moze pobudza¢ nadmiernie do gry. W sprawie
Dickinger stwierdzono, ze duze naktady przeznaczane na reklame nie musza by¢ sprzecz-
ne z prawem, jesli si¢ wykaze, ze nielegalne gry przybieraja w danym panstwie znaczne
rozmiary i celem ekspansywnej polityki jest skierowanie graczy na legalne tory. Legalna
jest nawet dos¢ szeroka reklama, ktéra musi by¢ atrakcyjna, poniewaz istnieje wiele
stron oferujacych gre w internecie.

Nowoscig w sprawie Sjoberg byto stwierdzenie obowigzku badania dziatalnosci
wymiaru sprawiedliwosci 1 organdow $ledczych, w tym prokuratury. Tak jak w przypad-
ku reklamy ocenie podlegata praktyka marketingowa monopolisty, tak tutaj bada si¢
praktyke wszczynania i prowadzenia postepowan. Nalezy w tym wypadku zbadaé przez

128 Dickinger, pkt 69.

129 Stofs, pkt 103.

130 Stof3, pkt 63 ORG.

131 Stof, pkt 103.

132 Engelmann, pkt 84 ORG.
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pryzmat spojnosci, czy postegpowania przeciwko podmiotom zagranicznym sa prowa-
dzone z tg samg starannos$cia jak w przypadku podmiotow krajowych, jesli podstawa do
Scigania podmiotow krajowych i zagranicznych jest rézna. Dla stwierdzenia spdjnosci
nie ma znaczenia, ze sankcja jest przewidziana w dwoch aktach prawnych, poniewaz
liczy si¢ ostateczny skutek tych norm i praktyka ich zastosowania. Istotne jest w tym
wypadku to, czy unormowania krajowe prowadza do réwnowaznych kar. Rozwigzania
krajowe sa nielegalne, jesli organy panstwowe w przypadku podmiotéw zagranicznych
stosuja sankcje karne, natomiast w przypadku podmiotéw krajowych, mimo posiadania
takiej mozliwos$ci, poprzestajg na zastosowaniu sankcji administracyjnych, poniewaz
np. grzywna w prawie karnym stanowi zawsze wigkszg dolegliwo$¢ niz w innych gate-
ziach prawa, nawet jesli opiewa na takg samg kwote. O niespdjnosci moze §wiadczy¢
trudniejsza, bardziej skomplikowana niz w przypadku podmiotow zagranicznych, §ciez-
ka dochodzenia odpowiedzialnosci.

3. Specyfika spraw dotyczacych gier hazardowych w orzecznictwie
Trybunahlu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

3.1. Margines uznania

Temat, ktory zostal podjety w niniejszej pracy, jest niezwykle interesujacy ze
wzgledu na specyfike orzeczen Trybunatu UE w sprawach dotyczacych gier hazardo-
wych. Ze wzgledu na te rozbiezno$ci mozna generalnie stwierdzi¢, ze ta sfera orzecznic-
twa TSUE jest przedmiotem licznych kontrowersji. Pierwszym elementem, ktory tworzy
charakterystyczny model orzekania w sprawach hazardowych, jest tzw. margines uzna-
nia. Doktryna marginesu uznania (ang. margin of appreciation) zostata wprowadzona
przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Wedlug tej zasady interpretacja postano-
wien migdzynarodowych moze by¢ odmienna w r6znych panstwach ze wzgledu na kul-
turalne, historyczne i filozoficzne réznice migdzy panstwami. W literaturze wskazuje
sie, ze koncepcja marginesu uznania zostata wprowadzona w celu petniejszego uwzgled-
niania przy ocenie ,,kontekstu lokalnego i warto$ci lokalnych™!*3.  Jej Zrédtem jest uzna-
nie administracyjne podlegajace ocenie sadow”'*. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze uprawo-
mocnienie tej koncepcji jest wyrazem zgody na istnienie w Europie pewnego pluralizmu

Swiatopogladowego 1 §wiadczy o pewnej autonomii aksjologicznej. Z punktu widzenia

133 A. Garnuszek, P. Sosnowski (red.), Rola Trybunatow i Doktryny w Prawie Migedzynarodowym, Warszawa
2010, s. 338.
134 lbidem, s. 338.
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prawa Unii Europejskiej stanowi ona przyktad obowigzujacej zasady poszanowania toz-
samosci narodowej panstw!'*.

Rozpatrujac sprawy z zakresu prawa hazardowego, mozna zauwazy¢, ze Trybunat
rezygnuje ze skierowanego na rzecz wzmocnienia wspolnego rynku aktywizmu orzecz-
niczego i stosuje zasade pomocniczosci'*®. Wprowadzajac w sprawie Schindler koncep-
cj¢ marginesu uznania, Trybunat zdecydowat si¢ ograniczy¢ zakres obowigzywania ar-
tykutu 49 dotyczacego swobody swiadczenia ustug'’. ,, TS przyjmuje zatem, ze wzgledy
moralne, religijne lub kulturowe oraz szkodliwe dla jednostek i dla spoteczenstwa kon-
sekwencje moralne i finansowe, ktore wigza si¢ z grami hazardowymi, a w szerszej per-
spektywie podwyzszone ryzyko dla konsumentow i dla porzadku publicznego, ktore gry
te wywoluja, moga uzasadnia¢ istnienie szerokiego zakresu wladztwa regulacyjnego
panstw cztonkowskich w zakresie ustalania niezbednego poziomu ochrony konsumen-
tow 1 porzadku publicznego™'*.

Nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze na gruncie orzecznictwa unijnego mozemy wy-
r6zni¢ dwie odseparowane metody rozwigzywania sporow — doktryna marginesu uzna-
nia obowigzuje zasadniczo w sprawach, ktore dotyczg aktow prawnych o proweniencji
unijnej'*. W przypadku unormowan unijnych orzeka si¢ na korzy$¢ unijnego interesu
ogolnego (kolektywnego), przyznajac im przewage nad interesami partykularnymi (in-
dywidualnymi), natomiast przy ocenie legalnosci przepisow krajowych badanie jest
bardziej rygorystyczne i charakteryzuje si¢ podejsciem sprzyjajacym zachowaniu w nie-
zmienionej formie traktatowych uprawnien gospodarczych. Znamienne jest zatem
w przedmiotowej dziedzinie obowigzywanie odmiennej od zasadniczo wystepujacej
metody rozpatrywania pytan prejudycjalnych — orzecznictwo dotyczace tej problematy-
ki utracitlo zatem swdj charakter i przedstawia nietypowe wilasciwosci. Trybunat bo-
wiem w sprawach hazardowych ,,stosuje skromng oceng, co skutkuje tym, ze Trybunat
tylko uniewaznia $rodki regulacyjne, gdy uwaza je za jawnie nieproporcjonalne do osig-
gniecia zamierzonego celu”*’, Oznacza to, ze Trybunat orzeknie o niezgodnosci tych
srodkow tylko wtedy, gdy sg one niewatpliwie niewlasciwe! do osiggniecia

135 Zasada poszanowania tozsamosci narodowych panstw cztonkowskich ,,zastuguje na szczegdlng uwage,
poniewaz dostarcza istotnych dyrektyw wyktadni relacji migdzy Unig jako szczegdlnego rodzaju organi-
zacja a panstwami cztonkowskimi”. A. Ku$, Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Li-
zbony, Lublin 2010, s. 95.

136 A. Terbea, op. Cit., s. 44.

137°S. Planzer, Liga Portuguesa — the ECJ and its Mysterious Ways of reasoning, “European Law Review”
11/2009, s. 370.

138 J. Lacny, Swoboda parstw czlonkowskich. .., s. 39.

139 T.I. Harbo, op. Cit., s. 172. Stanowi to podzial na wymiar wertykalny i horyzontalny.

140 1bidem, s. 172.

141 Rzecznik Generalny w sprawie BwinLiga postulowat (a raczej przyjat jako nomen omen oczywisto$c),
by orzeka¢ o niezgodnosci tylko w przypadku oczywistego przekroczenia przez panstwo zakresu swo-
bodnego!, pkt 207, 258, 299, 309.
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zamierzonego celu, podczas gdy w przypadku oceny przepisow krajowych Trybunat
stwierdzi ich niezgodno$¢ z prawem, gdy uzna, ze istnieja mniej restrykcyjne srodki do
osiaggniecia celu'*.

,»W dziedzinie gier hazardowych oferowanych za posrednictwem Internetu wzgle-
dy ochrony konsumentow i porzadku publicznego przewazaja nad aksjologia wolnoryn-
kowa, co przektada si¢ na wicksza, niz w innych obszarach, swobodg regulacyjng panstw
cztonkowskich”!*, Poddajac analizie znaczenie tej koncepcji dla wynikow rozstrzygniec
podejmowanych przez Trybunatl, nalezy podkresli¢, ze zasada marginesu uznania nie
stanowi tylko ogolnej, teoretycznej teorii opisujgcej tendencje orzecznicze TSUE; ma
ona bowiem istotne znaczenie przy ocenie ustawodawstwa panstw cztonkowskich. Obo-
wigzywanie tej koncepcji stanowi determinante swobody organizowania krajowego ryn-
ku gier, tzn. panstwa maja pelny wachlarz mozliwosci co do przyjetego systemu podazy
gier — mogg zliberalizowac¢ zupetie swoj rynek lub np. zakaza¢ organizowania pewnych
gier catkowicie lub cz¢$ciowo. Co wigcej, jak stwierdzono w sprawie Laara, ze wzgledu
na swobod¢ wyboru konsekwencji obowigzywania pewnych warto$ci panstwo ma wy-
bor przyjecia okreslonego ksztattu swojej polityki, a ocena polityki jednego panstwa nie
determinuje oceny polityki przedsi¢gbranej w drugim panstwie. Niezalezno$¢ §wiatopo-
gladowa wynikajaca ze swobodnie przyjetego systemu wartosci jest zatem bezposrednia
konsekwencja obowigzywania tej koncepcji i zarazem najwazniejszym jej skutkiem. Po
drugie panstwo ma swobode¢ wyboru racji, dla ktérej wprowadza przepisy ograniczajace
prowadzenie dziatalnosci hazardowej. Ustawodawca krajowy moze przede wszystkim
zdecydowac, czy powodem, dla ktorego wprowadza ograniczenia, jest ryzyko uzalez-
nien czy tez zwigkszona kryminogenno$¢ w branzy hazardowe;j'*.

Dodatkowo, jak pokazuje praktyka orzecznicza Trybunatu, nie przeprowadzal on
weryfikacji interesow powolanych przez panstwo i wydaje si¢ stuszne stwierdzenie, ze
panstwo mogto ad hoc wybiera¢ sposrod dwoch celow, zaleznie od tego, ktory lepiej
spetnialby ich oczekiwania Wydaje si¢ to rowniez o tyle istotne, ze, jak juz wczesniej
zostato wspomniane, wybor panstw co do celu wprowadzenia ograniczen ma znaczenie
przy badaniu proporcjonalnosci i spojnosci rozwigzan krajowych. ,,Mimo ze Trybunat
stosuje standardowy test uzasadnienia, to czasem rozluznia ocen¢ dla ktéregos warunku
w strong kolejnej dyskrecjonalnej swobody! (nadrzedne wzgledy sa przyjmowane za uza-
sadnione latwiej, cigzar dowodu jest wlasciwie odwrdcony, a test niezbgdnosci jest prak-
tycznie zniesiony)”!'**, Dodatkowo, zdaniem S. van den Bogaerta i A. Cuyversa, jezyko-

we brzmienie wyroku w sprawie Sjoberg zdaje si¢ sugerowac, ze ,,moralne i kulturalne

142 T.I. Harbo, op. cit., s. 172.

43 J. Lacny, Gry hazardowe.. ., s. 15.

144 Praktyczne implikacje tego wyboru zostaly opisane juz wczesniej, w czgséci drugie;j.
145°S. van den Bogaert, A. Cuyvers, op. Cit., s. 1191.
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cechy nie zostaty przywotane po to, zeby pokaza¢ margines swobody przynalezny pan-
stwom, ale tworzyty cel sam w sobie” — stanowily rzeczywista podstawe
normatywna.

Jak si¢ jednak okazuje, mimo iz nie ulega watpliwos$ci, ze hazard jest zjawiskiem
kontrowersyjnym, co do ktorego istnieja zréznicowanie poglady, to podstawowe proble-
my, na jakie wskazuja panstwa, wydaja si¢ by¢ niezwigzane z moralnoscig. Panstwa
wskazujg mianowicie na potrzebe ochrony konsumentow przed negatywnymi konse-
kwencjami uprawiania hazardu oraz ochrong przed przestepczoscia z tymi grami zwia-
zang. Nalezy sobie zada¢ pytanie, czy w tych przypadkach podstawg wprowadzania
ograniczen jest w rzeczywistosci che¢ ochrony konsumentow czy chec¢ ochrony szerzej
pojetej moralnos$ci publicznej. Wydaje si¢ bowiem, ze zarowno ochrona konsu-
mentéw, jak i zapobieganie przestepczosci stanowia dziedziny, w ktorych ze wzgledu na
swoj charakter istnieje mozliwos$¢ przyjecia bardziej powszechnego i wspolnego stano-
wiska'*’. Che¢ ochrony konsumentéw wydaje si¢ by¢ przestanka obiektywna, rozumia-
ng podobnie, niezaleznie od krajowego porzadku prawnego; wartoécig, w stosunku do
ktorej poziom ochrony migdzy panstwami nie powinien rozni¢ si¢ znacznie. Wydaje si¢
zatem, ze ,,nie istnieje (nie powinien istnie¢) zaden szczegdlny (dodatkowy) zakres swo-
bodnej oceny dotyczacy ochrony konsumentdw, zapobiegania przestgpczosci i dotyczg-
cy kwestii zdrowotnych. W tych sytuacjach mozliwa jest bardziej obiektywna ocena’!*
niz w przypadku spraw stanowigcych tradycyjnie hard cases. Intuicyjnie kojarzymy t¢
przestanke z wprowadzeniem w ustawodawstwie pewnych wymagan technicznych czy
instytucji prawnych, ktére majg za zadanie utatwi¢ korzystanie z ustug oraz wyréwnac
czy nawet polepszy¢ sytuacje kontraktowa stabszej strony stosunku prawnego, jaka jest
konsument. Komparatystyczna analiza przepisow dotyczacych ww. aspektow dzialalno-
$ci gospodarczej pozwala na stwierdzenie, ze maja one techniczny charakter i ich stoso-
wanie nie wymaga dokonywania odniesien do pozaprawnych ocen normatywnych.
Tymczasem w orzecznictwie dotyczacym hazardu mniej zwraca si¢ uwage na powyzsze
funkcje, a bardziej na abstrakcyjng potrzebg ochrony spoleczenstwa przed blizej nie-
okreslonymi zagrozeniami przez wprowadzenie odmiennych dla kazdego panstwa $rod-
koéw, ktorych wptyw na poprawe przedmiotowej sytuacji jest niewiadomy. W zwigzku
z tym nalezatoby stwierdzi¢, ze tylko w sprawie Omega, ktora bezposrednio dotyczyta
praw podstawowych, pojawit si¢ problem ,.kontrowersji moralnych zwigzanych

146 Ihidem, s. 1195.

Y7 S, Planzer, The ECJ on gambling: how much discretion ..., s. 12. Wskazuje na to prawodawstwo unijne
dotyczace ochrony konsumentow, w ktorym cho¢ wystepuja zwroty ocenne, to nie odsytaja one do ocen
moralnych. Nie bez znaczenia jest tez dorobek unijny dotyczacy zblizania ustawodawstw w zakresie

prawa karnego, w tym dyrektywa o przeciwdziataniu praniu brudnych pieni¢dzy.
148 lbidem, s. 12.
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z organizowaniem gier”. W innych sprawach takie kontrowersje nie byly przedmiotem
sporu, a pytania dotyczyty wylacznie weryfikacji metod ochrony graczy i zapewnienia
odpowiedniej kontroli. Nalezatoby zatem postawi¢ pytanie, czy w istocie swoboda orga-
nizacji gier hazardowych jest oparta na wzgledach ochrony konsumentow — jak argu-

mentujg panstwa — czy na checi ochrony moralnosci lub obyczajnos$ci publiczne;j.

3.2. Kontrowersje dotyczace problematyki dowodowej

Biorac pod uwage fakt, ze fundamentalng zasadg prawa Unii Europejskiej jest wol-
no$¢ gospodarcza realizujgca si¢ w ramach koncepcji swobod przeptywu, kazde ograni-
czenie tej swobody stanowi wyjatek, a te, co wynika z ich istoty, powinny by¢ interpre-
towane zawe¢zajaco'. W zwigzku z tym, jak si¢ powszechnie przyjmuje w literaturze, to
na panstwach, jako zamierzajacych wylaczy¢ stosowanie ogolnej zasady, spoczywa cig-
zar dowodu, dlatego tez to one powinny, wprowadzajac restrykcyjne przepisy, wykazac
nie tylko istnienie nadrzednego wzgledu interesu ogoélnego, ale rowniez jego proporcjo-
nalno$¢ oraz ewentualnie realizowanie krajowej polityki hazardowej w sposob spojny
i systematyczny. Kwestia ta w praktyce jest jednak problematyczna. Zagadnienie dowo-
dzenia w sprawach hazardowych moze by¢ analizowane w kilku powigzanych ze soba
aspektach jako: 1) problem odwrocenia cigzaru dowodu, 2) problem interpretacji stanu
faktycznego na korzys¢ panstw oraz jako 3) problem braku uwzglednienia przy ocenie
analiz naukowych.

Jak juz wcze$niej wspomniano, w najwczesniej podjetych orzeczeniach nie prze-
prowadzono cho¢by rudymentarnej kontroli proporcjonalno$ci przepisow krajowych
i mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze moralne, kulturalne i religijne uwarunkowania
organizowania gier hazardowych uzasadnialy istnienie w prawie UE niewzruszalnego
domniemania zgodnos$ci przepisow krajowych z unijnymi swobodami przeptywow. Po
raz pierwszy na powaznie w sprawach dowodowych Trybunal wypowiedziat si¢ w spra-
wie Lindman. Trybunat zarzucit wtedy Szwecji, ze nie ujawniono zadnego dowodu sta-
tystycznego lub innego, ujawniajacego wage ryzyka zwigzanego z grami hazardowymi,
i nie wykazano zadnego specyficznego zwigzku przyczynowego miedzy takim ryzy-
kiem a udziatem w loteriach zagranicznych'®. Operatorzy odczytywali ten fragment
wyroku jako wyrazne wprowadzenie (a moze raczej przypomnienie oczywistego) obo-
wiazku przedstawienia przez panstwo badania dotyczacego proporcjonalnosci, ktore
zawieratoby analize rynku gier, niebezpieczenstw oraz mozliwosci zapobiezenia ich
skutkom'?!. Z takiego sformutowania wynika, jak mozna sadzi¢, iz ,,ocena niebezpie-

czenstw, z jakimi wigze si¢ oferowanie gier hazardowych za posrednictwem Internetu,

149" A. Terbea, op. cit., s. 32.
150 Lindman, pkt 26.
151 N. O’Connor, op. Cit.; Stofs, pkt 22.
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mogacych uzasadnia¢ ograniczanie swobdd rynku wewnetrznego, powinna by¢ oparta
na wynikach badan odnoszacych si¢ do specyficznych kategorii gier i oferowania ich
w $rodowisku internetowym, a nie na samej tylko tezie o szczegdlnych ryzykach zwia-
zanych z tego rodzaju grami”'*2, Jak si¢ jednak okazato nadzieje operatorow okazaly si¢
ptonne. Zdaniem Trybunatu bowiem, przedstawionym w kolejnym orzeczeniu, takie
twierdzenie wynika z blednego rozumienia ww. czgéci wyroku Lindman, co zostato

potwierdzone w pdzniejszym orzecznictwie'>

. Trybunat rozjasniajac swoj zamyst,
orzekl, ze owszem, to na panstwie spoczywa ciezar przedstawienia wszystkich dowo-
dow, ktore moga pozwoli¢ Trybunatowi na ustalenie, ze spetnione zostaty wymogi pro-
porcjonalnosci, ale panstwo moze uznac, ze wewngtrzny $rodek spetnia te wymogi, bez
przeprowadzenia dowodu. Taki dowdd nie jest zatem obligatoryjny i nie stanowi obo-
wigzku'**. Skorzystanie z niego jest kwestig uznania panstwa (ma charakter fakultatyw-
ny) i cho¢ panstwo moze ponies¢ konsekwencje nieprzedstawienia go, to mozliwosé¢
taka pojawi sie tylko w przypadku odmowy wiarygodnosci argumentacji panstw.

Podsumowujac te czes$¢, nalezy stwierdzi¢, ze w sprawach hazardowych w istocie
przerzucono ci¢zar dowodu na operatoréw, ktorych jedyna lini¢ obrony, biorac pod uwa-
ge dalsze wypadki, stanowilo wykazanie niespdjnosci polityki krajowej. Jedyne ztago-
dzenie konsekwencji takiego stanu rzeczy mozemy zauwazy¢ w przej$ciu z niewzru-
szalnego domniemania zgodnosci polityki panstwa do domniemania
wzruszalnego, nadal jednak narzucajgcego na operatorow obowigzek bronienia
uprawnien gospodarczych wprost przewidzianych przez Traktat.

Po drugie, réwnie nieprawdopodobne wydaje si¢ podejscie Trybunalu do same;j
oceny stanu faktycznego i przedstawionych dowodow. Mozna tu zauwazy¢, ze Trybunat
prowadzi selektywna oceng¢ dowodow w ten sposob, ze umniejsza wartos¢
dowodow przedstawionych przez podmioty prywatne (a nawet nie bierze pod uwage
podstawowych dla biegu postgpowania zarzutow formalnych!)!%, przyznajac niepew-
nym, czesto wylacznie uprawdopodobnionym twierdzeniom panstw silniejszg moc do-
wodowa'*®. Warto w tym miejscu podac przyktad sprawy BwinLiga, w ktorej Trybunat
stwierdzil, ze na rzecz zgodno$ci monopolu portugalskiego z prawem UE przemawia
fakt kilkusetletniego istnienia panstwowego monopolisty. ,,Historyczny rodowod, kultu-
ralne znaczenie oraz dobroczynne zwigzki monopolisty Santa Casa byty rowniez ocenia-

ne jako dowdd spdjnosci polityki krajowej”!*’. Nalezy si¢ zgodzi¢ z S. Planzerem, ktory

12 J. Lacny, Gry hazardowe...., s. 17.

153 Stof3, pkt 71.

154 | Stanowi silny argument, ale nie stanowi warunku sine qua non”, Stof3, pkt 83 ORG.

155 Nie wziat na przyktad pod uwage braku notyfikacji dyrektywy przez panstwo. S. Planzer, Liga Portu-
guesa..., s. 370.

156 S. van den Bogaert, A. Cuyvers, op. Cit., s. 1205.

157 A. Terbea, 0p. Cit., s. 53.
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stwierdza, ze argument o rzetelnosci i jakosci tego podmiotu oparty na jego dlugoletnim
istnieniu jest nieprzekonywujacy, monopole bowiem czgsto wlasnie dziataja ,,0d niepa-
migtnych czaséw”'*. Co wigcej, w tej samej sprawie Trybunal, mimo iz stwierdzit, ze
rzad portugalski nie przedstawil wprost dowodu na istnienie checi ochrony nadrzednego
wzgledu interesu ogdlnego, to jednoczesnie samodzielnie wybrat cel, jaki jego zdaniem

199w istocie

wydawat si¢ sta¢ u podstaw restrykcyjnego ustawodawstwa krajowego
pragmatycznie wybierajac uzasadnienie lepiej pasujace do argumentacji przedstawianej
przez rzad.

Kolejny przyktad nieuzasadnionego rozumowania prezentowanego przez Trybunat
stanowig zapatrywania co do kryminogennosci gier hazardowych. Trybunat przyjmowat
bezpodstawnie, ze sam udzial operatora zagranicznego w rynku krajowym wigze si¢
z zagrozeniem dla bezpieczenstwa i istnieje wysokie prawdopodobienstwo popetniania
przestepstw?®. Co wigcej, we wczesniej przywotanej sprawie BwinLiga uznano réw-
niez, ze nie mozna stwierdzi¢, iz operator, ktory jest jednocze$nie tytularnym sponsorem
rozgrywek ligowych, bedzie miat mozliwo$¢ ,,ustawiania” wynikow meczow'®. Trybu-
nat zatem przyjmowat de facto kolejne niekorzystne dla podmiotéw prywatnych do-
mniemanie — tym razem domniemanie prowadzenia przez podmiot zagraniczny dziatal-
nosci w sposob niezgodny z prawem, mimo ze wszyscy operatorzy, ktorych dotyczyty
sprawy hazardowe, mogli by¢ uznani za tzw. operatorow zastuzonych. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze w pewnym uproszczeniu Trybunal, oprocz wprowadzenia w swoich roz-
wazaniach zasady odwroconego onus probandi, zastosowat rowniez domniemanie
ztej wiary lub nawet przeciwienstwo zasady in dubio pro reo. ,,Domniemanie prze-
stepczos$ci stoi w ostrej sprzecznosci ze szczegdlowa oceng ryzyka, ktorej Trybunat zada
od panstw cztonkowskich w innych dziedzinach, w ktorych istnieje takie ryzyko, z obo-
wigzkiem dokonywania oceny opartej na najbardziej rzetelnych dostepnych danych na-
ukowych i najbardziej aktualnych wynikach migdzynarodowych badan™'®.

Drugim krytykowanym w literaturze przedmiotu aspektem niewlasciwego prze-
prowadzania postgpowania dowodowego przez Trybunat jest jego stosunek do badan
naukowych. Warty nadmienienia jest. art. 114 TFUE, ktory wprost méwi o obowigzku
wziecia pod uwage badan naukowych w dziedzinach dotyczacych ochrony zdrowia,

bezpieczenstwa, czy, co w analizowanym sektorze jest szczegolnie istotne, w sprawach

158 S. Planzer, Liga Portuguesa..., s. 371.

159 1bidem, s. 371.

160 1bidem, s. 372. Juz w sprawie Schindler RG stwierdzil, ze sam fakt dziatania operatora zagranicznego na
rynku nie moze sktania¢ do przyj¢cia wickszego niebezpieczenstwa popetniania przestgpstw.

161 N. O’Connor., 0p. Cit.

192 S. Planzer, Liga Portuguesa..., s. 372-373.
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dotyczacych ochrony konsumentow!®. Kwestia ta wydaje si¢ istotna m.in. ze wzgledu
na fakt, iz poznanie rzeczywistych skutkoéw hazardu nie tylko miatoby wplyw na odpo-
wiedz na pytanie, czy panstwo moze ogranicza¢ prowadzenie tego typu gier, ale rOwniez
okreslatoby ksztatt i granice ingerencji panstwa ze wzgledu na mozliwos$¢ stanowienia
bardziej efektywnego mechanizmu badania proporcjonalnosci rozwigzan. Istniejg bo-
wiem badania naukowe, ktore nie tylko analizujg skale uzaleznien, ale rowniez roznice
w stopniach uzaleznien wywolanych przez poszczegoélne rodzaje gry. Wydaje si¢ jednak,
ze jedyna do tej pory podstawa, jaka bierze pod uwage Trybunat w swoim orzecznictwie,
jest dogmat o odwiecznym ztu, jakie immanentnie tkwi w grach losowych. Jak
si¢ jednak okazuje, twierdzenia przyjmowane dotad przez Trybunat nie sg tak oczywi-
ste'*. Zdaniem Simona Planzera ,,nie ma niezbitego dowodu, wedtug ktorego zwigkszo-
na mozliwos¢ wyboru oferty gier hazardowych musi koniecznie prowadzi¢ do wicksze-
go stopnia uzaleznienia’'®, w zwigzku z czym tym bardziej istotna wydaje si¢ koniecznos¢
przeprowadzenia na poziomie unijnym poglebionych badan rzeczywistego oddziatywa-
nia gier hazardowych na jednostke i spoteczenstwo®,

Swietnym przyktadem na to, ze przeswiadczenia Trybunatu nie zawsze sg zgodne
z rzeczywistoscia, jest stanowisko dotyczace szkodliwosci gier oferowanych przez In-
ternet. Trybunal dotychczas utrzymywat stanowczo, ze uczestnictwo w grach hazardo-
wych wigzg si¢ z innym i wigkszym ryzykiem pojawienia si¢ negatywnych konsekwen-
cji. Wydaje si¢ jednak, ze TSUE sam zmienit swoje zdanie w tej kwestii, poniewaz
w sprawie Dickinger nie powtorzyt tej tezy i wydaje sie, ze catkowicie zrezygnowat ze
swoich krytycznych zapatrywan na temat Internetu, a w szczegdlnos$ci dotyczacych ha-
zardu w Internecie'®. Pozytywna dla internetowego rynku gier ocena zostata rowniez
wyrazona przez specjalistOw na zorganizowanej przez Komisj¢ konferencji poswieco-
nej kwestii hazardu: ,,Generalnie wydaje sie, ze dostep do gier hazardowych ofero-
wanych online nie zwigksza uzaleznienia w wi¢kszym stopniu niz dzieje si¢ to

163 Ust. 3: ,,Komisja [...] w dziedzinie ochrony zdrowia, bezpieczenstwa, ochrony srodowiska naturalnego
i ochrony konsumentéw przyjmie jako podstawe wysoki poziom ochrony, uwzgledniajac w szczego6lno-
$ci wszelkie zmiany oparte na faktach naukowych [...]".

Simon Planzer w The ECJ on Gambling Addiction — Absence of an Evidence-Oriented Approach, “Buro-
pean Journal of Risk Regulation” 3/2010, na stronie 294 wskazuje przyktad dwoch badan naukowych,
w ktorych analizowano zmiany odsetka uzaleznien od hazardu w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczo-
nych na przestrzeni lat; wynikiem obu tych badan bylo stwierdzenie, ze odsetek ten zmalal, mimo znacz-
nego rozwoju hazardu i oferty gry.

Ibidem, s. 294.

Warto wskazaé, ze z inicjatywy Komisji Europejskiej powstal projekt ALICE RAP, ktoérego ,,celem jest
stymulowanie szerokiej i produktywnej debaty na temat opartej na osiaggnigciach nauki polityki uza-
leznien”, (opublikowano pod adresem internetowym: www.alicerap.eu, dostep: 27.05.2013 r.). Badania
prowadzone w ramach tego projektu dotycza réwniez problematycznych zachowan zwigzanych z ha-
zardem.

67 T. Talos, N. Aquilina, op. cit., s. 256.
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w wypadku gier oferowanych w srodowisku offline””'*® (zaznaczenie — D.B.). Podkre-
$lono rowniez, ze istnieje wiele srodkow technicznych, ktore zapewniaja ochrone gra-
czy, np. zaawansowane sposoby ochrony graczy nieletnich, czy takie, ktore umozliwia-
ja samowykluczanie si¢ z gry'®.

Koncentrujac si¢ w tym miejscu na kwestiach dowodowych, warto jednak zauwa-
zy¢ fakt, ze wraz z ogdlng zmiang tendencji orzeczniczej w sprawach hazardowych
zmienito si¢ rowniez w pewnym stopniu podejscie Trybunatu do problematyki dowodu.
Mimo ze Trybunat nie powrécit do swojego obiter dictum dotyczacego ,,statystycznego
lub innego dowodu”, to w sprawie Ladbrokes mozna znalez¢ pewien wyjatek'’. Trybu-
nat uznat wtedy, ze panstwo musi udowodni¢, ze rzeczywiscie istnieje w Holandii pro-
blem hazardu i ze $rodki przyjete przez panstwo moga ten problem rozwigzaé!™. Co
wigcej, w zwigzku z tym, iz ,,cel w postaci ochrony konsumentow przed uzaleznieniami
jest zasadniczo trudny do pogodzenia z polityka ekspansji gier losowych polegajaca
m.in. na tworzeniu nowych gier i ich reklamowaniu, taka polityka nie moze by¢ uznana
za spojna, chyba ze skala nielegalnych gier jest znaczaca'’>. Panstwo musi zatem przed-
stawi¢ istotno$¢ skali dziatalnosci nielegalnej'”. ,,To dowodzi, Ze teoretyczne i abstrak-
cyjne zagrozenia nie wystarcza, by uzasadni¢ ograniczenia!”*”, jednak mimo to nadal nie
jest pewne, czy Trybunat wyraznie opart swoje orzecznictwo na podej$ciu bazujagcym na
konkretnych dowodach. Analiza orzeczen dotyczacych spraw hazardowych pokazuje, ze
jego twierdzenia odnoszace si¢ do uzaleznienia od gier przypominajg raczej opieranie
si¢ na ,,zapatrywaniach moralnych i stereotypowych madrosciach; innymi stowy doty-
czg subiektywnych pogladow, przypuszczen, a nie naukowych wnioskow”!”, W litera-
turze powszechnie postuluje si¢ zmiang stanowiska Trybunatu i przyjecia podejscia bar-
dziej zorientowanego na dowod. Wymaga to przyjecia nowego paradygmatu, opartego

na badaniach medycznych, faktach i nauce w og6Inosci’

— paradygmatu, w wyniku kto-
rego ,,ocena zachowania operatoréw gier hazardowych nie bedzie polegata juz na odr6z-
nieniu dobrego od ztego, ale raczej na odroéznieniu dziatania profesjonalnego od niepro-

fesjonalnego™"".

188 Konkluzje konferencji z dnia 25 maja 2011 r. dotyczacej hazardu online: wykrywania i zapobiegania
problematycznemu hazardowi i uzaleznieniom od hazardu, s. 2.

169 T, Talos, N. Aquilina, op. cit., s. 257.

170 S, Planzer, The ECJ on Gambling Addiction — Absence of..., s. 293.

111 ] adbrokes, pkt 29.

172 Dickinger, pkt 67.

173 S, Planzer, The ECJ on Gambling Addiction — Absence of..., s. 293.

174 T, Talos, N. Aquilina, op. Cit., s. 254.

15 S, Planzer, The ECJ on Gambling Addiction — Absence of..., s. 294.

176 S, Planzer, Place your bets — towards a policy of responsible gambling, “European Law Review” 6/2007,
s. 209.

77 1bidem, s. 209
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Zakonczenie

Na podstawie przeprowadzonych badan nalezy stwierdzi¢, Zze unijne prawo hazar-
dowe przedstawia wiele cech wyr6zniajacych te dziedzine dziatalnosci gospodarczej
sposrdd innych. Sektor ten nie jest bowiem przedmiotem kompleksowej regulacji mimo
istotnych implikacji ekonomicznych i dajacego si¢ zauwazy¢ wzrostu zainteresowania
tego typu rozrywka. Podstawy ustroju gospodarczego UE wyznaczaja zatem dla kompe-
tentnych w tym przedmiocie wtadz krajowych granice, w tym podstawowa wyznaczong
przez zasade niedyskryminacji. Jest to swoisty metaporzadek prawny dla ustawodaw-
stwa panstw czlonkowskich, w zwiagzku z czym panstwa powinny wzig¢ pod uwage do-
robek orzeczniczy TSUE przedstawiony na kanwie art. 43 i art. 49 TFUE. Dlatego tez
daje si¢ zauwazy¢ tworcza role TSUE w uzupetnianiu luk normatywnych podczas doko-
nywania na podstawie art. 267 TFUE wigzacej wykladni traktatow. Trybunat bowiem
petni w tej dziedzinie role regulatora de facto!”®,

W zwigzku z moralnymi i kulturowymi uwarunkowaniami organizacji tych gier
Trybunat zdaje si¢ bra¢ przy ocenie pod uwage nieujawnione przestanki polityczne. Te
pozaprawne determinanty staty u podstaw ukonstytuowania w tej dziedzinie szerokiego
marginesu uznania jako swoistej podstawy prawnej, punktu wyjscia przy dokonywaniu
oceny legalnosci krajowych $rodkow ograniczajacych. Taka konstrukcja normatywna
poczatkowo stanowita jedyny element tresci formuty generalnej orzekania w sprawach
hazardowych. TSUE ,,przeszedt do porzadku nad watpliwo$ciami, ktore w odniesieniu
do wielu innych ustug wykluczatyby akceptacje tego rodzaju rozwigzan krajowych”'”.
Panstwa wydawaty si¢ w tej dziedzinie by¢ omnipotentne, a ze wzglgdu na uprawomoc-
nienie w tej dziedzinie daleko idacej subiektywnosci w przyjetej moralnosci ograniczo-
no po czgsci mozliwos¢ dokonania obiektywnej oceny ograniczen, bowiem juz w spra-
wie Schindler powotano si¢ na ochron¢ moralnosci publicznej. Dawato to panstwom
regulacyjng carte blanche i uzasadniato tez¢ o obowigzywaniu swoistego domniemania
zgodnosci przepisow krajowych z prawem UE. Taki sposob rozpatrywania sporow po-
daje w watpliwos¢ istote procesu sgdowego jako sprawy prowadzonej przed bezstron-
nym sadem, poniewaz Trybunatl jawil si¢ tutaj jako rzecznik interesu rzadow bedacy
iudex in causa sua.

Orzecznictwo ulegalo jednak zmianie. Generalnym symptomem zmian jest zawe-
zenie swobody uznania zasadzajgce si¢ na badaniu spojnosci i systematycznos$ci maja-
cej udaremnic¢ petne hipokryzji pobudki krajowe;j polityki (anty)hazardowej. Coraz od-
wazniejsze wprowadzanie przez Trybunal przestanek, ktore mozna ogdlnie nazwac

przestankami zapewniajagcymi rzeczywista gwarancj¢ ochrony interesu publicznego,

178 J. Lacny, Gry hazardowe...,s. 21.
17" A. Cieslinski, op. Cit., s. 641.
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sprawia, ze kolejng cecha tego orzecznictwa jest poglebione badanie nie tylko stanu
prawnego, ale i szczegdtowego stanu faktycznego.

Jak wida¢, problematyka hazardu na gruncie europejskim jest ciagle zywa. Zagad-
nienie to zostalo zanalizowane w szerokim, ale na pewno niewystarczajacym zakresie
— w zakresie, ktory wydal sie autorowi najwazniejszy i moze nalezycie petni¢ funkcje
dydaktyczne. Niestety, ze wzgledu na rozmiar obszaru badawczego, wykraczajacego
réwniez poza dziedzing nauki prawa, oraz konieczno$¢ uwzglednienia materiatu empi-
rycznego badan naukowych nie byto mozliwe podanie jednoznacznie konkluzywnej od-
powiedzi na zarysowane we wstepie hipotezy. W zwigzku z tym wiele watkow poruszo-
nych zostato tylko w formie dygresji lub nie zostato poruszonych w ogole, co kreuje
rozlegla perspektywe przeprowadzenia nowych badan. Nalezy stwierdzi¢, ze badania te
powinny bra¢ pod uwage zaréwno uwarunkowania prawne, jak i kulturowe oraz ekono-
miczne; dlatego tez wydaje si¢, ze istnieje mozliwos¢ przeprowadzenia zobiektywizo-
wanej oceny przedstawiajacej rozwigzania uwzgledniajace zarowno postulowang przez
operatoréw koniecznos¢ liberalizacji rynku gier hazardowych, jak i koniecznos¢ rzeczy-
wistej ochrony interesu publicznego. Pytanie bowiem powinno brzmie¢ raczej w naste-
pujacy sposob: czy jest mozliwe, by efektywnie chroni¢ konsumentow w (regulowanej)
gospodarce rynkowej, zwlaszcza ze do§wiadczenia kilku panstw potwierdzity taka moz-
liwosc¢!™.

W zwigzku z podjeciem w ostatnim czasie przez Komisje Europejska inicjatyw!'s!
majgcych na celu uregulowanie sytuacji prawnej gier hazardowych zainteresowanym
pozostaje czeka¢ na wynik tych dziatan. Nie jest bowiem pewne, czy ostateczne unor-
mowanie przyjmie posta¢ horyzontalnego rozporzadzenia czy zawierajacej tylko mini-
malne standardy dyrektywy. Nie jest tez pewne, kiedy ostatecznie przepisy wejda w zy-
cie ani jaki model organizacji gier przyjma: liberalny czy $cisle regulowany. Do tego
czasu mozemy tylko $ledzi¢ kolejne rozstrzygniecia podejmowane przez Trybunat
w sprawach hazardowych i zastanawiaé si¢, czy nastepnym glosem unijnych organéw
bedzie shuffle up and deal, czy rien ne va plus.

Summary

Principles of providing gambling services in European Union law

The paper presents principles of providing gambling services in European Union

law. This article is based not only on a legal perspective, but also shows external factors

180 S. Planzer, Place your Bets..., s. 209.
181 Komisja przedstawita wraz z wezes$niej powotywanym komunikatem z 2012 r. proponowany plan dzia-
tania w celu rozwiazania problematycznej kwestii internetowego hazardu.
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that make the present subject so attractive. Ethic, religious aspects and a strong eco-
nomic background of this topic seem to have impact on legal regulations. European
Union law does not contain a particular ,,gambling act”, thus the Court of Justice of the
European Union functions de facto as a lawmaker.

A quite significant number of judgements in this area allows to decode some com-
mon rules on the basis of which the Member States are entitled to limit an organization
of this type of entertainment. Fundamentals for this competence are established by the
doctrine of overriding reasons in the public interest, restricted, however, by the require-
ments of nondiscrimination, proportionality and cohesion of restrictions. The elements
mentioned before result in a fact that the CJEU’s decision—making presents a few special

features, concerning inter alia a wide margin of appreciation and evidentiary issues.
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Jednolity system ochrony patentowe]

Wstep

W ramach Unii Europejskiej jej panstwa cztonkowskie dgza do stopniowej integra-
cji pod wzgledem politycznym, gospodarczym i prawnym. W zakresie prawa patento-
wego juz od dawna probowano wprowadzi¢ system, ktory umozliwiatby uzyskanie pa-
tentu wywierajacego jednolity skutek we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Przeszkoda w utworzeniu takiego systemu byt brak konsensusu odno$nie do jego pod-
stawy prawnej oraz ttumaczen dokumentacji patentowej. Dopiero pod koniec 2012 r.
przyjeto tak zwany pakiet patentowy, ktory ma wprowadzi¢ jednolity system ochrony
patentowej na terytorium wigkszosci panstw Unii Europejskiej, najprawdopodobniej
jeszcze w 2014 1.

Celem niniejszego opracowania jest scharakteryzowanie tego systemu, na ktory
sktada si¢ patent europejski o jednolitym skutku oraz Jednolity Sad Patentowy. Ponadto,
w ostatnim punkcie kazdego rozdziatu wskazano na potencjalne konsekwencje, jakie
mogtoby spowodowa¢ wprowadzenie przedmiotowego systemu w Polsce, ktora nalezy
do panstw o niskim poziomie innowacyjnosci.

W punkcie 1 przyblizono genez¢ utworzenia patentu europejskiego o jednolitym
skutku oraz Jednolitego Sadu Patentowego z uwzglgdnieniem najwazniejszych stano-
wisk w tym temacie na przestrzeni lat. Jednoczesnie w punkcie tym omdwiono podstawe
prawna powstania przedmiotowego systemu oraz zarzuty panstw cztonkowskich, ktore
sg jego przeciwnikami.

W punkcie 2 przedstawiono charakterystyke patentu europejskiego o jednolitym
skutku, ze szczegdlnym uwzglednieniem jego systemu jezykowego oraz skutkow, jakie
Wywrze jego obwigzywanie.

W punkcie 3 omdwiono status prawny, strukture oraz wlasciwos¢ Jednolitego
Sadu Patentowego, ktory bedzie wlasciwy do rozstrzygania sporéw wyniktych zarow-
no z patentdow europejskich, jak i patentow europejskich o jednolitym skutku. Ponadto
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w rozdziale tym zostaly opisane najwazniejsze postanowienia dotyczace postgpowania

przed nowo powstatym sadem.

1. Utworzenie jednolitego systemu ochrony patentowej

1.1. Geneza jednolitego systemu ochrony patentowej

Poczatek prac nad utworzeniem unijnego (wczesniej wspdlnotowego) systemu pa-
tentowego sigga przetomu lat 60. 1 70. XX wieku. W 1969 r. Francja wystgpita z propo-
zycja utworzenia europejskiego patentu dla catego wspolnego rynku, ktory mial by¢
udzielany przez nowo powstaty Europejski Urzad Patentowy (dalej: EUP) w jednej pro-
cedurze. W konsekwencji nie przyjeto rozwigzania o charakterze wspoélnotowym, lecz
5 pazdziernika 1973 r. podpisano w Monachium umowe miedzynarodowa — Konwencje
o udzielaniu patentow europejskich® (dalej: Konwencja, KPE), ktora weszta w zycie
w roku 1977 i cho¢ byta wielokrotnie zmieniana, obowigzuje do dzisiaj. Jako pierwsze
ratyfikowalo ja osiem panstw, tj. Francja, Wielka Brytania z Irlandig Pétnocng, Dania,
Belgia, Szwajcaria, Luksemburg i Niderlandy. Obecnie stronag KPE jest 38 panstw,
w tym wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej oraz Szwajcaria, Liechtenste-
in, Monako, Turcja, Islandia, Republika Macedonii, Chorwacja, Norwegia, San Marino,
Albania i Serbia. Konwencja Monachijska nie jest elementem prawa WE/UE, a udziela-
ny na jej podstawie patent europejski nie jest instytucja unijng (wczesniej wspolnoto-
wa)?. Cho¢ z formalnego punktu widzenia przepisy Konwencji nie tworza acquis com-
munautaire, tj. porzadku prawnego Unii, to jednak w praktyce spetniaja taka role®. Dla
przyktadu nalezy wskaza¢ na okolicznos¢, ze w umowach zawieranych przez Wspélno-
te z krajami aspirujacymi do cztonkostwa zawarty byt obowiazek przystapienia ich do
Konwencji*. Strong konwencji moze by¢ kazde panstwo europejskie, niezaleznie od
cztonkostwa w Unii. Patent europejski okre$la si¢ jako wigzke patentdw, bowiem po
udzieleniu rozpada si¢ on na wigzke patentow o niezaleznym bycie, tj. patentow krajo-
wych, z ktorych kazdy podlega prawu krajowemu panstwa, ktore uprawniony z patentu
wskazal w zgloszeniu. Konsekwencja uzyskania patentu europejskiego na podstawie
jednego zgtoszenia i jednego postepowania przed Europejskim Urzgdem Patentowym
jest to, ze udzielony patent jest skuteczny w tych krajach — stronach Konwencji, ktore

wskazat zgtaszajacy (zob. wigcej punkt 2 podpunkt 2.1).

' Dz. U.z2004r. Nr 79, poz. 737.

2 A. Nowicka, Kontrowersje dotyczqce utworzenia jednolitej ochrony patentowej i Jednolitego Sqdu Pa-
tentowego. Analiza prawna, ,,Rzecznik Patentowy” nr 2-4/2011, 2012, s. 22.

3 M. du Vall, Prawo patentowe, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008, s. 85.

* Ibidem.
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Przez kolejne lata wielokrotnie probowano zharmonizowa¢ w ramach Wspol-
noty Europejskiej (dalej: WE), a p6zniej Unii Europejskiej (dalej: UE) zasady udzie-
lania oraz sposob rozstrzygania sporow w zakresie naruszen oraz wazno$ci paten-
tow. W szczegdlnosci szukano konsensusu w kwestii uregulowania rozwigzania
problemu wysokich kosztow tlumaczen zglaszanej dokumentacji patentowej’® oraz
jednej, wspolnej dla wszystkich panstw cztonkowskich WE/UE procedury ochrony
praw z patentu®.

Niestety, pomimo usilnych staran nie udato si¢ pogodzi¢ interesow wszystkich
panstw przez ponad kolejnych 30 lat. Na omowienie zastuguje jednak kilka rozwigzan,
ktore na przestrzeni lat probowano wdrozy¢. W tym zakresie mozna wyrozni€ pierwsza,
po ustanowieniu konwencji monachijskiej, probe stworzenia patentu wspolnotowego.
I tak juz w 1975 r. w Luksemburgu panstwa éwczesnej Europejskiej Wspolnoty Gospo-
darczej zawarly Konwencje o patencie europejskim dla wspolnego rynku, zwang row-
niez konwencjg luksemburskg’. Cho¢ rozstrzyganie sporéow patentowych nadal miato
by¢ powierzone sagdom krajowym, to kwestia uniewaznienia patentdw miata zostaé po-
wierzona izbie odwotawczej w Europejskiej Organizacji Patentowej (dalej: EOP), ktorej
decyzje podlegatyby nastepnie zaskarzeniu do Trybunatu Sprawiedliwosci WE. Ponadto
sady krajowe miatyby kompetencj¢ do uniewaznienia patentu w sytuacji wniesienia
przez pozwanego o naruszenie patentu powodztwa wzajemnego z wnioskiem o unie-
waznienie tego patentu. Konwencja luksemburska miata obejmowac wszystkie panstwa
Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej bez wyjatkow. Przez to, ze nie ratyfikowaty jej
Dania i Irlandia, nie weszta jednak w zycie®.

Na szczegolng uwage zasluguje rowniez przedstawiony w sierpniu 2000 r. przez
Komisje Europejska projekt rozporzadzenia’ Parlamentu Europejskiego (dalej: PE)
i Rady w sprawie patentu wspdlnotowego'?, ktory dat poczatek nowej koncepcji, opartej

Zgodnie z przepisami konwencji monachijskiej, o ile przepisy prawa krajowego panstwa cztonkowskie-
g0 tego wymagaja, uprawniony z patentu europejskiego zobowigzany jest w okreslonym terminie do
zlozenia w urzedzie krajowym tlumaczenia patentu europejskiego na jezyk urzedowy tego panstwa,
w ktorym chce chroni¢ swoj wynalazek. Dla przyktadu nalezy wskazac, ze zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy
z dnia 14 marca 2003 r. o dokonywaniu europejskich zgloszen patentowych oraz skutkach patentu euro-
pejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej ,,uprawniony z patentu europejskiego jest obowigzany ztozy¢
w Urzedzie Patentowym RP thumaczenie patentu europejskiego na jezyk polski w terminie trzech mie-
siecy od daty opublikowania przez Europejski Urzad Patentowy informacji o jego udzieleniu”.

Obecnie w sytuacji naruszenia patentu, uprawniony moze dochodzi¢ swoich praw przed sadem kraju,
w ktorym zaobserwowano naruszenie wedtug przepiséw tego kraju.

M. du Vall, Prawo patentowe, s. 89.

8 lbidem.

Formuta rozporzadzenia Rady to typowy akt prawa unijnego o bezposredniej skutecznosci w panstwach
czlonkowskich; zob. art. 288 TFUE: ,,W celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmuja rozpo-
rzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. Rozporzadzenie ma zasieg ogoélny. Wigze w catosci
1jest bezposrednio stosowalne we wszystkich Panstwach Cztonkowskich [...]”.

0 Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich (dalej: Dz. Urz. WE) C 337 E 2 28.11.2000 r., s. 278.
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na rozporzadzeniu, a nie jak dotad na umowie migedzynarodowej*. Rozporzadzenie
przewidywalo stworzenie patentu wspolnotowego, skutecznego w calej Unii, o jednoli-
tym, autonomicznym charakterze. Zgloszenie o udzielenie patentu wspolnotowego mia-
to by¢ dokonane do Europejskiego Urzedu Patentowego w jednym z trzech jezykow
procedury, tj. angielskim, niemieckim lub francuskim. Na pozostate dwa jezyki zgtasza-
jacy musiatby przettumaczy¢ wylgcznie zastrzezenia patentowe i to dopiero po udziele-
niu patentu. Cho¢ rozwigzanie to nie uzyskato poparcia wérdd panstw cztonkowskich!'?,
nalezy zaznaczy¢, ze zyskato aprobatg wsrod przedstawicieli przemyshu, tj. potencjal-
nych zgltaszajacych, przede wszystkim ze wzgledu na znaczne obnizenie kosztow zwig-
zanych z ttumaczeniami catego zgloszenia'>.

W roku 2003, w oparciu o wspo6lna mysl polityczna, Rada w dokumencie nr 7159/03
wyszla z propozycjg rozwigzania przewidujacego wymog ttumaczen na wszystkie jezy-
ki Unii Europejskiej tylko zastrzezen patentowych'®. T¢ koncepcjg rowniez odrzucono
ze wzgledu na jej ztozono$¢ oraz na mimo wszytko nadal wysokie koszty, ktore musie-
liby ponies¢ uzytkownicy patentow. Przeciwko zaprezentowanemu rozwigzaniu gloso-
waly delegacje: francuska, niemiecka, portugalska i hiszpanska, delegacja wloska
wstrzymata si¢ od glosu'®.

Wobec koniecznos$ci utworzenia jednolitego sadownictwa postepujaca stagnacje
zahamowata w listopadzie 2003 r. powotana w ramach Europejskiej Organizacji Pa-
tentowej'® grupa robocza do spraw rozwigzywania sporow patentowych, ktora opraco-
wala projekt scentralizowanego europejskiego systemu sagdowego do spraw patentow
— European Patent Litigation Agreement (dalej: EPLA)Y. Projekt zaktadal, ze dotych-
czasowy system oparty na licznych sadach krajowych zastapi skonsolidowany Euro-
pejski Sad Patentowy, ktorego urzeczywistnione funkcjonowanie doprowadzitoby do
ujednolicenia orzecznictwa, a to z kolei zwigkszatoby pewnos¢ prawa. Mimo wielu
przychylnych gloséw, w tym rowniez uzytkownikow patentoéw, EPLA nigdy nie we-

szta w zycie's.

11 Oficjalna strona Ministerstwa Gospodarki http://www.mg.gov.pl/Wspieranie+przedsiebiorczosci/Jedno-

lity+patent+europejski/Historia+prac+nad+jednolitym-+patentem+UE (stan na dzien 10.05.2013 r.).
Przeciwko przyjeciu rozporzadzenia glosowaty: Francja, RFN, Hiszpania i Portugalia, a Wlochy wstrzy-
maly si¢ od glosu.

3 DZ. Urz. WE C 337 E z dnia 28.11.2000 r., s. 278.

Zastrzezenia patentowe stanowiag element opisu patentowego oraz zgloszeniowego, a ich funkcja jest
definiowanie zakresu ochrony patentowej wynalazku.

15 Zob. dokument Rady nr 9586/04 z dnia 15.06.2004 r.

Z ang. European Patent Organization, ustanowiona na mocy Konwencji o udzielaniu patentow europej-
skich. Gtéwnym celem dziatania organizacji jest udzielanie patentow europejskich oraz zrzeszanie
panstw uznajacych ptynaca z patentdéw ochron¢ wynalazkéw na swoim terytorium.

Miata stanowi¢ protokoét dodatkowy do Konwencji o udzielaniu patentéw europejskich.

Oficjalna strona Ministerstwa Gospodarki http://www.mg.gov.pl/Wspieranie+przedsiebiorczosci/Jedno-
lity+patent+europejski/Historia+prac+nad+jednolitym-+patentem+UE (stan na 10.04.2014 r.).
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Jednolity system ochrony patentowej

Dalsze etapy prac nad jednolitym patentem Unii Europejskiej'® rowniez byty opar-
te na formule rozporzadzenia oraz art. 118 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(dalej: TFUE)®, ktory wyraza dyspozycje dla Parlamentu Europejskiego i Rady ustano-
wienia $rodkow dotyczacych tworzenia europejskich praw wlasnosci intelektualnej
w celu zapewnienia jednolitej ochrony praw wlasnosci intelektualnej w Unii, utworzenia
scentralizowanych na poziomie Unii systemow zezwolen, koordynacji i nadzoru. Po-
nadto, na podstawie akapitu drugiego, Rada, stanowiac zgodnie ze specjalng procedura
prawodawcza, ustanawia w drodze rozporzadzen systemy jezykowe dotyczace europej-
skich praw wlasno$ci intelektualnej?'.

Na omoéwienie zashuguje ostatnia wersja projektu rozporzadzenia zawarta w doku-
mencie Rady nr 16113/09 ADD 1% w sprawie patentu unijnego, zgodnie z ktorym patent
unijny miat by¢ patentem europejskim, udzielonym przez Europejski Urzad Patentowy na
podstawie Konwencji o udzielaniu patentow europejskich, wyznaczajacy Uni¢ jako miej-
sce ochrony. Patent ten miat wywiera¢ w catej Unii jednakowy skutek, co oznaczato row-
niez, ze tylko dla catej Unii miat by¢ udzielony, ograniczony, przeniesiony czy tez unie-
wazniony. Jego autonomiczny charakter miat wyraza¢ si¢ w podleganiu tylko przepisom
rozporzadzenia oraz ogdlnym zasadom prawa Unii. Wyjatek, tj. zastosowanie konwencji
monachijskiej, mial dotyczy¢ jedynie zakresu nieuregulowanego rozporzadzeniem. Wraz
z utworzeniem patentu unijnego do EOP oraz do Konwencji o udzielaniu patentow euro-
pejskich miata przystapi¢ Unia Europejska®. W zakresie rozstrzygania sporéw patento-
wych miat zosta¢ utworzony na podstawie umowy mig¢dzynarodowej zawartej pomigdzy
panstwami cztonkowskimi, Unia Europejska oraz panstwami trzecimi — stronami Kon-
wencji o udzielaniu patentéw europejskich — sad do spraw patentow europejskich i wspol-
notowych?*. Projekt takiego porozumienia, majgcy utworzy¢ scentralizowany sad, zostat
zawarty w dokumencie Rady nr 7928/09 z 23.03.2009 r.%, jednakze z powodu wystapie-
nia watpliwosci zgodnosci rzeczonego porozumienia z prawem unijnym, a doktadnie
z postanowieniami Traktatu ustanawiajagcego Wspolnote Europejska (dalej TWE), nie do-
szto do jego zawarcia. W przedmiocie rzeczonych niezgodnosci wypowiedziat si¢ Euro-

pejski Trybunal Sprawiedliwosci (obecnie Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej;

¥ Od dnia 1.12.2009 ., tj. wraz z wej$ciem w zycie Traktatu z Lizbony, ,,patent wspdlnotowy” (Communi-

tary patent) zaczeto nazywac ,,patentem Unii Europejskiej” (European Union patent).

A. Nowicka, Kontrowersje dotyczqgce utworzenia jednolitej ochrony patentowej..., s. 57.

2l Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej (dalej: Dz. Urz. UE) C 83 z 30.03.2010 1.

22 Dokument dostepny pod adresem: http://register.consilium.europa.cu/pdf/pl/09/st16/st16113.p109.pdf
(stan na dzien 10.04.2014 r.).

# Ibidem.

24 Projekt porozumienia w sprawie utworzenia tego sadu zostal zawarty w dokumencie Rady nr 7928/09

723.03.2009 r. W zwigzku z wejsciem w zycie traktatu z Lizbony i zmiang nazewnictwa sad ten miat by¢

okreslany jako sad do spraw patentéw europejskich i patentow Unii Europejskiej.

Dokument dostgpny pod adresem: http://register.consilium.europa.eu/pdf/pl/09/st07/st07928.p109.pdf

(stan na dzien 10.04.2014 r.).
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dalej: Trybunat, TSUE) w opinii nr 1/09 z dnia 8 marca 2011 r.%¢ udzielonej w odpowiedzi
na wniosek Rady nr 1/09%, ktorego podstawa byt art. 300 ust. 6 TWE — obecnie art. 218
ust 11 TFUE. Na zadane pytanie o zgodno$¢ wspomnianego projektu z traktatami Trybu-
nat orzekl, ze porozumienie ustanawiajace jednolity system rozstrzygania sporow paten-
towych w postaci sadu do spraw patentéw europejskich i wspolnotowych nie jest zgodne
z postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE) i TFUE.

Argumentujac powyzsze, Trybunat w pierwszej kolejnosci odniost si¢ do wysuwa-
nych przez niektore panstwa cztonkowskie twierdzen, zgodnie z ktérymi na przeszko-
dzie zamierzonemu przekazaniu kompetencji mogtyby sta¢ art. 2622 i 344%° TFUE.
Przede wszystkim w opinii wskazano, ze chociaz art. 262 TFUE pozwala na powierzenie
Trybunatowi niektorych kompetencji, ktore miatyby zosta¢ przekazane sadowi patento-
wemu, to jednak powotanie jednolitego sadownictwa w dziedzinie patentow jest mozli-
we takze w trybie innym niz przewidziany w postanowieniu. Co wiecej, Trybunat pod-
kreslit, ze rzeczony artykul nie ustanawia monopolu Trybunalu w dziedzinie wlasnosci
intelektualnej i nie przesagdza o wyborze systemu sagdowniczego, w ktérego ramach po-
winny by¢ rozstrzygane spory w zakresie tytulow wtasnos$ci intelektualnej. W zakresie
art. 344 TFUE, Trybunal réwniez stangt na stanowisku, iz nie stanowi on przeszkody
w utworzeniu sgdu patentowego, poniewaz wtasciwo$¢ przyznana sgdowi patentowemu
dotyczytaby jedynie zwigzanych z patentami sporow mig¢dzy jednostkami, a nie jak to
ma miejsce w wyzej wskazanym artykule — wyktadni i stosowania traktatow.

W dalszej czes$ci opinii Trybunat wypowiedziat si¢ krytycznie w stosunku do przed-
stawionego porozumienia i jego zgodno$ci z podstawowymi elementami porzadku
prawnego i systemu sagdowniczego Unii w ksztalcie, jaki zostat im nadany na mocy trak-
tatow zatozycielskich i orzecznictwa Trybunalu. W tej mierze wskazat przede wszyst-
kim na nadrz¢dnos¢ prawa Unii wzgledem prawa krajowego, bezposrednig skutecznosé
wielu przepisow, czuwanie Trybunatu i panstw czlonkowskich nad poszanowaniem po-
rzadku prawnego i systemu sadowniczego Unii, zapewnianie przez sady krajowe i Try-
bunal pelnego stosowania prawa Unii we wszystkich panstwach cztonkowskich oraz
ochrony praw podmiotowych wywodzacych si¢ z prawa Unii.

% Dz.Urz. UEC211216.07.2011 1.

2" Dz. Urz. UE C 220 z 12.09.2009 r.

2 Art. 262 TFUE stanowi: ,,Bez uszczerbku dla innych postanowien Traktatow, Rada stanowiac jedno-
mysSlnie zgodnie ze specjalng procedurg prawodawcza i po konsultacji z Parlamentem Europejskim,
moze przyjaé postanowienia w sprawie przyznania Trybunatowi Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej,
w okre§lonym przez nia zakresie, wlasciwosci w odniesieniu do sporéw dotyczacych stosowania aktow
przyjetych na podstawie Traktatow, ktore tworza europejskie tytuty prawne w dziedzinie wlasnosci inte-
lektualnej. Postanowienia te wchodzg w zycie po ich zatwierdzeniu przez Panstwa Czlonkowskie, zgod-
nie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi”.

Art. 344 TFUE stanowi: ,,Panstwa Cztonkowskie zobowiazuja si¢ nie poddawa¢ sporow dotyczacych
wyktadni lub stosowania Traktatow procedurze rozstrzygania innej niz w nich przewidziana”.
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Nastepnie Trybunat przywolal newralgiczne dla przedstawionego zagadnienia ce-
chy sadu patentowego, ktory powstatby na podstawie przedmiotowego porozumienia.
Podkreslil, iz zgodnie z postanowieniami art. 15 projektu porozumienia sagdowi paten-
towemu przystugiwataby wylaczna wilasciwos$¢ do rozstrzygania licznych rodzajow
powodztw*® wnoszonych przez jednostki w dziedzinie patentow. Ponadto, zgodnie
z art. 14a projektu sad patentowy przy wykonywaniu swoich funkcji bytby zobowigza-
ny do dokonywania wyktadni i stosowania prawa Unii, a zgodnie z art. 48 pkt 1 projek-
tu w sytuacji, kiedy uzna to za konieczne do wydania wyroku, moglby si¢ zwroci¢ do
Trybunatu Sprawiedliwosci z pytaniami w trybie prejudycjalnym.

Ostatecznie Trybunat stwierdzit, iz powolanie i funkcjonowanie rzeczonego sadu
pozbawitoby instytucje Unii oraz panstw cztonkowskich kompetencji przyznanych im
na mocy traktatow. W szczegolnosci wskazat, ze to, iz sad patentowy mogtby dokony-
wac wyktadni i stosowania instrumentéw prawa Unii takich jak rozporzadzenia i dy-
rektywy dotyczace innych systemow wiasnosci intelektualnej oraz reguty TFUE, mo-
globy doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej sad patentowy bylby zmuszony rozstrzygnaé
zawisly przed nim spér pod katem praw podstawowych i ogoélnych zasad prawa Unii,
a nawet zbada¢ wazno$¢ aktu Unii. Co wigcej, przeniesienie wylacznej wlasciwosci do
rozstrzygania sporow patentowych na organ sagdowy utworzony w drodze umowy mie-
dzynarodowej pozbawiloby sady krajowe mozliwo$ci stosowania prawa Unii, w tym
przede wszystkim zawartej w art. 267 TFUE mozliwosci wystepowania z pytaniem pre-
judycjalnym do Trybunalu. Co za tym idzie, Trybunat réwniez zostalby pozbawiony
swoich podstawowych kompetenciji, tj. wiasciwosci do udzielania w ramach trybu pre-
judycjalnego odpowiedzi na zadawane przez te sady pytania. Ponadto, nowo powstaty
sad, ktory nie bytby osadzony w instytucjonalnych i sadowniczych ramach Unii, doko-
nywatby wyktadni i stosowania prawa Unii Europejskiej, nie zapewniajac jednoczesnie
gwarancji pierwszenstwa tego prawa, z pomini¢ciem kontroli TSUE. W konsekwencji

wyzej przedstawionych okolicznosci przemawiajacych na niekorzys¢ przedstawionego

30 Zgodnie z art. 15 projektu porozumienia ,,Wlasciwo$¢ sadu: 1. Sad ma jurysdykcje wytaczng w odniesie-
niu do: a) powodztw dotyczacych faktycznych lub potencjalnych naruszen patentéw oraz dodatkowych
$wiadectw ochronnych i zwigzanych z nimi $rodkéw obrony, w tym roszczen wzajemnych dotyczacych
licencji, al) powodztw dotyczacych o$§wiadczen o naruszaniu [stwierdzenia braku naruszenia] prawa;
b) powddztw w sprawe srodkow i nakazow tymczasowych i ochronnych [zabezpieczajacych], ¢) po-
wodztw dotyczacych roszczen wzajemnych w sprawie uchylenia [powodztw lub roszczen wzajemnych
dotyczacych uniewaznienia] patentow, d) powddztw o odszkodowanie lub zado$¢uczynienie [naprawie-
nie szkody] wynikajacych z ochrony tymczasowej udzielonej w zwigzku z publikacja wniosku patento-
wego, €) powodztw dotyczacych stosowania wynalazku przed udzieleniem patentu lub dotyczacych pra-
wa opartego na wczesniejszym stosowaniu patentu, f) powddztw dotyczacych udzielania lub uchylenia
[wnioskéw o udzielenie lub cofnigcie] licencji przymusowych w odniesieniu do patentow wspoélnoto-
wych, oraz g) powodztw dotyczacych odszkodowan za licencje [powodztw o naprawienie szkody zwia-
zanych z licencjami] [...]. 2. Sady krajowe umawiajacych si¢ panstw sg wlasciwe w zakresie powodztw
dotyczacych patentéw wspolnotowych i patentow europejskich, ktore nie wchodza w zakres wytaczne;j
wiasciwosci Sadu”.
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projektu porozumienia, jak juz wczes$niej wspomniano, Trybunat orzekt o jego niezgod-
nosci z postanowieniami Traktatow.

Niezaleznie jednak od wyzej opisanych prob ustanowienia jednolitego systemu pa-
tentowego pod koniec 2010 r. niektdore panstwa cztonkowskie wystapity z nowa inicjatywa
ustanowienia patentu unijnego w oparciu o instytucje wzmocnionej wspolpracy (zob.
szerzej w podpunkcie 1.2. niniejszego punktu), wyrazong w art. 20 TUE i art. 326-334
TFUE®. W wyniku podjetych dziatan decyzja z dnia 10 marca 2011 r., tj. dwa dni po
wydaniu negatywnej opinii Trybunatu Sprawiedliwosci UE nr 1/09, Rada upowaznita
panstwa cztonkowskie* do podjecia wzmocnionej wspotpracy w celu utworzenia jedno-
litego systemu ochrony patentowej*® (dalej: decyzja upowazniajaca). W konsekwencji
powstaty dwa projekty rozporzadzen wprowadzajacych wzmocniong wspotprace w dzie-
dzinie utworzenia jednolitej ochrony patentowej** oraz w zakresie ustalen dotyczacych
jezyka®. Natomiast w zakresie sagdowego rozstrzygania sporow patentowych w dniu
14 czerwca 2011 r. wegierska prezydencja Rady przedstawita w dokumencie nr 11533/11
projekt porozumienia o Jednolitym Sadzie Patentowym (dalej porozumienie JSP). Pro-
jekt ten byl nastepnie wielokrotnie zmieniany, az w koncu jego ostateczna wersja zosta-
fa przyjeta w dokumencie Rady nr 16351/2012 z dnia 11 stycznia 2013 r. Zgodnie z po-
stanowieniami porozumienia Jednolity Sad Patentowy (dalej JSP) powstanie na
podstawie umowy migdzynarodowej, ktora zostanie zawarta miedzy panstwami czton-
kowskimi Unii Europejskiej, bez udziatu samej Unii, a takze bez udziatu tych panstw —
stron Konwencji o udzielaniu patentow europejskich, ktore nie nalezg do Unii*®. Wylg-
czenie Unii z mozliwosci bycia strong przedmiotowej umowy okazalo si¢ remedium na
zastrzezenia Trybunatu zawarte w opinii nr 1/09 z dnia 8 marca 2011 r., przez to, ze
umowa ta nie bedzie czescig prawa unijnego, a zatem Trybunat nie bedzie mégt dokony-
waé wyktadni jej postanowien®’. Tym samym dziatalno$¢ JSP nie ograniczy kompetencji
panstw cztonkowskich do wystepowania z pytaniami prejudycjalnymi do Trybunatu,
a tego z kolei wiasciwosci do udzielania na nie odpowiedzi.

Ostatecznie w wyniku wyzej opisanych dziatan w dniu 17 grudnia 2012 r. przy-
jeto rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1257/2012 wprowadza-

jace wzmocniong wspotprace w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony

KOM (2010) 790 (Proposal for a Council decision authorising enhanced cooperation in the area of the
creation of unitary patent protection).

Wzmocniona wspotpraca obejmuje 25 panstw cztonkowskich UE, z wyjatkiem Wtoch 1 Hiszpanii.

¥ Dz.Urz. UEL 76 222.03.2011 r., s. 53 (decyzja nr 2011/167/UE).

# KOM (2011) 215.

35 KOM (2011) 216.

A. Nowicka, Finalizacja procesu tworzenia jednolitej ochrony patentowej i Jednolitego Sqdu Patentowe-
go, tekst dostepny pod adresem: http://www.rzecznikpatentowy.org.pl/nie_dla_pat jed/A.N. Jednolity
patent.Aktualizacja.listopad 2012.pdf (stan na dzien 10.04.2014 r.).

37 Ibidem.
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patentowej*® oraz rozporzadzenie Rady UE nr 1260/2012 wprowadzajace wzmocniong
wspotprace w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony patentowej w odnie-
sieniu do majgcych zastosowanie ustalen dotyczacych ttumaczen®. Oba rozporzadze-
nia weszly w zycie 20 stycznia 2013 r. i maja by¢ stosowane od dnia wejscia w zycie
porozumienia JSP*. Natomiast tekst porozumienia w sprawie JSP, sprostowany w do-
kumencie Rady nr 16351/12 COR 1 z dnia 29.01.2013 r. oraz nr 16351/12 COR 3
z dnia 8.02.2013 r., zostat podpisany przez 24 petnomocnikéw*' umawiajacych si¢
panstw cztonkowskich w dniu 19 lutego 2013 r.*> Oprdocz Hiszpanii i Wtoch porozu-
mienia nie podpisata rowniez Chorwacja oraz poczatkowo takze Bulgaria, ktora osta-
tecznie w dniu 5 marca 2013 r. przystapita do umowy. Aby porozumienie weszto w zy-
cie, musi je ratyfikowac¢ 13 panstw cztonkowskich, w tym Francja, Niemcy i Wielka
Brytania. Jak tylko si¢ to stanie, panstwa, ktore ratyfikowaty porozumienie, b¢dg sta-

nowi¢ wspdlny obszar patentowy.

1.2. Podstawa prawna ustanowienia systemu jednolitej ochrony patentowej

Znamienna dla powstania systemu jednolitej ochrony patentowej okazata si¢ insty-
tucja wzmocnionej wspotpracy, uregulowana w prawie pierwotnym Unii Europejskiej,
tj. art. 20 TUE® oraz art. 326-334 TFUE* i z tej wlasnie przyczyny zastuguje na osobne
omoéwienie.

Konstrukcja wzmocnionej wspotpracy zostata wprowadzona do traktatow w dniu
1 maja 1999 r. przez Traktat z Amsterdamu®, a nastepnie doprecyzowana przez Traktat
z Nicei*® oraz Traktat z Lizbony*'. Instytucja ta zostata stworzona w celu poglebiania
wspolpracy pomiedzy panstwami cztonkowskimi w ramach kompetencji niewytacznych
Unii Europejskiej. Oznacza to, ze czg$¢ lub wszystkie panstwa cztonkowskie moga pod-
jac¢ wspotprace w obrebie ktorejs z polityk europejskich w zakresie szerszym, niz to zo-
stalo przewidziane w traktatach. Akty przyjete w ramach wzmocnionej wspolpracy nie
stanowig jednak integralnej czesci acquis communautaire, lecz majg zastosowanie jedy-
nie do uczestniczacych w niej panstwach czlonkowskich.

% Dz.Urz. UEL 361 2z31.12.2012 1., s. 1-8.

¥ lbidem, s. 89-92.

Porozumienie wejdzie w zycie 1.01.2014 r. albo pierwszego dnia czwartego miesigca, po tym jak ratyfi-
kuje je 13. z kolei panstwo lub wejda w zycie zmiany do rozporzadzenia Rady UE nr 1215/12 z dnia
12.12.2012 r. w sprawie jurysdykcji i uznawania orzeczen sagdowych oraz ich wykonywania w sprawach
cywilnych i handlowych (opubl. dnia 20.12.2012 r. w Dz. Urz. UE L 351, s. 1-32).

Porozumienia nie podpisaly trzy kraje: Polska, Hiszpania i Bulgaria.

# Dokument Rady nr 16221/12 PI 145 COUR 73.

# Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej Dz. Urz. C 326/13 22012 r.

# Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej Dz. Urz. C 83/47 22010 r., s. 47.
4 Dz. Urz. UE C 340 z dnia 10.11.1997 1., s. 1-144.

4 Dz. Urz. UE C 80 z dnia 10.03.2001 r., s. 1-87.

4 Dz. Urz. UE C 306 z dnia 17.12.2007 r., s. 1-271.
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U podstaw wprowadzenia mechanizmu wzmocnionej wspotpracy lezy przede
wszystkim wykorzystanie ambicji panstw cztonkowskich w celu ochrony interesow
Unii oraz wzmocnienie procesu jej integracji. Panstwa, ktore zdecyduja si¢ na poglebie-
nie wspotpracy w danym temacie, moga korzystac¢ z instytucji Unii i wykonywac jej
kompetencje, stosujac odpowiednie postanowienia Traktatow*®. Zgodnie z art. 327
TFUE wzmocniona wspotpraca nie narusza kompetencji, praw i obowigzkow panstw
cztonkowskich, ktore w niej uczestnicza. Wazne jest to, Zze ma ona strukture otwarta, co
oznacza, ze od chwili jej ustanowienia inne panstwa cztonkowskie réwniez moga do
niej dotaczy¢, pod warunkiem spetnienia ewentualnych wymogow uczestnictwa okre-
Slonych w tzw. decyzji upowazniajacej*. Nalezy podkresli¢, iz z natozonym na pan-
stwa, ktore podjety wzmocniona wspotprace, nakazem poszanowania praw i obowiaz-
kow panstw cztonkowskich niebiorgcych w niej udziatu, koreluje obowigzek, natozony
na te ostatnie, nieutrudniania wprowadzenia wzmocnionej wspotpracy w zycie przez
uczestniczace panstwa cztonkowskie (art. 327 TFUE zd. 2). Powstrzymywanie si¢ od
dziatah naruszajacych interesy pozostalych panstw cztonkowskich, zarowno ze strony
panstw uczestniczacych, jak i nieuczestniczacych we wzmocnionej wspotpracy prowa-
dzi do tego, ze wzmocniona wspotpraca begdzie przynosi¢ korzysci wszystkim pan-
stwom cztonkowskim®®. Poszanowanie kompetencji panstw cztonkowskich nieuczest-
niczacych we wzmocnionej wspotpracy powinno by¢ zapewnione zarbwno w momencie
podejmowania decyzji o wyrazeniu zgody na jej rozpoczecie, jak i pézniej w trakcie jej
funkcjonowania. To ostatnie zagwarantowane jest przez przyznane przez art. 330 TFUE
prawo udziatu wszystkich cztonkéw Rady w jej obradach dotyczacych wzmocnionej
wspolpracy?!.

Ogdlna zasada podjecia wzmocnionej wspotpracy zostata wyrazona w art. 326
TFUE, zgodnie z ktorym wzmocniona wspolpraca nie moze zagraza¢ rynkowi we-
wnetrznemu ani spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej Unii. Ponadto, nie
moze ona stanowi¢ przeszkody ani dyskryminacji w handlu miedzy panstwami czton-
kowskimi ani prowadzi¢ do zaktdcenia konkurencji miedzy nimi. Poza tym, aby mogto
dojs¢ do zawigzania wzmocnionej wspotpracy, che¢ jej nawigzania musi wyrazié przy-
najmniej dziewie¢ panstw cztonkowskich32.

Wzmocniona wspotpraca co do zasady> rozpoczyna si¢ od zlozenia przez panstwa

cztonkowskie zainteresowane jej podjgeciem wniosku do Komisji, w ktorym okreslaja

4 Zob. art. 20 TUE.

4 Zob. art. 328 TFUE.

M. Szwarc, Zréznicowana integracja i wzmocniona wspolpraca w prawie Unii Europejskiej, Wydawnic-
two Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 203.

U Ibidem.

32 Zob. art. 20 pkt 2 TUE.

Wyjatek dotyczy wspolpracy dziatajacej w ramach wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.
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zakres zastosowania i cele przewidywanej wzmocnionej wspotpracy®*. Nastepnie Ko-
misja moze przedstawi¢ wniosek Radzie, ktora po uzyskaniu zgody Parlamentu Euro-
pejskiego ma kompetencje do udzielenia upowaznienia do podjecia wzmocnionej wspot-
pracy®. Zgodnie z art. 20 pkt 2 TUE decyzj¢ upowazniajgca do podjecia wzmocnionej
wspotpracy Rada podejmuje w ostatecznosci, jezeli ustali, ze cele takiej wspotpracy nie
mogg zostac osiggnigte w rozsagdnym terminie przez Uni¢ jako cato$é.

W zakresie podjgcia wzmocnionej wspotpracy w celu utworzenia jednolitego sys-
temu patentowego na glebsza wspotprace zdecydowato si¢ 25 panstw cztonkowskich,

bez Hiszpanii i Wtoch, ktérych stanowisko zostato opisane ponize;j.

1.3. Zarzuty Hiszpanii i Wloch przeciwko utworzeniu jednolitego systemu

ochrony patentowej za pomoca mechanizmu wzmocnionej wspoélpracy

Wprowadzenie jednolitego systemu ochrony patentowej opartego na instytucji
wzmocnionej wspotpracy od samego poczatku bylo negatywnie oceniane przez dwa
panstwa — Hiszpani¢ i Wlochy. Ostatecznie panstwa te zaskarzyly do TSUE decyzje
Rady z dnia 10 marca 2011 r. upowazniajaca do podjecia wzmocnionej wspotpracy, za-
dajac stwierdzenia jej niewazno$ci. Hiszpania wniosta swa skarge jako pierwsza, tj.
w dniu 3 czerwca 2011 r.*® Natomiast Wtochy wszczely postepowanie przeciwko Radzie
pare¢ dni pozniej, tj. 10 czerwea 2011 r.%’

Zarowno skarga Hiszpanii, jak i Wloch odnosita si¢ przede wszystkim do art. 20
ust. 1 TUE. Oba panstwa wyrazity stanowisko, ze wprowadzenie wzmocnionej wspot-
pracy w dziedzinie utworzenia jednolitego patentu narusza tre$¢ rzeczonego artykutu.
Hiszpania wskazata, ze naruszenie to przejawia si¢ w tym, iZ wzmocniona wspotpraca
nie jest ostatecznym $rodkiem do utworzenia jednolitego patentu, ani tez nie spetnia
celow przewidzianych w TUE. Wtochy w swej skardze doprecyzowaly, ze ,,Rada ze-
zwolita na procedure wzmocnionej wspotpracy wykraczajac poza granice przewidziane
w art. 20 ust. 1 akapit pierwszy TUE, zgodnie z ktéorym wzmocniona wspotpraca moze
zosta¢ ustanowiona jedynie w ramach kompetencji niewylgcznych Unii. Tymczasem
Unia posiada wylaczne kompetencje w zakresie tworzenia «europejskich praw wlasno-
$ci intelektualnej», ktorych podstawa jest art. 118 TFUE”. Poza tym w dalszej czesci
uzasadnienia swoich zarzutow Wtochy wskazaty, ze wzmocniona wspolpraca stoi row-
niez w sprzecznosci z art. 20 ust. 1 akapit drugi TUE, poniewaz decyzja upowazniajgca

Rady nie wzmacnia procesu integracji Unii.

3 Zob. art. 329 TFUE.

> Ibidem.

% Sprawa C-274/11 Kroélestwo Hiszpanii przeciwko Radzie Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 219
z23.07.2011 r.

57 Sprawa C-295/11 Republika Wioska przeciwko Radzie Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 232
7 6.08.2011 .
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Oba skarzace panstwa zajely rowniez stanowisko w zakresie naruszenia art. 326
TFUE poprzez wprowadzenie wzmocnionej wspolpracy w dziedzinie patentow. Z punk-
tu widzenia Hiszpanii ,,wzmocniona wspolpraca w niniejszym przypadku narusza zasade
niedyskryminacji, rynek wewngtrzny oraz spojno$¢ gospodarcza, spoteczng i terytorial-
ng, dyskryminujac handel pomiedzy panstwami cztonkowskimi i prowadzac do zaktoce-
nia kompetencji”. Wlochy natomiast przedstawity zdanie, ze ,,zezwolenie na wzmocnio-
ng wspotprace w niniejszym przypadku prowadzi do przeciwnych skutkéw lub w kazdym
razie skutkow niezgodnych z celami, dla ktorych instytucja ta zostala ustanowiona
w traktatach. W zakresie, w jakim wspomniane upowaznienie jest niezgodne, jesli nie
z brzmieniem to przynajmniej z duchem art. 118 TFUE, narusza ono art. 326 ust. | TFUE
stanowiacy, iz wzmocniona wspolpraca jest podejmowana w poszanowaniu traktatow
i prawa Unii”. Ponadto, w zakresie uchybien rzeczonego artykutu poprzez decyzj¢ upo-
wazniajgcg Rady, Wtochy stwierdzity Ze narusza ona ,,rynek wewngtrzny, wprowadzajac
przeszkody w handlu migdzy panstwami cztonkowskimi i dyskryminacj¢ wérod przed-
siebiorstw oraz prowadzac do zakldcenia konkurencji”.

Republika Wtoska zarzucita rowniez, ze ,,decyzja upowazniajgca zostata podjeta bez
odpowiedniego zbadania kwestii dotyczacych tzw. last resort i bez nalezytego uzasadnie-
nia w tym wzgledzie”. Natomiast Krolestwo Hiszpanii w swej skardze jako glowny argu-
ment wskazato, ze postuzenie si¢ mechanizmem wzmocnionej wspotpracy w tym przy-
padku stanowi ,,naduzycie wladzy [...] w sytuacji, gdy nie stuzy ono integracji wszystkich
panstw cztonkowskich, lecz ma na celu uniknigcie negocjacji z panstwem cztonkowskim,
narzucajac mu rozwigzanie wylaczenia [...]”. Tym samym Hiszpania wskazata rowniez na
naruszenie art. 327 TFUE, wyrazajac opinig, ze ,,wzmocniona wspOlpraca narusza prawa
Kroélestwa Hiszpanii, ktore w niej nie uczestniczy”. Doprecyzowujac, nalezy wskazac, ze
W ocenie obu panstw zostaty one wykluczone z negocjacji dotyczacych systemu jezyko-
wego jednolitego patentu, a co za tym idzie ze wzmocnionej wspotpracy w celu obejscia
wymogu jednomyslnosci. Na uwage zastuguje rowniez argument Hiszpanii, ze decyzja
Rady stanowi ,,naruszenie systemu prawnego UE poprzez brak przewidzenia systemu roz-
wigzywania sporéw dotyczacych tytutdéw prawnych podlegajacych prawu Unii”.

W przedmiocie przedstawionych wyzej zarzutow Krolestwa Hiszpanii i Republiki
Wtoskiej oraz pdzniejszych pism procesowych sktadanych przez te panstwa Trybunat
ustosunkowat si¢ dopiero w wyroku z dnia 16 kwietnia 2013 r.%8, tj. w trzy miesiace po
tym, jak rozporzadzenia wprowadzajace wzmocniong wspotprace w tej dziedzinie we-
szty w zycie. Trybunat podzielit zarzuty przedstawione przez Hiszpani¢ i Wtochy na 5

grup i wyrazit swoje stanowisko w odniesieniu do kazdego z argumentow.

% Pelny tekst opinii dostgpny pod adresem: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62011CJ0274&lan-
gl=pl&lang2=EN&type=NOT&ancre=
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W pierwszej kolejnosci Trybunat odniost si¢ do zarzutu dotyczacego braku kompe-
tencji Rady do upowaznienia panstw cztonkowskich do podjecia omawianej wzmocnione;j
wspoOlpracy. Trybunat zarzut ten oddalit, twierdzac, ze TFUE upowaznia Uni¢ do two-
rzenia w ramach rynku wewnetrznego europejskich praw wtasnosci intelektualnej oraz
przyjmowania systemow jezykowych, ktore sg Scisle zwigzane ze stworzeniem tych
praw oraz scentralizowanych na poziomie Unii systemdw zezwolen, koordynacji i nad-
zoru. Trybunat podkreslit, Ze twierdzenia obu panstw, jakoby kompetencje przyznane
przez art. 118 TFUE nalezaly do dziedziny ,,regut konkurencji niezb¢dnych do funkcjo-
nowania rynku wewnetrznego”, wymienionej w art. 3 ust. 1 lit. b TFUE, a co za tym
idzie do wylacznej kompetencji Unii, niec majg podstaw. W tym zakresie wskazat, ze
jakkolwiek bezsporne jest, ze przepisy w dziedzinie wlasnos$ci intelektualnej maja pod-
stawowe znaczenie dla utrzymania niezakloconej konkurencji na rynku wewngtrznym,
to nie stanowig one ,,regut konkurencji” w rozumieniu art. 3 ust. 1 lit. b TFUE, ktory
wsrod kompetenciji wytgeznych Unii wymienia wtasnie ustanawianie regut konkurencji
niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego. Zgodnie ze stanowiskiem Trybu-
nahlu zakres i warunki wykonywania kompetencji Unii w dziedzinie ,,regut konkurencji
niezbednych do funkcjonowania rynku wewngtrznego” sa okreslone w czesci trzeciej
tytulu VII rozdziatu 1 traktatu TFUE, a w szczeg6lnosci w art. 101-109 TFUE. Uznanie,
ze art. 118 TFUE stanowi cze$¢ wspomnianej dziedziny, bytoby zatem sprzeczne z tre-
Scig art. 2 ust. 6 TFUE (,,zakres i warunki wykonywania kompetencji Unii okreslaja
postanowienia Traktatoéw odnoszace si¢ do kazdej dziedziny”) i prowadziloby do bez-
podstawnego rozszerzenia zakresu art. 3 ust. 1 lit. b TFUE. Co za tym idzie, Trybunat
stwierdzil, ze kompetencje przyznane przez art. 118 TFUE stanowia kompetencje dzie-
lone w rozumieniu art. 4 ust. 2 TFUE i maja w konsekwencji charakter niewytaczny
w rozumieniu art. 20 ust. 1 akapit pierwszy TUE.

Dalej Trybunat zajat stanowisko w przedmiocie zarzutu z drugiej grupy, tj. nad-
uzycia wladzy przejawiajacego si¢ w wykluczeniu Krolestwa Hiszpanii i Republiki
Wioskiej z trudnych negocjacji dotyczacych systemu jezykowego jednolitego patentu,
a co za tym idzie pozbawienie rzeczonych panstw prerogatyw przyznanych im na mocy
art. 118 akapit drugi TFUE, pozwalajacych na przeciwstawienie si¢ systemowi jezyko-
wemu, ktérego nie moga zaakceptowac. Trybunat wskazal, ze istotne w tej kwestii sa
przepisy art. 20 TUE i art. 326-334 TFUE, ktore nie stojg panstwom czlonkowskim na
przeszkodzie w podjeciu wzmocnionej wspotpracy w ramach kompetencji Unii wyko-
nywanych w my$l zasady jednomys$lnosci. Wrecz przeciwnie, z TFUE wynika, ze
kompetencje te moga by¢ przedmiotem wzmocnionej wspoipracy, pod warunkiem, ze
Rada nie postanowi o stanowieniu wickszoscig kwalifikowang oraz ze zostang speinio-

ne okreslone wymogi traktatow. Wtedy to na jednomys$Ilnos¢ beda sktadac si¢ jedynie
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glosy uczestniczacych panstw cztonkowskich. W konsekwencji Trybunat zaznaczyt,
ze to Hiszpania i Wtochy nie przylaczyty sie do wnioskéw o podjgcie wzmocnionej
wspotpracy, a decyzja Rady upowazniajaca pozostale panstwa cztonkowskie do podje-
cia wzmocnionej wspotpracy nie stanowi obej$cia wymogu jednomys$lnosci czy tez
wykluczenia skarzacych, w szczegdlnosci w obliczu ustalenia, ze jednolity patent i do-
tyczacy go system jezykowy nie moga zosta¢ stworzone w rozsgdnym terminie. Na
koncu Trybunatl podkreslil, ze zaskarzona decyzja nie jest dotknigta wadg naduzycia
wladzy, a co wigcej wzmacnia proces integracji.

W dalszej kolejnosci Trybunat rozpatrzyt wspodlny zarzut Hiszpanii i Wioch w za-
kresie naruszenia wymogu zawartego w TUE, zgodnie z ktorym decyzja upowazniajaca
do podjecia wzmocnionej wspotpracy moze zostac przyjeta jedynie w ostatecznos$ci. Po
pierwsze Trybunal zaznaczyl, ze gdyby wszystkie niepomys$lne negocjacje mogty pro-
wadzi¢ do zawarcia wzmocnionej wspotpracy w jednej lub w wigcej niz jednej dziedzi-
nie, zniech¢cajac tym samym panstwa cztonkowskie do szukania kompromisu pozwala-
jacego na przyjecie uregulowan dla Unii jako cato$ci, to niewatpliwie powodowatoby to,
ze interesy Unii, a takze proces integracji nie bylyby chronione. Oczywiste wigc jest, ze
takie sytuacje nie mogga mie¢ miejsca. Trybunal dokonat oceny, ze w przedmiotowej
sprawie Rada nalezycie wzigta pod uwage fakt, ze proces prawodawczy rozpoczat sie
stosunkowo dawno, tj. juz w 2000 r., przechodzac przez kilka etapow, podczas ktdrych
zostaty przedyskutowane réznorodne formuty systemow jezykowych, z ktorych zadna
nie uzyskata poparcia mogacego prowadzi¢ do przyjecia na poziomie Unii kompletnego
»pakietu prawodawczego” w przedmiocie jednolitego patentu. Z drugiej strony, Trybu-
nat zauwazyt rowniez, iz zaden ze skarzacych nie przedstawit ani jednego konkretnego
dowodu na to, ze w ktorymkolwiek momencie, poczawszy od wystgpienia z wnioskiem
o podjecie wzmocnionej wspolpracy az do przyjecia zaskarzonej decyzji, istnialo popar-
cie dla ktorego$ z proponowanych lub mozliwych systemow jezykowych. Wobec po-
wyzszego Trybunal oddalit rowniez i ten zarzut.

W czwartej grupie argumentow znalazly si¢ zarzuty dotyczace naruszen nastepuja-
cych przepisow: art. 20 ust. 1 akapit drugi TUE, art. 118 TFUE, art. 326 akapit drugi
TFUE oraz art. 327 TFUE, ktore Trybunat rowniez uznat za bezzasadne i co za tym
idzie, orzekl o ich oddaleniu. I tak, w zakresie zarzutow dotyczacych art. 20 ust. 1 aka-
pitu 2 TUE Trybunat wskazal, ze w odréznieniu do patentu europejskiego, ktory w kaz-
dym z umawiajacych si¢ panstw przyznaje odmienng ochrong, jednolity patent bedzie
przyznawac jednolita ochrone na terytorium wszystkich panstw cztonkowskich uczest-
niczacych we wzmocnionej wspolpracy. W przedmiocie zarzutu naruszenia przez wpro-
wadzenie wzmocnionej wspolpracy art. 118 TFUE, poprzez stworzenie prawa, ktore nie

byloby wazne w catej Unii, Trybunat odniost si¢ do zawartych w rzeczonym artykule
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wyrazen, tj. wyrazenia ,,w Unii” oraz wyrazenia ,,na poziomie Unii”. Wskazal, ze oma-
wiana kwestia — wzmocnionej wspotpracy w swietle postanowien rzeczonego artykutu
oraz art. 20 ust. 4 TUE (,,akty przyjmowane w ramach wzmocnionej wspOlpracy wiaza
wylacznie uczestniczace panstwa cztonkowskie”) — nie oznacza nic innego jak to, ze
stworzone w ten sposob prawa wlasnosci intelektualnej oraz zwigzane z nimi systemy,
a takze przyznana na ich podstawie ochrona nie beda po prostu obowigzywac¢ w catej
Unii, lecz na terytorium uczestniczgcych panstw cztonkowskich. Nastgpnie Trybunat
uznal, Ze nie mozna skutecznie twierdzi¢ z powodu tych samych wzgledow, co przedsta-
wione wyzej w zakresie art. 118 TFUE, ze zaskarzona decyzja narusza tresci art. 326
akapit drugi TFUE, tj. rynek wewnetrzny lub spojnos$¢ gospodarcza, spoteczng i teryto-
rialng Unii. Wreszcie, w przedmiocie podnoszonego naruszenia art. 327 TFUE, Trybu-
nat uznal, ze wprowadzenie wzmocnionej wspotpracy opartej na systemie jezykowym,
ktorego oba panstwa skarzace nie akceptuja, w zaden sposob nie narusza kompetenciji,
praw czy obowigzkoéw tych panstw ani tez mozliwosci ich przystapienia do wzmocnio-
nej wspotpracy w pdzniejszym terminie. Ot6z zdaniem Trybunatu, o ile wzmocniona
wspoOlpraca nie powinna prowadzi¢ do przyjecia srodkow, ktore uniemozliwiajg pan-
stwom w niej nieuczestniczagcym wykonywania ich kompetencji, praw i wywigzywania
si¢ z ciazacych na nich obowiazkow, o tyle uczestnicy tej wspotpracy moga ustanowic
reguly, z ktorymi te nicuczestniczace panstwa nie zgodzityby si¢, gdyby braty w niej
udziat.

Na koniec Trybunat odnidst sie do zarzutu Hiszpanii dotyczacego naruszenia sys-
temu sgdowniczego Unii przez wydang decyzje Rady, ktéra nie zawiera blizszego okre-
$lenia planowanej sadowej ochrony prawnej. Jako uzasadnienie oddalenia tego zarzutu
Trybunat wskazat okolicznos$¢, ze Rada wcale nie byta zobowigzana dostarczy¢ w za-
skarzonej decyzji dodatkowych informacji dotyczacych szczegotow systemu sagdowni-
czego przyjetego przez uczestnikow wspotpracy. Przedmiotem decyzji Rady byto jedy-
nie upowaznienie panstw czlonkowskich wystepujacych z wnioskiem o nawigzanie
wzmocnionej wspdlpracy do jej podjecia. Co za tym idzie, Trybunat podkreslil, ze to
wlasnie do panstw objetych wzmocniong wspotpraca nalezy stworzenie, za posrednic-
twem instytucji Unii w trybie przewidzianym w art. 20 TUE 1 art. 326-334 TFUE, jed-
nolitego patentu i ustanowienie rzadzacych nim regut, w tym ewentualnie szczegdlnych
regut dotyczacych sagdowej ochrony prawne;.

W konsekwencji przedstawionych wyzej kontrargumentéow zawartych w tresci
uzasadnienia przedmiotowego wyroku Trybunat orzekt ostatecznie, ze zaden z zarzutow
wysuwanych przez Krolestwo Hiszpanii i Republike Wtoska nie zastluguje na uwzgled-
nienie i w zwigzku z tym skargi tych panstw nalezy oddalic.
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1.4. Podsumowanie

Wsrdd glownych przestanek ustanowienia jednolitego patentu mozna przede
wszystkim wyrézni¢ to, iz zapewni on jednolita ochrong na terytorium tych panstw
cztonkowskich, ktore beda uczestnikami wspolnego obszaru patentowego. Przez to, ze
bedzie go udziela¢ tylko jeden podmiot, tj. EUP, w jednej procedurze, tozsamej dla kaz-
dego z umawiajacych si¢ panstw, nalezy uzna¢, iz jednolity patent bedzie dostepny
w ,,punkcie kompleksowej obstugi™’. Dodatkowo jednolity patent ma by¢ przystepniej-
szy pod wzgledem kosztow, bardziej niz to ma miejsce na gruncie dotychczas przyjetego
systemu, ze ma tez skutkowa¢ wyeliminowaniem tlumaczen opisow patentowych oraz
rezygnacja z dodatkowych wymogow walidacyjnych.

Pomimo powyzej wskazanych potencjalnych korzysci wprowadzenia omawianego
systemu zasadno$¢ jego ustanowienia jest nadal do$¢ kontrowersyjna. Powyzsze wynika
przede wszystkim z analizy dtugoletniego braku porozumienia mi¢dzy panstwami czton-
kowskimi w tym przedmiocie. W szczego6lnosci podkresli¢ nalezy wptyw argumentow
Hiszpanii i Wloch podniesionych przeciwko wprowadzeniu rzeczonego systemu, a tak-
ze wycofanie si¢ przez Polske w ostatniej chwili z przyjecia porozumienia w sprawie
utworzenia jednolitego sadu patentowego (szerzej zob. podpunkt 2.1. punktu 2 niniej-
$Zego opracowania).

W celu rozstrzygniecia kwestii zasadnosci utworzenia wspolnego obszaru patento-
wego nalezy odpowiedzie¢ na kilka pytan. Przede wszystkim zastanowienia wymaga to,
czy wprowadzenie jednolitego systemu faktycznie usprawni proces uzyskania, a nastep-
nie ochrony patentu. W szczegdlnos$ci nalezy podda¢ analizie przyjgte rozwigzania pro-
ceduralne uzyskania patentu o jednolitym skutku, w tym wymagania jezykowe oraz rze-
czywiste koszty, ktore beda ponosi¢ sami zainteresowani, tj. przedsigbiorcy.

Aby lepiej zrozumieé przyjete rozwigzania i odpowiedzie¢ na zadane pytania,
w dalszej czes$ci opracowania zostang omoéwione poszczegdlne zagadnienia zwigzane

z patentem europejskim o jednolitym skutku, a takze Jednolitym Sadem Patentowym.

2. Patent europejski o jednolitym skutku

2.1. Charakterystyka jednolitego patentu

Jednolity system ochrony patentowej, oparty na mechanizmie wzmocnionej

wspOtpracy®, w ramach ktorego najprawdopodobniej juz w 2015 r. zostanie udzielony

% Notatka Komisji Europejskiej z dnia 11 grudnia 2012 r. na temat ,,Pakietu reform systemu patentowego
—najczgsciej zadawane pytania” (dostgpna na stronie Komisji Europejskiej pod adresem: http://ec.europa.
eu/polska/news/images/130116_patent/3 czesto zadawane pytania.pdf), (stan na dzien 10.05.2013 r.)

€ Na temat mechanizmu wzmocnionej wspdtpracy zob. szerzej: podpunkt 1.2. punktu 1.
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pierwszy patent europejski o jednolitym skutku, wprowadza rozporzadzenie Parlamen-
tu Europejskiego i Rady nr 1257/2012 z dnia 17 grudnia 2012 r. (dalej: rozporzadzenie
PE i Rady), ktérego uzupehieniem jest rozporzadzenie Rady nr 1260/2012 z dnia
17 grudnia 2012 r. zawierajace ustalenia dotyczace thumaczen (dalej: rozporzadzenie
Rady). W zwiazku z wprowadzeniem wzmocnionej wspolpracy w dziedzinie jednoli-
tego systemu patentowego na podstawie rozporzadzenia nalezy wskaza¢ na swoisto$¢
tego rozwigzania. Dla lepszego zobrazowania zagadnienia warto przypomnie¢, jakimi
aktami sg rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady. Ot6z rozporzadzenia te sg
aktami prawodawczymi majacymi charakter zrodet prawa pochodnego Unii Europej-
skiej wigzacych wszystkie panstwa cztonkowskie w catosci, ktore sg bezposrednio sto-
sowane, tj. nie wymagaja implementacji do krajowych porzadkéw prawnych®. Ponadto
sg one instrumentem, ktory panstwa cztonkowskie powinny stosowaé jednoczes$nie
w celu zapewnienia catkowitego ujednolicenia systemu prawa w Unii Europejskiej,
a ich adresatami sg oprocz panstw cztonkowskich i ich organow rowniez osoby fizycz-
ne i prawne®,

Majac powyzsze na uwadze, nalezy wskazaé, ze jednolity patent wprowadzony
przez przedmiotowe rozporzadzenia nie bedzie obowiazywac na terenie calej Unii, lecz
tylko tych panstw, ktore zwigzaly si¢ wzmocniona wspdtpraca w dziedzinie jednolitego
systemu ochrony patentowe;j i ktore ratyfikujg porozumienie o Jednolitym Sadzie Paten-
towym (szerzej zob. nizej).

W zwigzku z tym nasuwa si¢ pytanie o0 moc wigzacg obu rozporzadzen w stosunku
do panstw, ktore nie spetnia wyzej wymienionych warunkoéw. Wyrézniamy w tym zakre-
sie dwie sytuacje, tj. panstw, ktore nie zostaty obj¢te wzmocniong wspotpraca w ogole,
oraz panstw, ktore podjety wzmocniong wspodlprace, lecz nie zwigzaly si¢ porozumie-
niem JSP (lub go nie ratyfikowaly). Zgodnie z trescig art. 20 ust. 4 TUE, ,,akty przyjmo-
wane w ramach wzmocnionej wspolpracy wiaza wylacznie uczestniczace Panstwa
Cztonkowskie” oraz nie sg one uwazane za ,,dorobek, ktory musi zosta¢ przyjety przez
panstwa kandydujace do przystapienia do Unii”. Panstwami, ktore nie zwigzaty si¢ gleb-
sza wspotpraca, sa Hiszpania, Wlochy oraz Chorwacja. W stosunku do nich jednolity
system ochrony patentowej po prostu nie bedzie miat zastosowania, co oznacza, ze na
terytorium tych panstw nie bedzie obowigzywat jednolity skutek patentu europejskiego,
aczkolwiek podmioty z tych panstw beda mogly uzyska¢ patenty europejskie o jednoli-
tym skutku rozciagajacym si¢ na terytorium panstw, ktdre uczestniczg we wzmocnionej

wspotpracy i przyjety porozumienie JSP.

8 A. Kus (red.), Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, Wydawnictwo KUL, Lu-
blin 2010, s. 180-182.
62 Ibidem.
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W tym miejscu nalezy réwniez zaznaczy¢ szczegdlna sytuacje Wtoch, ktore co
prawda nie podjety wzmocnionej wspotpracy w przedmiotowej dziedzinie, jednak pod-
pisaty 19 lutego 2013 r. porozumienie w sprawie Jednolitego Sadu Patentowego. Posu-
nigcie to byto wielkim zaskoczeniem ze wzglgdu na to, ze Wtochy od samego poczatku
byty przeciwnikiem wprowadzenia w Unii jednolitych zasad ochrony patentowej. W za-
istniatej sytuacji postanowienia porozumienia JSP beda wigzaty podmioty z Wioch
w tym zakresie, ze beda one mogly pozywac i by¢ pozywane przed Jednolity Sad Paten-
towy w sprawach nalezacych do wytacznej wlasciwosci tego sadu (szerzej zob. pod-
punkt 3.1. punktu 3). Rozwazajac sytuacje panstw, ktore podjety wzmocniong wspot-
prace w omawianej dziedzinie, cho¢ nie podpisaty porozumienia JSP (lub go nie
ratyfikowaty), nalezy wskaza¢, ze na ich terytorium nie bgdzie obowigzywac jednolity
system ochrony patentowej, a jurysdykcja Jednolitego Sadu Patentowego bedzie w ich
zakresie wylaczona. W tym miejscu warto jednak zaznaczy¢, ze rowniez podmioty
z tych panstw beda mogtly sktada¢ wnioski o rejestracje jednolitego skutku ich patentow
europejskich, a tym samym chroni¢ swoje patenty na terenie panstw, ktore przyjety
pakiet patentowy. Jak si¢ okazuje, jedynym panstwem, ktore znalazto si¢ w ostatniej
z przedstawionych sytuacji, jest Polska (szerzej zob. w podpunkcie 2.4. niniejszego
punktu). Co do reszty panstw, ktore uczestniczg we wzmocnionej wspotpracy oraz pod-
pisaty porozumienie JSP, tj. Belgii, Bulgarii, Republiki Czeskiej, Danii, Niemiec, Esto-
nii, Irlandii, Grecji, Francji, Cypru, Lotwy, Litwy, Luksemburga, Wegier, Malty, Nider-
landoéw, Austrii, Portugalii, Rumunii, Stowenii, Stowacji, Finlandii, Szwecji oraz
Wielkiej Brytanii, nalezy wskazac, ze stworza one tzw. obszar patentowy od dnia wej-
$cia w zycie obu rozporzadzen, pod warunkiem ze ratyfikuja porozumienie JSP. Rozpo-
rzadzenia beda stosowane od dnia wejscia w zycie rzeczonego porozumienia (czyli gdy
ratyfikuje je przynajmniej 13 panstw, w tym Niemcy, Wielka Brytania i Francja)®. Po-
wyZsze oznacza, ze kazde z wymienionych panstw, ktore ratyfikuje porozumienie JSP,
bedzie moglo uzyskaé ochrong patentowg na swoj wynalazek ze skutkiem we wszyst-
kich pozostatych wskazanych panstwach, ktore rowniez ratyfikuja rzeczone porozumie-
nie (szerzej zob. nizej).

Inng kwestia, ktora rowniez wymaga poruszenia, jest stosunek obu rozporzadzen
do Konwencji o udzielaniu patentéw europejskich. Jednolita ochrona bgdzie bowiem
wynika¢ z patentu europejskiego, udzielonego zgodnie z przepisami KPE, ktory nastep-
nie na mocy rozporzadzenia PE i Rady uzyska jednolity skutek poprzez wpisanie go do
rejestru jednolitej ochrony patentowej. Jak wynika z powyzszego, rozporzadzenia wpro-
wadzajace jednolity system patentowy sg w istotny sposob zwiazane z KPE. W tym
przedmiocie, zarowno art. 1 ust. 2 rozporzadzenia PE i Rady, jak i pkt 6 preambuty tego

% Zob. art. 18 ust. 2 rozporzadzenia PE i Rady oraz art. 7 ust. 2 rozporzadzenia Rady.
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aktu przywotuja tres¢ art. 142 KPE nazwany ,,Patenty jednolite”, znajdujacego si¢ w cze-
$ci IX Konwencji zatytulowanej ,,Porozumienia szczegdlne”. Ustep pierwszy artykutu
stanowi, ze ,,grupa umawiajgcych si¢ panstw, ktdéra w porozumieniu szczegodlnym posta-
nowita, ze patent europejski udzielony na te panstwa ma jednolity charakter na catych
ich terytoriach, moze postanowi¢, ze patent europejski moze by¢ udzielony jedynie
w stosunku do wszystkich tych panstw tacznie”. Natomiast zgodnie z ustgpem 2 oma-
wianego artykutu, ,,jezeli jakakolwiek grupa umawiajacych si¢ panstw skorzysta z upo-
waznienia zawartego w ust. 1, wowczas majg zastosowanie przepisy niniejszej czgsci”.
Przy okazji omawianej kwestii nasuwa si¢ watpliwos¢ o zasadno$¢ wskazanej regulacji,
tj. ze rozporzadzenie PE i Rady stanowi wlasnie to porozumienie szczegdlne, o ktorym
mowi art. 142 KPE®. Otdz, jak stusznie zauwaza prof. dr hab. Aurelia Nowicka, ,,rozpo-
rzadzenie, a wigc akt prawa unijnego, przyjety przez instytucje Unii w okreslonej proce-
durze prawodawczej, nie jest «porozumieniem» (agreement), czyli umowa panstw—stron,
o ktorej mowa w art. 142 KPE”%. Powyzsze wynika ze znaczenia wskazanego sformu-
lowania, ktorego nalezy szuka¢ na gruncie przepisoéw Konwencji wiedenskiej o prawie
traktatow®, regulujacej te kwesti¢. Otz zgodnie z jej art. 2 ust. 1 lit. a ,traktat oznacza
migdzynarodowe porozumienie miedzy panstwami, zawarte w formie pisemnej i regulo-
wane przez prawo miedzynarodowe, niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym doku-
mencie, czy w dwoch lub wigcej dokumentach, i bez wzgledu na jego szczegolng na-
zwe”. Poza tym, mimo iz Konwencja wiedenska reguluje duzo réznych kwestii
dotyczacych traktatow, m.in. ich zawarcie i wejScie w zycie, zasady interpretacji czy tez
przestanki stwierdzenia ich niewazno$ci 1 wygasnigcia, to nie znalazly si¢ w niej posta-
nowienia, ktore miatyby zastosowanie do rozporzadzen unijnych®, ktore — przypomnij-
my — s stanowione przez instytucje Unii w procedurze zgodnej z postanowieniami
TFUE.

Nalezy rowniez poddac pod rozwagg jeszcze jedng niezgodno$¢, a mianowicie to,
ze art. 142 KPE przewiduje, ze patenty o jednolitym charakterze przyznane na jego pod-
stawie grupie umawiajacych sie panstw moga by¢ udzielane jedynie w stosunku do
wszystkich tych panstw lacznie. Tymczasem art. 18 ust. 2 akapit drugi rozporzadzenia
PE i Rady (dotyczacy wejscia w zycie i stosowania patentu europejskiego o jednolitym
skutku) stanowi, iz ,,w drodze odstepstwa od art. 3 ust. 1 i 2 oraz art. 4 ust. 1 patent eu-
ropejski, ktorego jednolity skutek zostal wpisany do rejestru jednolitej ochrony patento-
wej, ma jednolity skutek jedynie w tych uczestniczacych panstwach cztonkowskich,

¢ Zgodnie z art. 1 ust. rozporzadzenia PE i Rady ,,stanowi [ono — przyp. M. S.] porozumienie szcze-
golne w rozumieniu art. 142 Konwencji o udzielaniu patentow europejskich z dnia 5 pazdziernika
1973 r. [...]".

Zob. A. Nowicka, Rzecznik Patentowy. Problemy ochrony wlasnosci przemystowej..., s. 75.

% Dz. U.z 1990 r. Nr 74, poz. 439.

7 Zob. A. Nowicka, Kontrowersje dotyczqce utworzenia jednolitej ochrony patentowej..., s. 110.
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w ktorych Jednolity Sad Patentowy ma wytaczng jurysdykcje w odniesieniu do patentow
europejskich o jednolitym skutku w dniu wpisania do rejestru”. Wspomniany art. 3 roz-
porzadzenia PE i Rady nazwany zostat ,,Patentem europejskim o jednolitym skutku”.
Zgodnie z literalnym brzmieniem jego ust. 1 zd. 1 ,,patent europejski udzielony z tym
samym zestawem zastrzezen w odniesieniu do wszystkich uczestniczacych panstw
cztonkowskich ma jednolity skutek w uczestniczacych panstwach cztonkowskich pod
warunkiem zarejestrowania takiego jednolitego skutku w rejestrze jednolitej ochrony
patentowe;j [...]”. Natomiast zgodnie z ust. 2 zd. 1 ,,Patent europejski o jednolitym skut-
ku ma jednolity charakter. Zapewnia on jednolita ochron¢ oraz ma taki sam skutek we
wszystkich uczestniczacych panstwach cztonkowskich”. Jak wida¢, w przepisach tych
zostaty uzyte odpowiednio sformutowania ,,w odniesieniu do wszystkich uczestnicza-
cych panstw cztonkowskich” oraz ,,we wszystkich uczestniczacych panstwach czton-
kowskich”, co sugeruje, ze chodzi o wszystkie panstwa bez wyjatku. Dopiero analiza
tresci art. 2 lit. a (zgodnie z zawarta w niej definicja ,,uczestniczace panstwo cztonkow-
skie oznacza panstwo cztonkowskie uczestniczace — w chwili zlozenia wniosku o reje-
stracj¢ jednolitego skutku, o ktérym mowa w art. 9 — we wzmocnionej wspolpracy
w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony patentowej na mocy decyzji
2011/167/UE lub na mocy decyzji przyjetej zgodnie z art. 331 ust. 1 akapit drugi lub
trzeci TFUE”) w zwiazku ze wspomnianym wczesniej art. 18 ust. 2 rozporzadzenia PE
i Rady ttumaczy, ze zarbwno w art. 3 ust. 1, jak i ust. 2 rozporzadzenia PE i Rady jest
mowa o panstwach, ktore podjetly jedynie pierwszy krok do wprowadzenia na ich tery-
torium jednolitej ochrony patentowej, tj. wzmocniong wspotprace. Chociaz teoretycznie
wszystkie te panstwa mogg by¢ jednoczesnie panstwami, ktore ratyfikowaty porozumie-
nie JSP, to poki faktycznie tak si¢ nie stanie, postanowienia omawianych przepisow
wprowadzaja w blad. Wyzej opisang sytuacje ilustruje przyktad Polski, ktora de facto
jest uczestniczacym panstwem cztonkowskim, aczkolwiek w ostatniej chwili zrezygno-
wala ze zwigzania si¢ porozumieniem JSP. Oznacza to wigc, ze na jej terytorium nie
beda obowigzywaly patenty europejskie o jednolitym skutku. Podobne zastrzezenia jak
powyzej mozna poczyni¢ w zakresie art. 4 ust. 1 rozporzadzenia PE i Rady, ktéry stano-
wi, ze ,,patent europejski o jednolitym skutku obowigzuje w uczestniczacych panstwach
cztonkowskich od dnia opublikowania przez Europejski Urzad Patentowy wzmianki
o udzieleniu patentu europejskiego w Europejskim Biuletynie Patentowym?”.

Powyzsze nie oznacza nic innego jak to, ze jednolity skutek patentu europejskiego
ma powstawac tylko w tych uczestniczacych panstwach cztonkowskich, ktore ratyfikuja
porozumienie JSP, tj. w tzw. panstwach zaangazowanych. Wobec przedstawionych za-

strzezen analizy postanowien obu przedmiotowych rozporzadzen oraz porozumienia
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JSP (omoéwionego w punkcie III) nalezy dokonaé¢, majac w szczegolnosci na uwadze
ostatnig ze wskazanych niescistosci.

Przechodzac do dalszych zagadnien zwigzanych z patentem europejskim, ktoremu
zostal przyznany jednolity skutek, nalezy wskazac na to, iz zgodnie z art. 3 ust. 2 zd. 2
jego cecha charakterystyczng jest rowniez to, ze ,,moze [on] zosta¢ ograniczony, prze-
niesiony, uniewazniony lub moze wygasna¢ tylko w odniesieniu do wszystkich uczest-
niczacych panstw cztonkowskich” (tj. tych ktore oczywiscie ratyfikowaty porozumienie
JSP; dalej zastrzezenie to nie bedzie juz sygnalizowane). Jak wida¢, patent ten bedzie
odmienny od tzw. ,,klasycznego™ patentu europejskiego, ktory, przypomnijmy, stanowi
wigzke patentow krajowych, z ktorych kazdy podlega prawu krajowemu panstwa, ktore
uprawniony z patentu wskazal w zgloszeniu o jego udzielenie. Ponadto nalezy podkre-
$li¢, iz zgodnie z art. 3 ust. 1 zd. 2 rozporzadzenia PE i Rady ,,jednolitego skutku nie ma
patent europejski udzielony z roznymi zestawami zastrzezen w odniesieniu do roznych
uczestniczacych panstw cztonkowskich”. Natomiast ust. 3 rzeczonego artykutu stanowi:
»uznaje sie, ze jednolity skutek patentu europejskiego nie powstat w zakresie, w jakim
patent europejski zostal uniewazniony lub ograniczony”. Dodatkowo na mocy art. 4
ust. 2 rozporzadzenia PE i Rady panstwa, na ktorych terytorium rozciaga si¢ jednolity
skutek patentu europejskiego, powinny podjac ,,niezbedne srodki w celu zapewnienia,
aby w dniu opublikowania w Europejskim Biuletynie Patentowym wzmianki o udziele-
niu patentu, ten patent europejski nie byt uznawany na ich terytorium za obowiazujacy
jako patent krajowy”.

Uczestniczace panstwa cztonkowskie powinny powierzy¢ EUP okres§lone zadania
administracyjne, ktore sa zwigzane z europejskim patentem o jednolitym skutku®®.
Art. 9 rozporzadzenia PE i Rady przewiduje katalog zadan, ktore EUP bedzie wyko-
nywac zgodnie ze swoim regulaminem wewngtrznym. Wsrod nich wyrézniamy przede
wszystkim ,,zarzgdzanie wnioskami o rejestracje jednolitego skutku oraz ,,wlaczenie
do Europejskiego Rejestru Patentowego rejestru jednolitej ochrony patentowej”, ktory
EUP powinien takze prowadzi¢. Ponadto, zadaniem EUP jest réwniez publikowanie
w okresie przejsciowym ttumaczen opisu patentowego odpowiednio na jezyk angielski
lub na dowolny jezyk urzedowy Unii (o okresie przejsciowym oraz wymaganych thu-
maczeniach zob. szerzej w podpunkcie 2.3. niniejszego punktu). Jako zadanie EUP
zostato rowniez przewidziane ,,pobieranie optat za utrzymanie w mocy patentow euro-
pejskich o jednolitym skutku i zarzadzanie takimi optatami w odniesieniu do lat nastg-
pujacych po roku, w ktorym w Europejskim Biuletynie Patentowym opublikowano

wzmianke o ich udzieleniu™®. W kwestii optat EUP powierzono réwniez ,,pobieranie

% Zob. pkt 17 preambuty rozporzadzenia PE i Rady.
9 Zob. art. 9 ust. 1 lit. e rozporzadzenia PE i Rady.
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optat dodatkowych naliczanych w przypadku uiszczenia zalegtych optat za utrzymanie
patentéw w mocy, w przypadku gdy zalegle optaty uiszczane sg w ciaggu szesciu mie-
sigcy od uptywu terminu ich wymagalnosci, oraz zarzadzanie tymi optatami dodatko-
wymi, a takze podziat czesci pobranych optat za utrzymanie patentow w mocy mi¢dzy
uczestniczace panstwa cztonkowskie”™®. W zakresie innych zadan, rowniez o charak-
terze finansowym, EUP dostat uprawnienie do zarzadzania systemem zwrotu kosztow
thumaczen dla pomiotow, ktore dokonaty zgloszenia patentowego w jednym z jezykow
urzedowych Unii, ktory jednak nie jest jezykiem urzedowym EUP (art. 9 ust. 1 lit. g
rozporzadzenia PE i Rady w zwiagzku z art. 5 ust. 1 rozporzadzenia Rady; szerzej zob.
w podpunkcie 2.3. niniejszego punktu). Poza wyzej wymienionymi obowigzkami
o charakterze technicznym postanowienia rozporzadzenia PE i Rady przewiduja row-
niez dla EUP obowiazki o charakterze zadaniowym. I tak, zgodnie lit. g ust. 1 omawia-
nego art. 9 rzeczonego rozporzadzenia EUP powinien zapewni¢, aby ,,wlasciciele pa-
tentu europejskiego skladali wnioski o rejestracje jednolitego skutku w jezyku
postepowania zdefiniowanym w art. 14 ust. 3 konwencji o patencie europejskim [czyli
jednym z jezykoéw urzedowych obowigzujacych w EUP, tj. angielskim, niemieckim lub
francuskim, w ktorym dokonano europejskiego zgtoszenia patentowego — przyp. M.S.]
nie pdzniej niz jeden miesigc po opublikowaniu wzmianki o udzieleniu patentu w Eu-
ropejskim Biuletynie Patentowym”.

2.2. Nastepstwa udzielenia patentu europejskiego o jednolitym skutku

Patent europejski o jednolitym skutku (inaczej: jednolity patent) na mocy art. 7
ust. 1 rozporzadzenia PE i Rady traktuje si¢ ,,w calo$ci i we wszystkich uczestniczacych
panstwach cztonkowskich jako patent krajowy uczestniczacego panstwa cztonkowskie-
go, w ktorym dany patent ma jednolity skutek [...] i w ktorym znajdowato si¢ miejsce
zamieszkania lub siedziba lub glowne miejsce prowadzenia dzialalno$ci zglaszajacego
w dniu dokonania europejskiego zgtoszenia patentowego”. Jezeli dany patent zglosito
co najmniej dwoch wspotzglaszajacych, w pierwszej kolejnosci bierze si¢ pod uwage
miejsce zamieszkania, siedzibe czy tez gldowne miejsce prowadzenia dziatalnosci pierw-
szego z wymienionych wspotzglaszajacych. Jesli jednak nie jest to mozliwe, wtedy te
same kryteria stosuje si¢ do nastgpnego zglaszajacego, oczywiscie wedlug kolejnosci
wpisow. Ostatecznie, gdy nie mozna ustali¢ w ogole, ktore z uczestniczacych panstw jest
tym wiasciwym, na podstawie ust. 3 omawianego artykutu ,,patent europejski o jednoli-
tym skutku jako przedmiot whasnosci traktuje si¢ w catosci i we wszystkich panstwach
cztonkowskich jako patent krajowy, w ktérym [...] znajduje si¢ siedziba Europejskiej

" Ibidem.
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Organizacji Patentowej”. Zgodnie wigc z art. 6 ust. 1 KPE, w zwigzku z tym, ze siedzibg
EOP jest Monachium, patent bedzie traktowany jako patent krajowy Niemiec.

Artykut 5 ust. 1 rozporzadzenia PE i Rady przyznaje wlascicielowi patentu euro-
pejskiego o jednolitym skutku prawo ochronne na jego wynalazek. Zakres tego prawa
jest taki sam we wszystkich uczestniczacych panstwach cztonkowskich, w ktérych jed-
nolity patent wywiera skutek. W konkretnej sytuacji prawo to ,,uniemozliwia jakiejkol-
wiek osobie trzeciej popehianie czynéw, przed ktérymi dany patent zapewnia ochrone,
na terytoriach uczestniczacych panstw cztonkowskich, w ktorych patent ten ma jednoli-
ty skutek, z zastrzezeniem obowigzujacych ograniczen”. Czynami, przed ktérymi patent
zapewnia ochrone, oraz obowigzujgcymi ograniczeniami sg ,,czyny i ograniczenia okre-
$lone przez prawo stosowane wobec patentow europejskich o jednolitym skutku w tym
uczestniczacym panstwie cztonkowskim, ktorego prawo krajowe ma zastosowanie do
danego patentu europejskiego o jednolitym skutku jako przedmiotu wtasnosci zgodnie
z art. 7”™. Z powyzszego wynika, ze rozporzadzenie tworzace jednolity patent nie za-
wiera postanowien okreslajacych jego tre$¢, a odsyta w tym zakresie do prawa panstw
uczestniczacych we wzmocnionej wspotpracy, ktorym beda podlegac jako przedmiot
wiasnos$ci jednolite patenty. Rodzi to ciekawe skutki w stosunku do panstw UE nie-
uczestniczacych we wzmocnionej wspdlpracy, panstw uczestniczacych we wzmocnio-
nej wspotpracy, lecz niezwigzanych porozumieniem JSP oraz panstw nienalezgcych do
UE. Ot6z uwzgledniajagc omowiong wyzej tre$¢ art. 7 ust. 3 rozporzadzenia Rady i PE,
jednolity patent zarejestrowany na rzecz podmiotu odpowiednio z Hiszpanii, Polski czy
tez USA bedzie podlegat, jako przedmiot wlasnosci, prawu niemieckiemu we wszyst-
kich panstwach, w ktorych bedzie mial jednolity skutek.

W artykule 11 rozporzadzenia PE i Rady znalazly si¢ postanowienia dotyczace
najwazniejszej kwestii z punktu widzenia przysztych uzytkownikow europejskich pa-
tentow o jednolitym skutku, a mianowicie oplat za utrzymanie patentéw w mocy oraz
tzw. optat dodatkowych z tytulu opdznienia w uiszczeniu tych pierwszych. Ustep 1 rze-
czonego artykutu stanowi, ze zaréwno jedne, jak i drugie wyzej wymienione optaty ,,na-
lezne sa za lata nastepujace po roku, w ktorym w Europejskim Biuletynie Patentowym
opublikowano wzmianke o udzieleniu patentu europejskiego majacego jednolity sku-
tek”. Optaty te bedg wnoszone do Europejskiej Organizacji Patentowej. W wyniku zaist-
nienia sytuacji, w ktorej wlasciciel patentu nie uisci w terminie zarowno stosownej opta-
ty za utrzymanie patentu w mocy, jak i optaty dodatkowej za zwtoke ,,patent europejski

o jednolitym skutku wygasa”’>.

™ Art. 5 ust. 3 rozporzadzenia PE i Rady.
2 Zob. art. 11 ust. 2 rozporzadzenia PE i Rady.
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W dalszej kolejnosci art. 12 rozporzadzenia PE i Rady reguluje zasady ustalania
wysokosci omawianych optat. Zgodnie z jego ustgpem pierwszym oplaty te beda nali-
czane progresywnie przez caly czas trwania jednolitej ochrony, a ich wysoko$¢ powinna
wystarczy¢ ,,na pokrycie wszystkich kosztow zwigzanych z udzieleniem patentu euro-
pejskiego i1 zarzadzaniem jednolita ochrong patentowa” oraz do ,,zapewnienia zréwno-
wazonego budzetu Europejskiej Organizacji Patentowej”. To ostatnie powinno zostac¢
zapewnione w potaczeniu z ,,optatami pobieranymi przez Europejska Organizacje Pa-
tentowa na etapie poprzedzajacym udzielenie patentu”. W ustepie 2 rzeczonego artykutu
ustanowiona zostata zasada, zgodnie z ktorg ,,wysoko$¢ oplat za utrzymanie patentow
w mocy ustala si¢ z uwzglednieniem m.in. sytuacji szczegolnych podmiotdw, takich jak
mate i $rednie przedsigbiorstwa”. W tym zakresie bierze si¢ pod uwagg rézne przestanki.
Ot6z wysokos¢ optat powinna ulatwic przedsigbiorcom wprowadzanie rozwigzan inno-
wacyjnych, ktére sprzyjatyby wzrostowi konkurencyjnosci wsrod przedsigbiorstw euro-
pejskich. Dodatkowo wskazane jest, aby kwota optaty odzwierciedlata ,,wielko$¢ rynku
objetego patentem”. Ponadto, przy okresleniu wysokosci omawianych optat nalezy row-
niez zwazac, aby byty one zblizone do ,,poziomu krajowych optat za utrzymanie w mocy
przecigtnego patentu europejskiego uzyskujacego skutek w uczestniczacych panstwach
cztonkowskich w czasie, kiedy po raz pierwszy ustalono wysokos¢ optat za utrzymanie
patentu w mocy”. Ustalona wysoko$¢ optat za utrzymanie patentow europejskich o jed-
nolitym skutku w mocy powinna odzwierciedla¢ wskaznik utrzymywania w mocy obec-
nych patentow europejskich oraz liczbg zgtaszanych wnioskow o rejestracje jednolitego
skutku”. Poza tym wysokos¢ tych optat ma by¢ ustalana na ,,poziomie rownowaznym
poziomowi oplaty za utrzymanie patentdow w mocy uiszczanej z tytutu ochrony zapew-
nianej obecnie przez patenty europejskie o przecigtnym zasiggu geograficznym”. Kon-
kretna wysoko$¢ optaty za utrzymanie w mocy jednolitego patentu, w kazdym kolejnym
roku ochrony, nie zostata wskazana wprost. Rozporzadzenie okresla jedynie pewne pod-
stawowe zalozenia i kierunki, w ktérych powinno zmierzaé¢ ksztaltowanie wysokosSci
tych optat. Jesli natomiast chodzi o podmiot, tudziez podmioty, ktére beda te wysokosci
ustalaty, to t¢ kwesti¢ reguluje art. 9 ust. 2 zd. 2 in fine. Ot6z, to na uczestniczacych pan-
stwach cztonkowskich cigzy obowigzek zapewnienia ustalenia wysokos$ci optat za utrzy-
manie patentow w mocy, tak aby wysokosci te byty zgodne z postanowieniami omowio-
nego wyzej art. 12 rozporzadzenia PE i Rady.

Rozporzadzenie PE i Rady przewiduje rowniez bardzo ciekawe rozwigzanie, zwia-
zane z dalszym przeznaczeniem zaréwno wszystkich wniesionych optat za utrzymanie
w mocy patentu europejskiego o jednolitym skutku, jak i tzw. optat dodatkowych. Az 50%
tych optat ma zosta¢ podzielona miedzy uczestniczace panstwa czlonkowskie stosownie

3 Zob. art. 12 ust. 3 rozporzadzenia PE i Rady.
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do ich udziatu w podziale tych optat, ustalonego przez panstwa cztonkowskie na podsta-
wie uczciwych, sprawiedliwych i istotnych kryteriow’*. Za podstawe oceny nalezy uznaé
liczbe zgloszen patentowych, wielko$¢ rynku oraz przewidywane rekompensaty dla
panstw cztonkowskich, ktore uzywaja jezyka urzedowego innego niz jeden z jezykow
urzedowych EUP, maja nieproporcjonalnie niski poziom aktywnosci patentowej lub

wzglednie niedawno uzyskatly czlonkostwo EOP.

2.3. System jezykowy patentu europejskiego o jednolitym skutku

Jak zostalo to juz powiedziane w poprzednim punkcie, uzupetieniem rozporza-
dzenia PE i Rady jest rozporzadzenie Rady z dnia 17 grudnia 2012 r. wprowadzajace
wzmocniong wspotprace w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony patento-
wej w odniesieniu do majgcych zastosowanie ustalen dotyczacych thumaczen (dalej: roz-
porzadzenie Rady). Jak wskazuje sama nazwa, przedmiot tego rozporzadzenia obejmuje
doprecyzowanie kwestii zwigzanych z thumaczeniami patentu europejskiego o jednoli-
tym skutku. W tej mierze najwazniejszy pozostaje art. 3 ust. 1 niniejszego rozporzadze-
nia, ktory wyraza zasadg, ze po opublikowaniu w jednym z jezykow postepowania opisu
patentu europejskiego majacego jednolity skutek wraz z thumaczeniami zastrzezen na
dwa pozostate jezyki urzgdowe EUP nie sg juz wymagane zadne ttumaczenia. Oznacza
to, odmiennie niz w przypadku tzw. ,,patentu klasycznego”, ze ktorekolwiek z uczestni-
czacych panstw nie moze zada¢ na podstawie art. 65 ust. 1 KPE dostarczenia thumacze-
nia patentu europejskiego o jednolitym skutku na jeden z jezykow urzedowych tego
panstwa. Juz w tym miejscu nalezy zasygnalizowac, iz wskazana odmiennos$¢, w zwiaz-
ku z tym, ze ma ograniczy¢ koszty uzyskania patentu, jest wysuwana na pierwsze miej-
sce wsrdd wszystkich korzysci, ktore ma przynie$¢ dla przedsigbiorcow nowy patent
(zob. szerzej w podpunkcie 2.4. niniejszego punktu).

Odstepstwo od wskazanej wyzej zasady przewiduje art. 4 rozporzadzenia Rady.
Zgodnie z jego postanowieniami wyjatkowg sytuacja, w ktorej moze powsta¢ koniecz-
no$¢ dostarczenia odpowiedniego tlumaczenia patentu, bedzie spor dotyczacy domnie-
manego naruszenia patentu europejskiego o jednolitym skutku. Uscislajac, jesli tylko
domniemany sprawca naruszenia tego zazada, wiasciciel patentu europejskiego o jedno-
litym skutku powinien przedstawi¢ mu pelne tlumaczenie patentu na jeden z jezykow
urzgdowych ,,panstwa uczestniczacego, w ktérym miato miejsce domniemane narusze-
nie, albo panstwa cztonkowskiego, w ktorym ma siedzibe domniemany sprawca narusze-
nia”. Ponadto, thumaczenia patentu na jezyk uzywany w postepowaniu sagdowym moze
zazadac¢ sad, ktory rozpoznaje sprawe o naruszenie patentu europejskiego o jednolitym

skutku. Nalezy doda¢, ze sad, przed ktorym prowadzone jest postgpowanie w sprawie

™ Art. 13 ust. 1 rozporzadzenia PE i Rady.
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dotyczacej roszczenia o odszkodowanie, ,,ocenia i bierze pod uwage”, czy domniema-
ny sprawca naruszenia przed otrzymaniem tlumaczenia ,,dziatat nie wiedzac lub nie
majgc uzasadnionych powodow, aby wiedzieé, ze narusza patent europejski o jednoli-
tym skutku”.

W rozporzadzeniu zostat przedstawiony tzw. ,,program zwrotu” kosztow thumaczen
europejskich zgtoszen patentowych dla podmiotow dokonujacych, stosownie do art. 14
ust. 2 KPE, zgloszen patentowych w jednym z jezykow urzedowych Unii niebedacym
jednoczesnie jezykiem urzgdowym EUP”. Dla przypomnienia nalezy wskazac, ze art. 14
ust. 2 KPE uprawnia zglaszajacych do sktadania europejskich zgloszen patentowych
w jezyku innym niz jeden z jezykdéw urzedowych EUP, tj. niemiecki, angielski lub fran-
cuski, pod warunkiem, ze nastgpnie zostanie ztozone ttumaczenie tego zgtoszenia na
jeden z wyzej wymienionych jezykéw urzedowych. Jak wida¢, wskazane rozwigzanie
jest rodzajem ulgi dla podmiotdw, ktore nadal beda dokonywaty europejskich zgloszen
patentowych w dowolnym jezyku, a nastepnie beda dostarczaty thumaczenie tego zgto-
szenia na jezyk urzedowy EUP. To wlasnie koszt tego thumaczenia, odpowiednio na je-
zyk angielski, niemiecki badz francuski, ma zosta¢ zwrdcony tym podmiotom, z tym
jednak zastrzezeniem, ze omawiany system zwrotu kosztow bedzie dostepny jedynie dla
,matych i $rednich przedsiebiorcéw, 0sob fizycznych, organizacji typu non-profit, szkot
wyzszych oraz publicznych instytutow badawczych, ktore maja miejsce zamieszkania
lub siedzibe lub gtdwne miejsce prowadzenia dziatalnosci w panstwie cztonkowskim”7.
Dodac¢ nalezy, ze zadanie zarzadzania zwrotem rzeczonych kosztow zostato powierzone
EUP.

Omawiajac regulacje szczegolne, majace na celu wprowadzenie roznych udogod-
nien dla potencjalnych zgtaszajacych, nie sposdb zapomnie¢ o postanowieniu wyrazo-
nym w pkt 11 preambuly rozporzadzenia Rady, dotyczacym zwigkszenia dostepnosci
informacji patentowej oraz wiedzy technicznej. Postualt ten ma zosta¢ realizowany po-
przez upowszechnienie wysokiej jakosci maszynowych thumaczen zgloszen patentow
i ich opiséw na wszystkie jezyki urzegdowe Unii. Przestankami wprowadzenia tego roz-
wigzania jest przede wszystkim jego korzystny wptyw na interesy uzytkownikow euro-
pejskiego systemu patentowego. Nalezy zwroci¢ uwage, iz pomimo rezygnacji z posta-
nowien KPE dotyczacych uprawnien panstw cztonkowskich do zgdania przedstawienia
tlumaczenia patentu na ich jezyki urzedowe, tak naprawde skutek, tj. funkcjonowanie
owych tlumaczen w rzeczywistosci, nie zostal wyeliminowany. Co wigcej, wydaje sig,
Ze omawiane rozwigzanie jest petniejsze od poprzedniego, poniewaz obejmuje ono wy-

mog thumaczen na wszystkie jezyki urzedowe Unii, ktore od razu beda dostepne dla

5 Zob. art. 5 rozporzadzenia Rady.
6 Zob. art. 5 ust. 2 rozporzadzenia Rady.
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wszystkich podmiotow — potencjalnych zgtaszajacych. Co za tym idzie, podmiot z kto-
regokolwiek panstwa uczestniczacego bedzie mogt sprawdzi¢ patentowalno$¢ swojego
wynalazku, zanim wystapi ze zgltoszeniem patentowym. Zastanowienia wymaga jedynie
jakos$¢ tych thumaczen, a doktadnie to, czy tekst danego ttumaczenia bedzie odzwiercie-
dlat zakres przedmiotowy patentu (szerzej zob. w podpunkcie 2.4. niniejszego punktu).

W okresie przej$ciowym, to jest od daty rozpoczgcia stosowania omawianego roz-
porzadzenia (od dnia 1 stycznia 2014 r. lub od daty wejscia w zycie porozumienia
w sprawie JSP, w zalezno$ci od tego, ktora data bedzie pdzniejsza) do dnia wystapienia
Komisji z wnioskiem o jego zakonczenie lub przez maksymalnie kolejnych 12 lat, nale-
zy stosowac¢ tzw. srodki przejsciowe. Jednym z nich jest, zgodnie z art. 6 rozporzadzenia
Rady, obowigzek dotaczenia pelnego ttumaczenia opisu patentu europejskiego na jezyk
angielski, w przypadku gdy jezykiem postepowania jest jezyk niemiecki badz francuski
oraz odpowiednio jezeli jezykiem postgpowania jest jezyk angielski — obowigzek dota-
czenia takiego ttumaczenia na ,,dowolny inny jezyk urzegdowy Unii”. Wymienione ttu-
maczenia bedg nastgpnie publikowane przez EUP ,,w najwczesniejszym mozliwym ter-
minie po dacie zlozenia wniosku o rejestracj¢ jednolitego skutku” (art. 6 ust. 2
rozporzadzenia Rady). Nalezy wskazac, iz tekst takich thumaczen stuzy jedynie celom
informacyjnym i w zwiazku z tym nie bedzie wywotywa¢ zadnych skutkéw prawnych.
Kolejnym $rodkiem przejsciowym jest obowigzek nalozony na tzw. ,,komitet niezalez-
nych ekspertow”, ktory w okresie pierwszych szeéciu lat stosowania rozporzadzenia
Rady (i nastgpnie co dwa lata) bedzie dokonywat ,,obiektywnej oceny dostepnosci sys-
temu wysokiej jakosci thumaczen maszynowych zgloszen patentowych i opisow na
wszystkie jezyki urzedowe Unii, opracowanego przez Europejski Urzad Patentowy”.
W sktad komitetu niezaleznych ekspertow wchodza ,,przedstawiciele Europejskiego
Urzedu Patentowego i organizacji pozarzadowych reprezentujacych uzytkownikow eu-
ropejskiego systemu patentowego, zaproszeni przez Rade Administracyjng Europejskiej
Organizacji Patentowej jako obserwatorzy zgodnie z art. 30 ust. 3 konwencji o patencie
europejskim”’’. Przypomnijmy, ze art. 30 ust. 3 KPE stanowi, Ze ,,organizacje mi¢dzy-
rzagdowe i migdzynarodowe organizacje pozarzadowe, prowadzace dziatalno$¢ miesz-
czgcy sie w obszarze zainteresowan Organizacji, mogg zosta¢ zaproszone przez Rade
Administracyjng do wziecia udziatu w jej posiedzeniach w trakcie dyskusji nad sprawa-
mi bedacymi przedmiotem obopolnych zainteresowan”. Nastepnie, zgodnie z ust. 4
omawianego art. 6 rozporzadzenia Rady, Komisja sporzadzi sprawozdanie sporzadzone
na podstawie przedstawionych jej przez komitet niezaleznych ekspertow ocen i przed-

stawi je Radzie.

" Zob. art. 6 ust. 3 zd. 2 rozporzadzenia Rady.
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2.4. Podsumowanie

Jednym z przewidywanych zagrozen wprowadzenia jednolitego patentu jest brak
dostatecznej informacji patentowej. W tej mierze watpliwe bowiem jest to, czy rozwig-
zania przyjete w rozporzadzeniu Rady gwarantuja zglaszajagcym prawidtowe ustalenie
zakresu ochrony wynikajgcej z patentu. Jak wiadomo, w celu uniknigcia zarzutu naru-
szenia czyjego$ prawa ochronnego niezbg¢dna jest wiedza na temat patentowalnosci da-
nego wynalazku. O ile w przypadku patentow europejskich skutecznych w Polsce ich
tlumaczenia na jezyk polski sa obowigzkowo dostarczane przez uprawnionych, to
w przypadku patentu europejskiego o jednolitym skutku nie bgdzie takiego obowigzku.
Ttumaczenia tych ostatnich co prawa bedg udostepniane przez EUP, ale jedynie w ce-
lach informacyjnych, co oznacza, ze nie b¢da one miaty mocy prawnej. Co wiecej, thu-
maczenia te beda ttumaczeniami automatycznymi, co wiaze si¢ z tym, ze w wielu przy-
padkach nie beda one odwzorowywaly rzeczywistego znaczenia danego wyrazenia,
tj. zgodnego z zamierzeniem tworcy albo wynikajacego z kontekstu tekstu. Nie mozna
bowiem zignorowac istniejacych komplikacji zwigzanych z wykladnia zastrzezen pa-
tentowych. Skoro bowiem problem ten wystgpuje obecnie, mimo ze opisy patentéw eu-
ropejskich sa thumaczone na jezyk polski i sg to ttumaczenia autentyczne, tj. wywiera-
jace skutek prawny przez to, ze w razie sporu pozwany moze si¢ wtasnie na nie powotac,
wydaje si¢ oczywiste, ze problem ten bedzie dotyczyt rowniez patentow europejskich
o jednolitym skutku i to w znacznie wigkszym zakresie™.

Kolejny problem wigze si¢ z szybkim wzrostem monopoli patentowych. Automa-
tyczna skuteczno$¢ jednolitych patentow na terytorium Polski spowodowataby, ze
przybywatyby one naraz i to w duzych ilosciach. To z kolei mogtoby si¢ sta¢ znacz-
nym utrudnieniem dla potencjalnych zgtaszajacych, ktorzy musieliby zbada¢ patento-
walno$¢ swoich wynalazkow nie jak dotad posrod tysiecy, ale dziesigtek tysiecy no-
wych patentow. Polska jest krajem, ktory w ubiegtych latach byt stosunkowo rzadko
wyznaczany przez zgtaszajacych wynalazki jako kraj, w ktorym majg by¢ skuteczne
prawa ochronne z patentu europejskiego. Przyktadowo w roku 2011 w Polsce dokona-
no walidacji 5 790 patentow europejskich, co w porownaniu do tacznej liczby udzielo-
nych w tym roku patentow, tj. 62 112, daje wynik 9,32%". Uwzgledniajac wskazane
dane, mozna przypuszczaé, ze w przypadku wprowadzenia jednolitego systemu ochro-
ny patentowej na terytorium Polski co roku przybywatoby ok. 60 000 nowych paten-
tow. Niektorzy szacuja, ze gwattowny przyrost patentow spowodowatby wystapienie

8 Poroéwnaj z pogladami wyrazonymi [w:] A. Nowicka, R. Skubisz, Pakiet Patentowy (ocena z perspekty-

wy Polski), ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 4, s. 17.

Opracowano na podstawie Raportu rocznego za 2011 r. Urzgdu Patentowego Rzeczypospolitej Polskiej,
dostepnego pod adresem: http://www.uprp.pl/uprp/ gAllery/47/71/47712/raport_roczny 2011.pdf (stan
na dzien 10.04.2014 r.).
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zjawiska tzw. blokady patentowej ze strony zagranicznych wilascicieli patentow®. Blo-
kada ta przejawialaby si¢ w tym, ze polscy przedsiebiorcy zostaliby ograniczeni
w swobodzie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Ich checi i zapal wprowadzania
innowacyjnych rozwigzan zostatyby sttumione przez ryzyko naruszenia czyjegos pa-
tentu, a co za tym idzie prawdopodobienstwem obciazenia kosztami takiego narusze-
nia. Jak czytamy w oficjalnym o$wiadczeniu Polskiej Izby Rzecznikéw Patentowych®!:
»nhiespotykana dotychczas blokada patentowa bedzie trwatg bariera rozwoju przedsie-
biorczosci 1 praktycznie uniemozliwi zmniejszenie dystansu pomiedzy gospodarka
Polski a gospodarka panstw wysoko rozwinietych technologicznie”.

Odnoszac si¢ natomiast do wysokosci kosztow uzyskania jednolitego patentu, a na-
stepnie jego ochrony, nalezy podnies¢ kilka kwestii. Przypomnijmy, ze poszczegdlne
oplaty nie zostaty jeszcze okreslone. Péki co wsréd zwolennikow nowych rozwigzan
mowi si¢ jedynie o tym, ze koszty te bedg znaczaco nizsze od kosztow uzyskania i ochro-
ny patentdw europejskich, co sprawi, ze wzrosnie w Europie na szeroka skalg liczba
opatentowanych wynalazkow. Powyzsze faktycznie potwierdzaja szacunki przedstawio-
ne w ekspertyzie firmy Deloitte pt. ,,Analiza w sprawie potencjalnych skutkow gospo-
darczych wprowadzenia w Polsce systemu jednolitej ochrony patentowej”, przygotowa-
nej na zlecenie Ministerstwa Gospodarki®>. Na stronie 22 czytamy, ze obecnie koszty
uzyskania patentu europejskiego na terenie 25 panstw cztonkowskich (ze wzgledow
oczywistych pominigto Hiszpanie i Wtochy) to kwota 41 210 EUR, podczas gdy jedno-
lity patent europejski ma kosztowac zaledwie 5 660 EUR®. Tak samo widoczng roznice
przewidziano w zakresie kosztow ochrony ponoszonych w okresie 10 lat. Ot6z koszt ten
w odniesieniu do patentu europejskiego wynosi obecnie na terenie wyzej wymienionych
panstw 28 732 EUR, a w przypadku jednolitego patentu przewiduje si¢, ze bedzie to juz
tylko 7 500 EUR. Z przedstawionych danych wynikaja faktycznie znaczace roznice.
Jesli jednak wezmie si¢ pod uwage koszt uzyskania patentu europejskiego na terytorium
panstw, na ktorych ochrona patentowa jest gospodarczo uzasadniona, tj. zazwyczaj pig-
ciu, roznica w wysokosci kosztow nie jest juz tak duza. Wedtug raportu koszt walidacji
patentu europejskiego dla pigciu panstw (Niemiec, Francji, Wielkiej Brytanii, Austrii

8 A. Nowicka, Jednolita ochrona patentowa i jednolity sqd patentowy. Istotne zagrozenia, s. 2; tekst do-

stepny pod adresem: http://www.rzecznikpatentowy.org.pl/aktualnosci/121206/2012-12-05_Jednolity
patent istotne zagrozenia.pdf (stan na dzien 10.05.2014 r.).

Tekst dostepny pod adresem: http://www.rzecznikpatentowy.org.pl/nie_dla_pat jed/Oswiadczenie.html
(stan na dzien 10.05.2014 r.).

Tekst dostepny pod adresem: http://www.isoc.org.pl/system/files/deloitte.pdf (stan na dzien 10.05.2013 r.).
W opracowaniu kwota ta zostata wyliczona na podstawie ,,danych Komisji Europejskiej oraz szacunkéw
w oparciu o Oceng Skutkow Regulacji Komisji Europejskiej oraz opracowanie: H. Karin, H. Dietmar van
Pottelsberghe de la Rotterie Bruno, R. Bettina, Patent validation at the country level — the role of fees and
translation costs, 25 Celebration Conference on entrepreneurship and innovation — organizations, insti-
tutions, systems and regions, Copenhagen, CBS, Denmark, 2008
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i Irlandii) wynosi 8 010 EUR w przypadku uzyskania patentu, natomiast 5 622 EUR
w zakresie 10-letniej ochrony. Niezaleznie od tego, jakie beda rzeczywiste kwoty da-
nych oplat, logika podpowiada, ze ewentualne obnizenie kosztow uzyskania jednolitego
patentu moze wynika¢ jedynie z likwidacji walidacji oraz ttumaczen opisow patento-
wych, gdyz optaty uiszczane w postgpowaniu przed EUP zostang raczej na stalym, dos¢
wysokim poziomie®. W zakresie natomiast likwidacji kosztéw thumaczen jednolitych
patentéw nalezy wskazaé, ze ci¢zar ich ponoszenia tak naprawde zostanie jedynie prze-
rzucony na inne podmioty. Jesli bowiem automatyczne tlumaczenia oferowane przez
EUP si¢ nie sprawdza, potencjalny zglaszajacy (z panstwa, w ktérym jezykiem urzedo-
wym nie jest jezyk urzedowy EUP) w celu unikniecia ryzyka naruszenia czyichs$ paten-
tow, jeszcze zanim dokona zgloszenia patentu na swoj wynalazek, bedzie musiat na
wlasny koszt dokona¢ rzetelnych thumaczen patentéw obowigzujacych w danej dziedzi-
nie. Reasumujac, korzysci finansowe z wyeliminowania ttumaczen patentdow europej-
skich o jednolitym skutku przypadng pomiotom, ktorych jezykiem urzgdowym jest nie-
miecki, angielski badz francuski, a nie na przyklad jezyk polski. Reszta podmiotow
bedzie musiata badaé ,,czystos¢ patentowa” swojego wynalazku wsrod ogromnej liczby
patentéw udzielonych w jednym z wyzej wymienionych jezykoéw i1 tym samym na wta-
sne ryzyko ustala¢ istote wynalazkéw, na ktdre te patenty zostaty udzielone.

Jak wynika z przedstawionych wyzej uwag, w przypadku wprowadzenia jednolitej
ochrony patentowej na terenie Polski sprostanie przez polskich przedsi¢biorcow konku-
rencji ze strony podmiotow z panstw wysoko zaawansowanych technologicznie mogto-
by si¢ okazac rzecza wysoce trudng lub wrecz niemozliwa.

3. Jednolity Sad Patentowy

3.1. Status prawny Jednolitego Sadu Patentowego

Jednolity Sad Patentowy zostanie utworzony na podstawie umowy mi¢dzynarodo-
wej zawartej w dokumencie Rady nr 16351/12 z dnia 11 stycznia 2013 1.3, ktora osta-
tecznie podpisato 25 panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, za wyjatkiem Hiszpanii,
Chorwacji i Polski. Warto jednak doda¢, ze rowniez wymienione wyzej panstwa moga

8 Por. A. Nowicka, Jednolita ochrona patentowa i jednolity sqd patentowy — zagrozenia i niekorzystne

konsekwencje w Polsce, s. 5. Tekst dostepny pod adresem: http://www.rzecznikpatentowy.org.pl/nie_
dla_pat jed/A.N. Jednolita ochrona patentowa i Jednolity Sad Patentowy zagrozenia i nieko-
rzystne konsekwencje w_Polsce 15.pdf (stan na dzien 10.05.2014 r.).

Tekst wraz ze zmianami wprowadzonymi w dokumencie Rady z dnia 29 stycznia 2013 r. oraz z dnia
8 lutego 2013 r. dostepny w jezyku polskim pod adresem: http://register.consilium.europa.eu/servlet/dri-
ver?page=Result&lang=PL&ssf=DATE_DOCUMENT+DESC&fc=REGAISPL&srm=25&m-
d=400&typ=Simple&cmsid=638&ff COTE DOCUMENT=16351%2F12&ff TITRE=&ff FT TE-
XT=&ft SOUS COTE_MATIERE=&dd DATE REUNION=&single comparator=&single date-
=&from_date=&to date= (stan na dzien 10.05.2013 r.).
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przystapi¢ do porozumienia poprzez ztozenie aktu przystapienia®. Jak juz to zostato
powiedziane w pkt 1.1. punktu 1 niniejszego opracowania, Unia Europejska nie jest stro-
ng tego porozumienia, przez co nie jest ono czescig prawa unijnego. Jednoczesnie jed-
nak nalezy wskaza¢ na $cisle powigzanie omawianej umowy z unijnym rozporzadze-
niem Rady i PE oraz rozporzadzeniem Rady (omoéwione w punkcie 2 niniejszego
opracowania). Akty te sa ze sobg nierozerwalnie zlgczone przez to, ze po pierwsze roz-
poczecie stosowania obu rozporzadzen jest uzaleznione od wejscia w zycie porozumie-
nia JSP, a po drugie, ze dopiero razem tworzg one tzw. pakiet patentowy ustanawiajacy
jednolity system ochrony patentowej, ktory jest przedmiotem niniejszego opracowania.

Porozumienie JSP wejdzie w zycie w pierwszym dniu czwartego miesigca po zto-
zeniu trzynastego dokumentu ratyfikacyjnego lub aktu przystapienia®’. W tym miejscu
nalezy podkresli¢, ze zgodnie z postanowieniami porozumienia JSP wsrod 13 panstw,
ktore dokonaja ratyfikacji, powinny si¢ znalez¢ przede wszystkim panstwa, na ktorych
terytorium pozostawata w mocy najwigksza liczba patentéw europejskich w roku 2012
lub w pierwszym dniu czwartego miesigca po dacie wejécia w zycie zmian do rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1215/2012 z dnia 12 grudnia 2012 r. w spra-
wie jurysdykcji i uznawania orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cy-
wilnych i handlowych®, a ktore dotycza porozumienia JSP%,

Jednolity Sad Patentowy bedzie posiadal osobowos¢ prawng w kazdym panstwie
bedacym strong porozumienia JSP, przy czym jego zdolno$¢ prawna w kazdym z tych
panstw ma by¢ mozliwie najszersza, taka, jaka jest przyznawana osobom prawnym
w danym panstwie”. Na zewnatrz JSP bedzie reprezentowal, wybrany zgodnie ze statu-
tem Jednolitego Sadu Patentowego (dalej: statut JSP), prezes Sadu Apelacyjnego (sze-
rzej na temat Sadu Apelacyjnego zobacz w podpunkcie 3.2. niniejszego punktu).

Jurysdykcja JSP bedzie obejmowata rozstrzyganie sporéw powstatych w zwigzku
z funkcjonowaniem patentow europejskich oraz patentow europejskich o jednolitym
skutku”. Jesli natomiast chodzi o zakres zastosowania porozumienia JSP, to zgodnie
z jego art. 3 stosuje si¢ je do: ,,a) patentu europejskiego o jednolitym skutku; b) dodatko-
wego $wiadectwa ochronnego wydanego dla produktu chronionego patentem; c) patentu
europejskiego, ktory wygast w dniu wejscia w zycie porozumienia lub ktory zostat udzie-
lony po tym dniu [...], d) europejskiego zgloszenia patentowego, ktore jest rozpatrywane

w dniu wejscia w zycie porozumienia lub ktore zostato ztozone po tym dniu [...]". Nalezy

8 Zob. art. 84 ust. 4 porozumienia JSP.

87 Zob. art. 89 ust. 1 w zw. z art. 84 ust. 4 porozumienia JSP.
8 Dz. Urz. UE L 351/1 220.12.2012.

8 Zob. art. 89 ust. 1 porozumienia JSP.

% Zob. art. 4 ust. 1 porozumienia JSP.

ol Zob. art. 1 zd. 1 porozumienia JSP.
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wskazac, ze postanowienia zwarte w dwoch ostatnich literach powinny by¢ stosowane
bez uszczerbku dla art. 83 porozumienia JSP.

Wspomniany wyzej art. 83 porozumienia JSP reguluje kwestie zwigzane z sied-
mioletnim okres przejsciowym, liczonym od dnia wejscia porozumienia w zycie. Otoz
w okresie tym bedzie mozliwe dochodzenie praw z patentu europejskiego na dotychcza-
sowych zasadach. Oznacza to, ze zar6wno powo6dztwo o naruszenie, jak i uniewaznienie
tego patentu bedzie mozna wnie$¢ do sadow krajowych lub innych wtasciwych organow
krajowych, ktoére maja kompetencje do rozstrzygania tego typu spraw. Ponadto, oma-
wiany artykut w jego ust. 3 przewiduje roéwniez szczegdlne uprawnienia dla zglaszaja-
cych oraz wtascicieli, ktorzy przed uptywem okresu przejsciowego odpowiednio zgtosi-
li lub uzyskali swoje patenty. Pierwszym z nich jest to, ze podmioty te beda mogtly
odstapi¢ nie p6zniej niz miesigc przed uptywem okresu przejsciowego od wytacznej
kompetencji JSP (pod tym jednak warunkiem, Ze nie wniesiono wczesniej powodztwa
z ich patentow). Drugie uprawnienie wigze si¢ bezposrednio z pierwszym i polega na
tym, ze zardwno zglaszajacy, jak i wlasciciel patentu europejskiego bedzie miat prawo
w kazdej chwili do wycofania si¢ z odstgpienia®. Zarowno odstapienie, jak i wycofanie
sie z niego bedzie skuteczne po wpisaniu ich do rejestru (zob. art. 83 ust. 3 i 4 porozu-
mienia JSP). Przewidywany siedmioletni okres przejSciowy bedzie mogt zostac przedtu-
zony maksymalnie na kolejne siedem lat. Podstawa do podjgcia decyzji o przedtuzeniu
beda konsultacje z uzytkownikami systemu patentowego oraz dane dotyczace liczby pa-
tentow europejskich, w odniesieniu do ktérych sprawy dotyczace naruszenia, uniewaz-
nienia lub stwierdzenia niewazno$ci nadal beda wnoszone do sadéw krajowych. Pod
uwagg brane beda rdwniez przyczyny oraz ewentualne skutki takiego stanu rzeczy®.

Zgodnie z art. 20 porozumienia JSP bedzie stosowat w catosci prawo Unii i uzna-
wat jego pierwszenstwo. W razie wystgpienia watpliwosci zwigzanych z prawidlowym
stosowaniem i wyktadnia tego prawa Jednolity Sad Patentowy bedzie mial mozliwo$¢
wystgpienia do Trybunalu Sprawiedliwo$ci UE z wnioskiem o orzeczenie w trybie pre-
judycjalnym®. Dodatkowe kwestie zwigzane z pytaniami kierowanymi do Trybunatu,
reguluje art. 38 statutu JSP. Zgodnie z jego ustgpem pierwszym Jednolity Sad Patentowy
dla spraw rozpatrywanych w trybie prejudycjalnym w ramach Unii powinien stosowac
procedury przyjete przez Trybunat Sprawiedliwosci UE. Niezaleznie od tego, czy spra-
we bedzie rozpoznawal Sad Pierwszej Instancji czy tez Sad Apelacyjny, prowadzone
przed nimi postepowanie powinno zosta¢ zawieszone i to w chwili wydania postanowie-
nia o przekazaniu pytania do TSUE®.

2 Zob. art. 83 ust. 4 porozumienia JSP.

Zob. art. 83 ust. 5 porozumienia JSP.
% Zob. art. 21 porozumienia JSP.
% Zob. art. 38 statutu JSP.

93

216



Jednolity system ochrony patentowej

Za naruszenie prawa Unii przez instancj¢ apelacyjng Jednolitego Sadu Patentowe-
g0 (Sadu Apelacyjnego) i wynikte z tego powodu szkody odpowiedzialne beda panstwa,
ktore przyjma porozumienie JSP*. Ich odpowiedzialno$¢ bedzie solidarna i oparta na
prawie Unii regulujgcym kwesti¢ odpowiedzialno$ci pozaumownej panstw cztonkow-
skich za szkody spowodowane naruszeniem prawa Unii przez sady krajowe tych
panstw’’. Procedura odszkodowawcza bedzie polegata na wytoczeniu sprawy przeciw
panstwu—stronie porozumienia JSP, w ktérym powdd bedzie miat miejsce zamieszkania
albo gtowne miejsce prowadzenia dziatalnosci lub ewentualnie, w przypadku ich braku,
przeciwko panstwu, w ktorym powod bedzie mial miejsce prowadzenia dziatalno$ci®®.
W przypadku gdy nie bedzie mozna ustali¢ zadnego z wyzej wymienionych miejsc, po-
wod bedzie mogt wystapi¢ z powddztwem przeciwko Luksemburgowi, tj. panstwu,
w ktorym zostanie utworzona siedziba Sadu Apelacyjnego. Postgpowanie odbedzie si¢
przed wlasciwym organem panstwa, ktore zostanie pozwane”. Organ ten bedzie miat
obowigzek stosowania w kwestiach nieuregulowanych przez porozumienie JSP oraz
prawo Unii prawa siedziby sadu, za wyjatkiem prawa migdzynarodowego prywatnego.
Zgodnie z ust. 3 art. 22 panstwu, ktoére wyptaci odszkodowanie, bedzie przystugiwato
w stosunku do pozostatych panstw—stron porozumienia JSP prawo regresu. Wysokos¢
zwrotu odpowiedniej sumy odszkodowania od kazdego z panstw powinna by¢ propor-
cjonalna do wktadu finansowego, ktdre to panstwo przekaze w dniu wejscia w zycie
porozumienia JSP w celu utworzenia Jednolitego Sadu Patentowego®.

W art. 37 pkt 3 porozumienia zawarto postanowienia regulujace sposob obliczenia
wspomnianego wyzej wkladu. Ot6z wktad ten ma odzwierciedla¢ liczbe patentéw euro-
pejskich majacych skutek na terytorium kazdego z panstw—stron porozumienia JSP
w dniu jego wejscia w zycie, a takze liczbg patentow europejskich, co do ktérych wnie-
siono powodztwo o naruszenie lub uniewaznienie do sadu krajowego kazdego z panstw,
w ciagu trzech lat poprzedzajacych wejscie w zycie porozumienia JSP**. W odniesieniu
natomiast do panstw, ktdre ratyfikujg porozumienie JSP po jego wejsciu w zycie, wklady
zostang obliczone w powyzszy sposob, z tym ze liczba patentow skutecznych na teryto-
rium tych panstw uwzgledniona zostanie na dzien dokonania ratyfikacji, a liczba po-
wodztw odpowiednio w okresie trzyletnim poprzedzajacym te ratyfikacje. Nalezy wska-
za¢, ze wysoko$¢ wkladu obliczona wedlug opisanej metody bedzie obowigzywac

podczas poczatkowego okresu przejsciowego wynoszacego siedem lat. Nastepnie, tj. po

% Zob. art. 22 ust. 1 porozumienia JSP.

7 Ibidem.

% Zob. art. 22 ust. 2 porozumienia JSP.

% Ibidem.

100 Zob. art. 22 ust. 2 w zw. z art. 37 ust. 2 porozumienia JSP.
101 Zob. art. 37 ust. 3 porozumienia JSP.
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zakonczeniu wspomnianego okresu, teoretycznie JSP powinien osiggna¢ samofinan-
sowanie!%?,

Planuje si¢, ze po okresie przejsciowym koszty dziatan JSP beda pokrywane z jego
budzetu. Rzeczony budzet bedzie si¢ sktadat z wlasnych dochodéw finansowych JSP
w postaci optat sadowych oraz tak zwanych innych dochodow!'®. Optaty sadowe beda
si¢ sktada¢ z optaty stalej polaczonej z optatg obliczong wedlug wartos$ci przedmiotu
sporu. Zgodnie z art. 36 ust. 3 porozumienia JSP zostana one ustalone na ,,poziomie,
ktory pozwoli uzyska¢ rownowage miedzy zasada rownego dostepu do wymiaru spra-
wiedliwosci [...] a wlasciwym wktadem stron na pokrycie kosztow ponoszonych przez

Sad majacy zbilansowany budzet”.

3.2. Struktura i wlasciwo$¢ Jednolitego Sadu Patentowego

W sktad JSP bedzie wchodzit Sad Pierwszej Instancji, Sad Apelacyjny oraz Sekre-
tariat'™. Przepisy dotyczace utworzenia oraz funkcjonowania JSP znajduja sie w roz-
dziale II dziatu I porozumienia JSP oraz w znacznej czgsci rowniez w zatgczniku nr I do
porozumienia, tj. w statucie JSP, a doktadnie w jego 1 1 Il rozdziale.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 w zwiagzku z art. 10 ust. 2 porozumienia JSP Sad Pierwszej
Instancji bedzie tworzyt jego oddziat centralny oraz oddziaty lokalne i regionalne, ktore
beda wspomagane dziatalnoscia sekretariatow. Siedziba oddziatu centralnego bedzie
si¢ znajdowa¢ w Paryzu, a jej dwie filie w Londynie i Monachium!'®. Warto w tym miej-
scu podkresli¢, ze poczatkowo oddziat centralny miat si¢ znajdowac jedynie w Paryzu,
na co nie zgodzity si¢ Niemcy i Wielka Brytania. Ostatecznie wigc oddziat centralny
zostat ,,rozczionkowany” i bedzie funkcjonowal we wskazanych wyzej panstwach'®.
W zataczniku nr II do porozumienia JSP znajduje si¢ podziatl spraw rozpoznawanych
w oddziale centralnym, zgodnie z Migdzynarodowg Klasyfikacja Patentows. Zgodnie
z tym podziatem w siedzibie gtdéwnej beda rozpoznawane sprawy patentowe z zakresu
réznorodnych procesow przemystowych i transportu (dziat B), wtokiennictwa i papier-
nictwa (dziat D), budownictwa i gérnictwa (dziat E), fizyki (dziat G) oraz elektrotechni-
ki (dziat H). Z kolei do filii w Londynie beda kierowane sprawy patentowe dotyczace
podstawowych potrzeb ludzkich (dzial A) oraz chemii i metalurgii (dziat C). Filia w Mo-
nachium bedzie natomiast rozstrzyga¢ spory patentowe z zakresu budowy maszyn,

o$wietlenia, ogrzewania, uzbrojenia oraz techniki minerskiej (dziat F).

102 Zob. art. 37 ust. 4 porozumienia JSP.

103 Zob. art. 36 ust. 1 i 2 porozumienia JSP.

104 Zob. art. 6 ust. 1 porozumienia JSP.

105 Zob. art. 7 ust. 2 porozumienia JSP.

106 A. Nowicka, R. Skubisz, Pakiet Patentowy..., s. 19.
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Oddziat lokalny Sadu Pierwszej Instancji bedzie mogt by¢ utworzony na wniosek
kazdego z panstw, ktore ratyfikuja porozumienie JSP'%’. Oddziat regionalny Sadu Pierw-
szej Instancji zostanie utworzony, gdy z odpowiednim wnioskiem wystgpia przynaj-
mniej dwa panstwa—strony porozumienia JSP'®. Ponadto przewidziano réwniez mozli-
wos¢ utworzenia dodatkowych oddziatoéw lokalnych w panstwach cztonkowskich, ktore
o to zawnioskuja. Zgodnie z art. 7 ust. 4 porozumienia JSP powyzsze mozliwe bedzie
pod warunkiem, ze w danym wnioskujacym panstwie wszczgto przynajmniej 100 spraw
patentowych rocznie w ciggu trzech kolejnych lat przed lub po dacie wejscia w zycie
tego porozumienia. Maksymalnie w jednym panstwie bedzie mozna utworzy¢ cztery
oddzialy lokalne.

W celu rozpoznawania spraw w procedurze apelacyjnej zostanie utworzony Sad
Apelacyjny, ktorego siedziba bedzie si¢ mie$cita w Luksemburgu'®. W siedzibie tego
sadu zostanie utworzony Sekretariat, nad ktorym kierownictwo obejmie sekretarz pod
zwierzchnictwem prezesa Sadu Apelacyjnego. Zgodnie z art. 23 ust. 1 statutu JSP, sekre-
tarz powinien wspomagac¢ zar6wno Sad Pierwszej Instancji, jak i Sad Apelacyjny oraz
ich prezesow, a takze sedziow w sprawowaniu ich funkcji. Ponadto, do zadan sekretarza
bedzie nalezalo prowadzenie rejestru wszystkich spraw rozpoznawanych przed JSP, wy-
kazu zespotow sedziow oraz bieglych sadowych, a takze listy europejskich rzecznikow
patentowych uprawnionych do wystgpowania przed JSP. Poza tym sekretarz bedzie od-
powiedzialny za publikacj¢ orzeczen JSP oraz rocznych sprawozdan zawierajacych dane
statystyczne!'’.

Wszystkie sktady orzekajace Sadu Pierwszej Instancji oraz Sadu Apelacyjnego
beda miaty charakter wielonarodowy. Sedzig bedzie mogta zosta¢ osoba bedaca obywa-
telem panstwa—strony porozumienia JSP. Warunkiem koniecznym do objgcia stanowi-
ska sedziowskiego bedzie na pewno znajomo$¢ co najmniej jednego jezyka urzedowego
EUP™ oraz posiadanie kwalifikacji prawnych lub kwalifikacji technicznych!?. W za-
kresie kwalifikacji prawnych chodzi o kwalifikacje, jakie posiadajg osoby zajmujgce
stanowiska sedziowskie w umawiajacych si¢ panstwach cztonkowskich!'3. Z kolei kwa-
lifikacje techniczne beda wykazywane posiadanym dyplomem ukonczenia studiow
wyzszych oraz poprzez udowodnienie wiedzy technicznej z danej dziedziny techniki'*.

Dodatkowo sg¢dziowie z wiedzg techniczng bedg musieli udowodni¢ znajomos¢ prawa

07 Zob. art. 7 ust. 3 porozumienia JSP.
108 Zob. art. 7 ust. 5 porozumienia JSP.
109 Zob. art. 9 ust. 5 porozumienia JSP.
10 Zob. art. 22 ust. 2 statutu JSP.

M Zob. art. 2 ust. 2 statutu JSP.

12 Zob. art. 15 ust. 1 porozumienia JSP.
113 Zob. art. 15 ust. 2 porozumienia JSP.
114 Zob. art. 15 ust. 3 porozumienia JSP.
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i procedury cywilnej w zakresie sporéw patentowych. Ponadto, zgodnie z art. 15 ust. 1
porozumienia JSP, sedziowie powinni zapewni¢ najwyzszy stopien kompetencji, a ich
doswiadczenie w dziedzinie rozstrzygania sporow powinno zosta¢ udowodnione.

Sedziowie beda mianowani na podstawie wykazu najbardziej odpowiednich kan-
dydatow na to stanowisko, tak aby zapewni¢ najlepsza wiedze prawna i techniczng oraz
zrownowazony sktad JSP. Kadencja s¢dziowska bedzie trwata czes¢ lat i rozpocznie si¢
w dniu wskazanym w dokumencie mianowania. Mozliwe bedzie ponowne mianowanie
sedziow na kolejng kadencje!'®. Na podstawie art. 8 statutu JSP w czasie petnienia funk-
cji oraz po jej zakonczeniu s¢dziowie chronieni beda immunitetem jurysdykcyjnym
w zakresie dziatan, ktore bedg podejmowali w zwigzku z pelnionymi obowigzkami shuz-
bowymi. Z instytucji niezawistosci sedziowskiej beda korzysta¢ zaréwno JSP, jak i jego
sedziowie, a takze sekretarz (art. 17 ust. 1 porozumienia JSP). Sedziowie beda mogli
pracowac tak w petnym, jak i niepelnym wymiarze czasu pracy.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 porozumienia JSP Jednolity Sad Patentowy bedzie wytacz-
nie wlasciwy w zakresie: ,,a) powodztw w sprawach dotyczacych faktycznych lub gro-
zacych naruszen patentéw oraz dodatkowych $swiadectw ochronnych i zwigzanych
znimi $rodkow obrony, w tym roszczen wzajemnych dotyczacych licencji; b) powodztw
w sprawach dotyczacych stwierdzenia braku naruszenia patentow i dodatkowych $wia-
dectw ochronnych; ¢) powddztw w sprawach dotyczacych srodkow i nakazéw tymcza-
sowych i ochronnych; d) powddztw w sprawach dotyczacych uniewaznienia patentow
oraz dotyczacych stwierdzenia niewazno$ci dodatkowych §wiadectw ochronnych; e) po-
wodztw wzajemnych dotyczacych uniewaznienia patentdw oraz dotyczacych stwierdze-
nia niewazno$ci dodatkowych $wiadectw ochronnych; f) powddztw w sprawach o od-
szkodowanie lub zados$¢uczynienie wynikajacych z ochrony tymczasowej udzielonej
w zwigzku z publikacja europejskiego zgloszenia patentowego; g) powodztw dotycza-
cych stosowania wynalazku przed udzieleniem patentu lub dotyczacych prawa opartego
na uprzednim stosowaniu wynalazku; h) powddztw o wynagrodzenie z tytutu licencji na
podstawie art. 8 rozporzadzenia (UE) nr 1257/2012; oraz 1) powddztw w sprawach do-
tyczacych postanowien Europejskiego Urzedu Patentowego wynikajacych z jego zadan,
o ktorych mowa w art. 9 rozporzadzenia (UE) nr 1257/2012”. Wskazany katalog jest
katalogiem zamknigtym, co oznacza, ze w sprawach w nim niewymienionych bedg na-
dal wiasciwe sgdy krajowe umawiajgcych si¢ panstw cztonkowskich™®,

Na mocy porozumienia JSP zostanie rowniez utworzone centrum mediacji i arbitra-

zu w odniesieniu do patentéw zwane ,,Centrum”, z siedzibg w Lublanie i w Lizbonie®’.

15 Zob. art. 4 ust. 1 statutu JSP.
16 Zob. art. 22 ust. 2 porozumienia JSP.
W7 Zob. art. 35 ust. 1 porozumienia JSP.
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Zadaniem Centrum bedzie zapewnienie infrastruktury w zakresie mediacji i arbitrazu
w sporach dotyczacych patentow, unormowanych w porozumieniu JSP. Zasady zaréwno
przeprowadzanych mediacji, jak i arbitrazu ustali Centrum'®.

3.3. Postepowanie przed Jednolitym Sadem Patentowym

Jednolity Sad Patentowy w celu rozstrzygnigcia toczacych sie przed nim spraw
bedzie orzekat na postawie porozumienia JSP, a takze Konwencji o udzielaniu patentow
europejskich i innych porozumien migdzynarodowych, ktore wigzg wszystkie umawia-
jace sie panstwa cztonkowskie oraz majg zastosowanie do patentow!'®. Ponadto JSP be-
dzie rowniez orzekal na podstawie prawa Unii (w tym rozporzadzenia PE i Rady a takze
rozporzadzenia Rady) oraz prawa krajowego'”. Nalezy wskaza¢, iz w zakresie prawa
krajowego bedzie brane pod uwagg zardwno prawo umawiajgcych si¢ panstw cztonkow-
skich, jak i w stosownych sytuacjach prawo panstw, ktore nie sa stronami porozumienia
JSP. W zwiazku z powyzszym wlasciwe prawo krajowe bedzie okreslane, zgodnie
z art. 24 ust. 2 lit. a) i b) porozumienia JSP, przez postanowienia zawierajace zasady
prawa prywatnego mi¢dzynarodowego, okreslone w przepisach prawa Unii lub w przy-
padku ich braku czy tez w sytuacji, ze nie beda one mialy zastosowania, w migdzynaro-
dowych aktach prawnych. W sytuacji braku odpowiednich regulacji na gruncie wyzej
wskazanych przepisow prawo wlasciwe bedzie okreslane zgodnie z lit. ¢) rzeczonego
artykutu, tj. na podstawie przepisow krajowych prawa prywatnego miedzynarodowego,
okreslonymi kazdorazowo przez JSP.

Przed Sadem Pierwszej Instancji, w tym przed jego oddzialami lokalnymi i regio-
nalnymi, postgpowania beda si¢ toczytly za kazdym razem w jezyku urzgdowym Unii,
a dokladnie w jezyku urzedowym (lub jednym z jezykéw urzgdowych) umawiajacego
si¢ panstwa, w ktorym znajduje si¢ dany sad'*!. Ewentualnie jezykiem postepowania
bedzie mogt by¢ réwniez jezyk urzedowy lub jezyki urzedowe, ktore wyznacza umawia-
jace sie panstwa cztonkowskie, podlegajace jednemu oddziatlowi regionalnemu!?*. Nie-
zaleznie od powyzszego art. 49 ust. 2 porozumienia JSP przewiduje, ze umawiajace si¢
panstwa cztonkowskie zawsze beda mogly zadecydowaé, ze jezykiem postgpowania
przed ich oddziatem lokalnym czy tez regionalnym ma by¢ jeden lub kilka jezykow
urzgdowych EUP.

18 Zob. art. 35 ust. 3 porozumienia JSP.

19 Zob. art. 24 ust. 1 lit. b), ¢) i d) porozumienia JSP.
120 Zob. art. 24 ust. 1 lit. a) i ¢) porozumienia JSP.

121 Zob. art. 49 ust. 1 porozumienia JSP.

122 1pidem.
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Szczegoty postepowania przed JSP beda ustalone w regulaminie wewngtrznym'.
Zgodnie z art. 41 porozumienia JSP postanowienia tego regulaminu powinny zagwaran-
towaé najwyzsza jakos$¢ orzeczen JSP oraz sprawnosc¢ 1 oszczedno$¢ organizacji poste-
powan. Ponadto, jak dalej stanowi ten przepis, w regulaminie powinna rowniez zostac
zapewniona ,,sprawiedliwa rownowaga miedzy uzasadnionymi interesami wszystkich
stron” oraz ,,wymagany poziom uznaniowos$ci sedziow bez utrudniania przewidywalno-
$ci postegpowania dla stron”. Zgodnie z art. 42 ust. 1 porozumienia JSP Jednolity Sad
Patentowy powinien rozstrzygac spory ,,w sposob proporcjonalny do ich znaczenia i zto-
zonos$ci”. Z kolei do zadan JSP bedzie nalezato zapewnienie stosowania w sposéb uczci-
wy i sprawiedliwy zasad, procedur i srodkow zaradczych przewidzianych w porozumie-
niu JSP oraz w statucie JSP, tak aby nie zaktocaty one konkurencji'*.

Zdolnos¢ prawng do bycia strong w postepowaniu przed Sgdem bedg posiadaty
osoby fizyczne i prawne oraz podmioty rownowazne osobie prawnej, ktore beda zdol-
ne do wszczecia postgpowania zgodnie z ich prawem krajowym'?’. Prawo wniesienia
powodztwa do JSP bedg mieli wiasciciele patentow, uprawnieni z licencji (o ile umowa
licencyjna nie begdzie stanowila inaczej, a wlasciciel patentu zostanie o tym wcze$niej
poinformowany), a takze ,,kazda inna osoba fizyczna lub prawna, lub kazdy podmiot
uprawniony do wniesienia powddztwa zgodnie z prawem krajowym, ktorych dotyczy
patent”'?. Ponadto, zgodnie z art. 47 ust. 7 w zw. z art. 32 ust. 1 lit. i) porozumienia JSP
powodztwo bedzie mogta réwniez wnies$¢ kazda osoba fizyczna lub prawna lub kazdy
podmiot uprawniony do wniesienia powodztwa zgodnie z prawem krajowym, ktérych
dotyczy decyzja Europejskiego Urzedu Patentowego wydana przy wykonywaniu jego
zadan okreslonych w art. 9 rozporzadzenia (UE) nr 1257/2012. Postepowanie przed Sa-
dem bedzie jawne, chyba ze zajdzie konieczno$¢ wylaczenia jawnosci w interesie
choc¢by jednej ze stron lub osob, ktérych sprawa bedzie dotyczylta, albo ze wzgledu na
ogolny interes sprawiedliwosci lub porzadku prawnego'?’. Zgodnie z art. 52 ust. 1 po-
rozumienia JSP post¢powanie bedzie si¢ sktadaé z trzech procedur, tj. pisemnej, dodat-
kowej i ustnej. Rozprawa dodatkowa bedzie mogla zostaé zwotana po zakonczeniu
procedury pisemnej, za upowaznieniem petnego skladu orzekajacego, przez sedziego
petnigcego obowigzki sprawozdawcy'?®. W ramach tej rozprawy sedzia bedzie mogh
wraz ze stronami rozwazy¢, czy w danej sytuacji istnieje mozliwos¢ zawarcia ugody,

w tym przez mediacj¢ lub arbitraz'?’. Natomiast procedura ustna bedzie stosowana

123 Zob. art. 52 ust. 1 w zw. z art. 41 ust. 1 i 2 porozumienia JSP.
124 Zob. art. 42 ust. 2 porozumienia JSP.

125 Zob. art. 46 porozumienia JSP.

126 Zob. art. 47 ust. 1-6 porozumienia JSP.

127 Zob. art. 45 porozumienia JSP.

128 Zob. art. 52 ust. 2 porozumienia JSP.

122 1pidem.
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w celu wlasciwego wypowiedzenia si¢ stron, przy czym za zgoda stron bedzie mozna
z tej procedury zrezygnowac'*’.

Srodkami uzyskiwania i przeprowadzania dowodéw w postgpowaniu przed JSP,
zgodnie z art. 53 ust. 1 porozumienia JSP, bedzie w szczego6lnosci ,,a) przestuchanie
stron; b) zadanie przedstawienia informacji; c) przedtozenie dokumentow; d) przestu-
chanie $wiadkow; e) opinie bieglych; f) ogledziny; g) testy lub eksperymenty porow-
nawcze; h) zlozenie pisemnego o$wiadczenia pod przysiega (affidavit)”. Nalezy zazna-
czy¢, ze zgodnie z ustgpem 2 rzeczonego artykulu procedura przeprowadzania
wskazanych dowodow zostanie okreslona w regulaminie wewnetrznym, z tym jednak
zastrzezeniem, ze przeshuchania swiadkow i biegltych powinny si¢ odbywac pod kontro-
la JSP i zosta¢ ograniczone do elementow koniecznych.

JSP powinien by¢ przy ocenie dowodow niezawisty i swobodny!'®!

, 4 jego orzecze-
nia co do istoty beda mogly by¢ wylgcznie oparte na podstawach, faktach i dowodach,
ktore przedstawia strony lub ktore zostang wprowadzone w drodze nakazu JSP do poste-
powania po uprzednim zapoznaniu si¢ z nimi przez strony'32. Nalezy doda¢, ze JSP be-
dzie orzekac jedynie w granicach zadan przedstawionych przez strony'**. Zaré6wno orze-
czenia, jak i nakazy beda podejmowane wigkszoscia glosow sktadow orzekajacych
i wydawane na pis$mie wraz z uzasadnieniem w jezyku postepowania'**, Zgodnie z art. 80
porozumienia JSP Jednolity Sad Patentowy bedzie mogt ,,na wniosek wnioskodawcy
i na koszt sprawcy naruszenia nakaza¢ podjecie stosownych §rodkéw stuzacych rozpo-
wszechnianiu informacji dotyczacych orzeczenia Sadu, w tym przedstawienie i opubli-
kowanie orzeczenia w catosci lub w czes$ci w mediach publicznych”.

Zgodnie z art. 82 ust. 1 porozumienia JSP zardwno orzeczenia, jak i nakazy Sadu
beda ,,wykonalne w kazdym umawiajacym si¢ panstwie cztonkowskim”. Z kolei ust. 2
omawianego artykutu przewiduje, ze wykonanie orzeczenia moze zostac ,,uzaleznione
od zlozenia zabezpieczenia lub rownowaznej gwarancji w celu zapewnienia odszkodo-
wania za wszelkie poniesione szkody, zwtaszcza w przypadku nakazéw”. Wykonanie
poszczegblnych orzeczen bedzie podlegato ,,prawu tego z umawiajacych si¢ panstw
cztonkowskich, na ktérego terytorium wykonanie ma miejsce’'*.

Od orzeczenia Sadu pierwszej Instancji stronom bedzie przystugiwato prawo odwo-
fania do Sadu Apelacyjnego w terminie dwoch miesiecy liczonych od daty zawiadomienia

130 Zob. art. 52 ust. 3 porozumienia JSP.
131 Zob. art. 76 ust. 3 porozumienia JSP.
132 Zob. art. 76 ust. 2 porozumienia JSP.
133 Zob. art. 76 ust. 1 porozumienia JSP.
134 Zob. art. 77 w zw. z art. 78 porozumienia JSP.
135 Zob. art. 82 ust. 3 porozumienia JSP.
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o wydanym orzeczeniu'**. Przedmiot odwotania bedzie mogl obejmowac zardéwno kwe-

stie prawne, jak i faktyczne.

3.4. Podsumowanie

Jednolity Sad Patentowy ograniczy kompetencj¢ panstw cztonkowskich, ktore do-
tychczas byly wiasciwe do rozstrzygania sporéw dotyczacych patentdw europejskich.
W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze cho¢ porozumienie JSP przewiduje, ze panstwa
cztonkowskie nadal beda wtasciwe do rozpoznawania spraw nieobjetych wlasciwoscia
Jednolitego Sadu Patentowego, to katalog spraw przekazanych do wylacznej wlasciwo-
$ci Sadu jest tak szeroki, iz wydaje si¢, ze w rzeczywistosci dla sadow krajowych nie
pozostawiono do rozpoznania zadnych spraw.

Odnoszac si¢ do wplywu, jaki wywrze omawiany system na polskie podmioty, na-
lezy wskaza¢, ze mimo nieprzystgpienia przez Polske do porozumienia JSP podmioty te
beda mogly pozywac i by¢ pozywane przed Jednolity Sad Patentowy. Skoro bowiem
polskie podmioty bgeda mogty uzyska¢ zaré6wno klasyczne, jak i jednolite patenty euro-
pejskie (zob. podpunkt 2.1. punktu 2), to beda one mogty réwniez ubiegaé si¢ o ochrong
przed Jednolitym Sadem Patentowym, ktory bedzie mial wytaczna wtasciwosé do roz-
strzygania spordw dotyczacych przedmiotowych patentow. I tak na przyktad w sytuacji
gdy podmiot z umawiajacego si¢ panstwa cztonkowskiego naruszy patent podmiotu
z Polski, ten ostatni bedzie mogt wnies¢ stosowne powodztwo do Jednolitego Sadu Pa-
tentowego. Natomiast w odwrotnej sytuacji, tj. wtedy gdy podmiot z Polski naruszy ja-
ki$ patent na terytorium panstwa cztonkowskiego zwigzanego porozumieniem JSP, be-
dzie on narazony na wystapienie w roli pozwanego. Jednak w zwiazku z tym, ze Polska
nie jest zwigzana porozumieniem JSP, nie bedzie mogta utworzy¢ oddziatu Sadu na
swoim terytorium, a przez to polskie podmioty bedg musiaty broni¢ swoich praw przed
oddziatem centralnym w Paryzu, Londynie badz Monachium. Skutkiem powyzszego
bedzie to, ze jakiekolwiek wystapienie przed Jednolitym Sadem Patentowym bedzie si¢
wigzalo z ponoszeniem dodatkowych kosztow, w tym na tlumaczy, profesjonalnych pet-
nomocnikow wladajacych jezykiem postgpowania czy tez na podréz do innego panstwa
i zakwaterowanie. Nalezy si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem prof. dr hab. Aureli Nowickiej'?’,
ze dla polskich podmiotoéw jurysdykcja Jednolitego Sadu Patentowego bedzie oznaczaé
»ograniczenie dostepu do sadu, powazny wzrost kosztéw postepowan, utrudnienie obro-

ny przed zarzutami, czgsto bezzasadnymi, naruszenia cudzych praw”.

136 Zob. art. 73 ust. 1 porozumienia JSP.
137 A. Nowicka, R. Skubisz, Pakiet Patentowy..., s. 19.
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Zakonczenie

Jednolity system ochrony patentowej tworzy patent europejski o jednolitym skutku
oraz Jednolity Sad Patentowy. System ten zostanie wprowadzony przez tak zwany pakiet
patentowy, na ktory sktadaja si¢ dwa unijne rozporzadzenia wprowadzajace wzmocnio-
ng wspolprace w dziedzinie uzyskiwania jednolitych patentéw europejskich, tj. rozpo-
rzadzenie PE i1 Rady nr 1257/2012 oraz rozporzadzenie Rady nr 1260/2012, a takze
umowa mi¢dzynarodowa w sprawie Jednolitego Sadu Patentowego, zawarta w doku-
mencie Rady nr 16351/12. Oba rozporzadzenia maja by¢ stosowane od dnia wejscia
w zycie porozumienia JSP. Porozumienie JSP wejdzie w zycie w momencie, kiedy raty-
fikuje je trzynascie umawiajacych si¢ panstw, z Niemcami, Anglig i Francja na czele.
Wzmocniong wspotprace podjelo 25 panstw cztonkowskich, bez Hiszpanii, Wioch
1 Chorwacji, natomiast porozumienie JSP podpisato 25 panstw cztonkowskich, bez Hisz-
panii, Chorwacji i Polski.

Jednolity patent bedzie tytulem ochronnym, uzyskiwanym w dwoch fazach.
W pierwszej fazie bedzie on udzielany przez EUP na tych samych zasadach co patent
europejski, a dopiero w drugiej fazie zostanie mu nadany jednolity skutek ustanowiony
w rozporzadzeniu PE i Rady nr 1257/2012. Zgodnie natomiast z rozporzadzeniem Rady
nr 1260/2012 jednolity patent bgdzie obowigzywal w jednym z trzech jezykow EUP,
tj. angielskim, niemieckim badz francuskim. Patent ten bedzie wywierat taki sam skutek
na terenie wszystkich panstw, ktore podjety wzmocniong wspotprace oraz ratyfikujg po-
rozumienie JSP.

Jednolity Sad Patentowy bedzie miat wylaczng jurysdykcje do rozstrzygania spo-
réw patentowych powstatych w zwigzku z funkcjonowaniem patentow europejskich
oraz patentow europejskich o jednolitym skutku. W sktad Jednolitego Sadu Patentowego
bedzie wchodzit Sad Pierwszej Instancji z oddziatami lokalnymi i regionalnymi oraz
Sad Apelacyjny. Sedziowie tego sadu beda pochodzi¢ z réznych umawiajacych sie
panstw cztonkowskich, w celu zapewnienia jego wielonarodowego charakteru. W od-
dziatach lokalnych oraz regionalnych postgpowania bedg prowadzone w jezyku urzedo-
wym kraju, w ktorym znajduje si¢ dany sad, lub w jezyku, ktory wspdlnie wskaza
wszystkie strony, lub tez w jezyku, w ktorym udzielono patentu. Z kolei w oddziale cen-
tralnym jezykiem postgpowania co do zasady bedzie jezyk, w ktorym udzielono patentu,
a w Sadzie Apelacyjnym jezyk, w ktérym toczyto si¢ postepowanie przed Sadem Pierw-
szej Instancji. Orzeczenia Sadu beda skuteczne 1 egzekwowalne od razu w kazdym uma-
wiajacym si¢ panstwie cztonkowskim.

Wprowadzony system najprawdopodobniej okaze si¢ bardzo korzystny dla wysoko
rozwinigtych panstw cztonkowskich, o wysokim poziomie innowacyjno$ci. Natomiast

dla panstw stabo rozwinietych, o niskim poziomie innowacyjnosci system ten moze
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okazac¢ si¢ swoistym utrudnieniem zaréwno w uzyskaniu patentu europejskiego o jed-
nolitym skutku, jak i w zakresie ochrony wynikajacych z niego praw. Panstwem, ktore
dostrzeglo zagrozenia zwigzane z przyjeciem omawianego systemu, jest Polska, ktora
w ostatniej chwili, mimo zwigzania si¢ wzmocniong wspotpraca, zdecydowata si¢ nie
podpisywac porozumieniem JSP. W zwiazku z powyzszym na terytorium Polski patent
europejski nie bedzie wywierat jednolitego skutku, a podmioty z Polski beda pozywane
przed Jednolity Sad Patentowy jedynie w sytuacji, kiedy narusza jednolity patent na
terytorium innego panstwa cztonkowskiego, ktore przyjelo pakiet patentowy w catosci.
Warto jednak dodaé, ze podmioty z Polski bedg rowniez korzystaty z nowo powstatego
systemu przez to, ze bedg mogly uzyskiwac patenty europejskie o jednolitym skutku
i co za tym idzie pozywac przed Jednolity Sad Patentowy podmioty, ktore narusza te
patenty na terytorium panstw cztonkowskich, ktore podjely wzmocniong wspotprace
i ratyfikowaty porozumienie JSP.

Zastosowane przez polski rzad rozwigzanie wydaje si¢ optymalne dla polskich
przedsiebiorcoéw, osrodkow naukowych oraz innych polskich uzytkownikow systemu
patentowego. Wylaczenie Polski z ,,ggszczu” obowiazujacych jednolitych patentow eu-
ropejskich, ktorych teksty autentyczne bedg dostepne jedynie w jezyku angielskim, nie-
mieckim badz francuskim, uchroni polskich zgtaszajacych przed koniecznoscia dokony-
wania thumaczen tych patentow we wlasnym zakresie i na wlasny koszt. Ponadto, brak
jednolitego skutku patentéw europejskich na terytorium Polski uchroni polskie podmio-
ty przed ryzykiem naruszenia tych patentow i powddztwami o ich naruszenie. Jesli na-
tomiast polskie podmioty bedg chcialy pozywac przed Jednolity Sad Patentowy lub zo-
stang przed niego pozwane w zwigzku z naruszeniem jednolitych patentow na terytorium
panstw—stron porozumienia JSP, beda si¢ one musiaty liczy¢ z ponoszeniem kosztow,
w tym przede wszystkim na tlumaczy oraz profesjonalnych pelnomocnikéow wtadaja-
cych jezykiem postgpowania.

Konstatujac, stwierdzi¢ nalezy, ze zaletg jednolitego systemu jest krok w przod w za-
kresie integracji panstw cztonkowskich UE w dziedzinie wlasnosci przemystowe;j. Nie-
stety, wada tego systemu, ktora moze przy¢émic jakiekolwiek jego zalety, jest nieuwzgled-

nienie interesOw podmiotow z panstw o niskim potencjale rozwoju technicznego.

Summary

Unitary System of Patent Protection

The aim of the article is to discuss the problems connected with introducing the
unitary patent system, the so-called patent package, which comprises the European
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unitary patent, and the Unified Patent Court. The article presents the origin of creating
the unitary patent system with the consideration of the most significant views on the
subject over the years. At the same time, the legal basis for the creation of the said sys-
tem based on strengthened cooperation of the majority of Member States, as well as the
objections raised in connection with it by Member States opposing it, were elaborated.
In this scope, the article discusses two European regulations introducing strengthened
cooperation in the field of obtaining European unitary patents, i.e. the regulation of the
European Parliament, regulations of the Council no. 1257/2012 and 1260/2012 as well
as the international agreement on the Unified Patent Court, contained in the document
of the Council no. 16351/12. The European unitary patent was described with particular
emphasis on its language system as well as the effects it will have once it becomes bind-
ing. Also, the legal status, the structure and the competence of the Unified Patent Court,
which will be competent for settling disputes arising in connection with European pat-
ents, as well as European unitary patents were discussed. Moreover, the article indi-
cates potential consequences which could appear as a result of introducing the said

system in Poland, which is one of the countries of low level of innovativeness.
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Swobody traktatowe a podatki bezposrednie
od zyskow przedsiebiorstw w prawie Unii Europejskie;.
Harmonizacja negatywna

Wstep

Przedmiotem tej pracy jest relacja pomiedzy swobodami rynku wewngtrznego
a podatkami bezposrednimi od zyskow przedsigbiorstw w prawie Unii Europejskie;.
Unia nie posiada kompetencji w dziedzinie podatkéw bezposrednich, a wiec i tych od-
noszacych si¢ do zyskow przedsigbiorstw. Jednakze nadanie prawu unijnemu prymatu
nad prawem krajowym ma daleko idace konsekwencje tego rodzaju, ze w przypadku
kolizji norm prawa unijnego i krajowego, te drugie musza ustapi¢ (w ogélnosci). Zasada
ta oznacza, ze w przypadku gdy norma prawa krajowego jest sprzeczna z podstawowy-
mi swobodami rynku wewnetrznego i swobody te ogranicza, nie powinna by¢ zastoso-
wana i w konsekwencji traci znaczenie albo tez jest w inny sposob z systemu prawnego
eliminowana lub odbiera si¢ jej moc obowigzujacg. W ten sposdb swobody traktatowe
maja wymierny wptyw na tre$¢ krajowych systemow podatkowych panstw cztonkow-
skich — poprzez pryzmat wynikajacych z nich zakazu dyskryminacji i zakazu ograniczen
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej ,,TS”, ,,Trybunat” lub ,, Trybunat
Sprawiedliwosci”) dokonuje interpretacji praw krajowych?. Prowadzi to do zapewnienia
spojnosci prawa podatkowego kazdego panstwa cztonkowskiego z prawem unijnym,
a w efekcie — do jego harmonizacji (w wymiarze negatywnym). Teoretycznie obydwie
grupy norm sg catkowicie odseparowane ze wzgledu na wylaczne wladztwo panstwa
w sferze podatkow bezposrednich. Jednakze brak jakichkolwiek stosunkow i powigzan
migdzy nimi jest pozorny, a wptyw swobdd traktatowych na krajowe systemy podatko-

we — coraz bardziej widoczny?. Dla wlasciwego zrozumienia relacji, jakie zachodza

' Por. P. Selera, Migdzynarodowe a unijne prawo podatkowe w kontekscie opodatkowania zyskow przed-

sigbiorstw, Lex Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 174—182.

The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, Directorate
General for Internal Policies. Policy Department A: Economic and Scientific Policy, [P/A/ECON/
ST/2010-18, Brussels, 2011, s. 7-10.
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pomiedzy swobodami traktatowymi a podatkami bezposrednimi od zyskow przedsie-
biorstw, niezbedne jest wlasciwe scharakteryzowanie i opis tych poje¢, gdyz musza by¢

one traktowane swoiscie na gruncie prawa unijnego.

1. Podatki

1.1. Pojecie i istota podatku

Wiele opracowan z zakresu prawa podatkowego przytacza znane, wielokrotnie po-
wtarzane twierdzenie, iz ,,na tym $§wiecie nie ma nic pewnego, tylko $§mier¢ i podatki’™.
Wypowiedz ta w prosty sposob wskazuje na dwie cechy, ktore powoduja, iz podatki
nieustannie budza emocje — ich nieuchronno$¢ w wymiarze czasowym oraz to, ze doty-
czg praktycznie kazdego. Podatki sa daninami; wspolczesnie ich zakres przedmiotowy
i podmiotowy jest niezwykle szeroki, co wptywa na ich doniostos¢, takze z punktu wi-
dzenia podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza®. Dla prawa podatkowego
przedsicbiorstwa sa podmiotem, a ich zyski — przedmiotem opodatkowania. Podatki nie-
jednokrotnie znaczaco wplywaja na to, co stanowi efekt, istote i cel prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej — na zysk przedsicbiorstwa. Z tego tez powodu oczywiste wydaje
si¢, iz znajduja si¢ one w sferze zainteresowania przedsigbiorstw i przedsigbiorcow.
Z réwnie oczywistych powodow stosunek do nich jest raczej pejoratywny.

Podatki sg daninami obok m.in. cet i innych optat’. Pojecie daniny jest definiowane
przez doktryng; nie zostato zdefiniowane w prawie Unii Europejskiej. Wedtug A. Drwit-
ly ,,danina jest pojeciem archaicznym. Nalezy do najstarszych i podstawowych instru-
mentow finansowych stuzacych przesuwaniu $rodkow pienigznych miedzy réznymi
podmiotami. Oznacza wszelkie przymusowe $§wiadczenia bezzwrotne, a zatem tym po-
jeciem objete sa wszystkie podatki, oplaty, doptaty, a takze inne $wiadczenia pieni¢zne
o charakterze przymusowym i bezzwrotnym’®, Natomiast danina publiczna ,,jest in-
strumentem prawnofinansowym stuzacym przesuwaniu srodkéw pieni¢znych w trybie

bezzwrotnym”’

. Podatek jest pojeciem wielowymiarowym, ktére mozna rozpatrywac
na co najmniej dwoch ptaszczyznach: gospodarczej i prawnej. Z punktu widzenia eko-

nomicznego istota podatku sprowadza si¢ ,,do przejmowania przez panstwo rezultatow

3 B. Franklin, List do Jeana Baptiste’a Le Roy z dnia 13 listopada 1789 r., [za:] H. Markiewicz, A. Roma-
nowski, Skrzydlate stowa. Wielki stownik cytatow polskich i obcych, Wydawnictwo Literackie, Krakow
2005, s. 139.

4 R. Mastalski, Prawo podatkowe, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 3.

5 Tak ujmuje je tez art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2.04.1997 r., Dz. U. 2 16.07.1997 1.

Nr 78, poz. 483.

C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa

2008, s. 601.

7 lbidem, s. 601.
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dziatalno$ci gospodarczej innych podmiotoéw™s. Podatek to przymusowa ofiara (wspot-
czes$nie: pieniezna), jaka ponosi dany podmiot na rzecz (generalnie) panstwa. Strony
stosunku podatkowego nie maja zasadniczo wpltywu na jego tres¢, poniewaz jest to
stosunek okres$lony ustawowo, ktory swoje zrodto ma we wladztwie podatkowym pan-
stwa. Z niego tez bezposrednio (a nie z jakichkolwiek relacji ekonomicznych) wynika
swiadczenie podatkowe. To za$ jest pochodng potrzeb publicznych, ktére z kolei sg de-
terminowane przez dwa czynniki, ktore ogolnie mozna okresli¢ jako polityke i potrzeby
gospodarcze’. Pierwszy z tych czynnikow zalezy od istniejacego uktadu sit politycz-
nych i od preferowanej opcji, doktryny czy filozofii politycznej, jaka reprezentuje grupa
aktualnie znajdujaca si¢ u wladzy — np. grupa o pogladach socjalistycznych winna po-
piera¢ progresywne opodatkowanie celem wyrownywania réznic w majetnosci obywa-
teli. Wptyw polityki to przede wszystkim ingerencja przejawiajaca si¢ w korekcie po-
dziatu produktu spotecznego, do czego uzywa si¢ z jednej strony podatkow, a z drugiej
wydatkow publicznych na okreslone cele. R. Mastalski zauwaza, iz wprowadzanie
w zycie idei panstwa §wiadczacego oznacza jednoczesnie tworzenie si¢ panstwa podat-
kowego, tj. funkcjonujgcego w oparciu o podatkil. Niezaprzeczalnie przy obecnym
stopniu wydatkow publicznych podatki sg niezbednym elementem dla funkcjonowania
panstwa w takiej roli, jaka wspodlczesnie spetnia. Polityka determinuje potrzeby pu-
bliczne (a wigc i skale Swiadczen podatkowych) w sposob subiektywny. Gdyby przyjac,
ze granice opodatkowania sa wyznaczane jedynie przez potrzeby polityczne, bytyby
one wysoce zmienne, niestale, a co najwazniejsze — oderwane od rzeczywistosci ekono-
micznej. Dlatego tez drugim z czynnikow determinujacych skalg zjawiska, jakim jest
opodatkowanie, sa potrzeby i mozliwosci gospodarcze, bedace zjawiskiem generalnie
obiektywnym. Wptywy podatkowe powinny by¢ wystarczajace do realizacji uzasadnio-
nych potrzeb publicznych, nie powinny ich jednak przekracza¢. Granicg opodatkowania
powinno by¢ za$ zachowanie wydajnosci gospodarczej systemu. Nie powinno si¢ na
dany podmiot naktada¢ wigkszych obowigzkéw podatkowych niz jest on w stanie spet-
ni¢, co jest yymowane jako zasada zdolnosci swiadczenia'*. Co wazne z punktu widzenia
tej pracy, zasada ta odnosi si¢ przede wszystkim do podatkow bezposrednich, w ktorych
podmiot obarczony prawnym obowigzkiem podatkowym jest nim obarczony takze
w sensie ekonomicznym, tj. ponosi faktyczny koszt §wiadczenia podatkowego. Inna
sytuacja ma miejsce w przypadku podatkow posrednich, gdzie podmiot ekonomiczny

podatku pozostaje anonimowy.

8 R. Mastalski, op. cit., s. 4.
°  Ibidem.

10 Ibidem.

% Ibidem, s. 7.
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Najwazniejszym celem wprowadzania podatkow jest cel fiskalny. Jednakze poza
nim podatki moga pehic tez inne role, np. stymulowac inwestycje w okreslone dziedzi-
ny gospodarki poprzez system ulg i zwolnien podatkowych. Sg wiec instrumentem
wptywu na gospodarke.

Istota prawna podatku jest zas$ to, iz panstwo posiada szczego6lna legitymacjg praw-
ng do zadania ze strony podatnika $wiadczenia pienigznego'?. Jak stusznie zauwaza
R. Mastalski, o istocie tej nie stanowi sam fakt pozostawania przez panstwo podmiotem
tego stosunku prawnego pomiedzy nim a podatnikiem'. Szczegolna legitymacja prawna
wynika z panstwowego wladztwa, z suwerenno$ci panstwa, ktorej podstawowym prze-
jawem jest wlasnie prawo do naktadania podatkéw. Unia Europejska (jak to ukazano juz
wczesniej) nie posiada generalnej kompetencji w dziedzinie podatkéw — sfera ta pozo-
staje zasadniczo wcigz w gestii panstw cztonkowskich, stanowigc tym samym o ich su-
werennos$ci. Co charakterystyczne dla zobowigzan podatkowych, ich tres¢ wynika z woli
ustawodawcy (w przeciwienstwie do np. stosunkow cywilistycznych, gdzie strony maja
wplyw na tre$¢ swojej relacji). Opiera si¢ wigc na wtadztwie panstwa i zwigzanym z tym
przymusem. Jednakze faktyczny stosunek, zbudowany w oparciu o wtadztwo panstwo-
we, z punktu widzenia nauki prawa nie jest wystarczajacy dla analizy cech prawnych
podatkéw!®. Dla takich celéw nalezy rozpatrywac ten stosunek nie na ptaszczyznie fak-
tycznej, ale na plaszczyznie prawnej, jako relacje pomigdzy prawodawca a adresatem
normy prawnej. Decydujace znaczenie dla tresci stosunku podatkowego ma wigc dys-
krecjonalna wtadza jednej ze stron tego stosunku. W nowoczesnym panstwie prawa ro-
dzi to potrzebe ograniczenia tej dyskrecjonalnosci, co najczgsciej przejawia si¢ przede
wszystkim w zapewnieniu przepisom podatkowym rangi nie nizszej niz ustawowa.

Samo pojecie podatku nie zostato zdefiniowane w Traktatach. Jego definicja poja-
wia si¢ natomiast w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci'®, gdzie Trybunat m.in.
w wyroku w sprawie Société Bautiaa okreslit podatki jako ,,$wiadczenia finansowe, po-
bierane przez uprawnione do tego organy celem uzyskania dochodow, bez rekompensa-
ty”%®. Nalezy jednakowoz stwierdzi¢, iz nie ma jednej, systemowej definicji podatku,

2 lbidem, s. 12.

I Ibidem.

4 Por. ibidem, s. 14.

15 Wszelkie odniesienia do ,, Trybunatu” w niniejszej pracy sa odniesieniami do Trybunatlu Sprawiedliwo-
$ci, bedacego czescig Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Ograniczenie si¢ do rozwazania
dziatalnosci tylko jednego z unijnych organow sadowych powodowane jest tym, ze orzeczenia dotyczace
podatkow bezposrednich od zyskoéw przedsicbiorstw zostalty w przewazajacej wigkszosci wydane
w sprawach zastrzezonych dla kompetencji TS, a nie dla Sadu i sadow wyspecjalizowanych.

% Société Bautiaa v. Directeur des Services Fiscaux des Landes and Société Frangaise Maritime v. Direc-
teur des Services Fiscaux du Finistere, C-197/94, C-252/94 z dnia 13.02.1996, ECR 1996, s. I-00505
[za:] B. Makowicz, Harmonizacja podatkow posrednich w Unii Europejskiej, ,Kwartalnik Studia Euro-
pejskie” 2004, nr 2, s. 92.
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a akty prawa wtornego rowniez nie definiuja tego pojecia, pomimo ze si¢ nim postuguja.
Doktryna prawa podatkowego jest jednakowoz spdjna w definiowaniu podatku i wska-
zywaniu jego najwazniejszych cech z prawnego punktu widzenia, ktére sa tozsame
z tymi przywotanymi we wzmiankowanym wyroku przez Trybunat. Sg to: bezzwrot-
nos¢, przymusowos¢, nicodptatnos¢ oraz publicznoprawny charakter'’. Zazwyczaj tez
podatek musi wynika¢ z przepiséw rangi ustawowej i wspolczesnie jest swiadczeniem
prawie wylacznie pienigznym'®. Podatek jest bezzwrotny, co oznacza, ze raz zaptacony
w nalezytej wysokosci nie podlega juz zwrotowi. Staje si¢ on daning publiczng nalezng
podmiotowi publicznoprawnemu i jako taki nie moze by¢ zwrdcony'. Podatek jest
$wiadczeniem przymusowym — w przypadku braku dobrowolnej realizacji obowigzku
podatkowego moga by¢ zastosowane wobec dtuznika podatkowego $rodki przymusu.
Doktryna prezentuje spojne stanowisko co do przymusowego charakteru podatkéw. Jak
stusznie zauwaza jednak R. Mastalski, przymusowos¢ jest nie tylko cechg prawa podat-
kowego, ale ,,jedng z zasadniczych cech prawa w ogdle”?. Ujmujac wagi cesze przymu-
sowosci, eksponuje on inng ceche podatkow, jaka jest ich nicodptatno$é, tj. fakt, iz z ty-
tutu uiszczenia podatku nie przystuguje zadne roszczenie o $wiadczenie wzajemne od
panstwa lub innego podmiotu publicznoprawnego, ktory jest strong stosunku podatko-
wego. To, ze tylko zwigzek publicznoprawny (a wigc panstwo lub jednostka samorzadu
terytorialnego) moze by¢ beneficjentem podatku, decyduje natomiast o jego publiczno-
prawnym charakterze?'. Nalezy jednak przypomnie¢, ze czg$¢ wplywow z podatku VAT
na terytorium Unii Europejskiej zasila bezposrednio budzet tej organizacji, ktdra pan-
stwem wszak nie jest. To jednak nie ujmuje jej przymiotu zwigzku panstw. W tym zakre-
sie wydaje sie, ze nie ma teoretycznych przeszkod, by UE byta samoistng strong stosun-
ku podatkowego w przysztosci. W oparciu o wymienione cechy doktryna konstruuje
definicje podatku, ktore zasadniczo w sposob jednolity ujmuja podatek jako ,,okre§lone
ustawowo swiadczenie pienig¢zne, przymusowe, bezzwrotne, nieodptatne, ponoszone na
rzecz zwigzkdéw publicznych” przy zastrzezeniu, iz nalezy zgodzi¢ si¢ z R. Mastalskim,
ze cho¢ przymusowos¢ jest cechg podatkow, nie jest cechg charakterystyczng??. Taka
definicja pozwala odr6zni¢ podatki od innych danin publicznych, np. od optat, doptat,

17

K. Koperkiewicz-Mordel, W. Chroscielewski, W. Nykiel, Polskie prawo podatkowe, Difin, Warszawa
2010, s. 2.

Por. K. Szymanski, Opodatkowanie spotek kapitalowych i inne czynnosci restrukturyzacyjne, Dom Wy-
dawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 11.

¥ K. Koperkiewicz-Mordel, W. Chrdécielewski, W. Nykiel, op. cit., s. 2

20 R. Mastalski, op. cit., s. 13.

21 K. Koperkiewicz-Mordel, W. Chroscielewski, W. Nykiel, op. cit., s. 2.

2 L. Etel (red.), Prawo podatkowe, Difin, 2005, s. 1.
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kar pieni¢znych, sktadek ubezpieczeniowych etc.”® Warto jednak zauwazy¢, ze ,,nie ma
natomiast zasadniczych réznic pomigdzy podatkiem a clem”*.

Przywotane powyzej cechy podatkéw pozwalaja na odrdznienie ich od innych do-
chodow publicznoprawnych. Sa to cechy state; cechy zmienne podatkéw pozwalajg na-
tomiast na ich wewngtrzne zréznicowanie i dalszg klasyfikacje®*. Do obligatoryjnych
cech konstrukcyjnych podatku zalicza si¢ podstawe opodatkowania, podmiot, przedmiot
i stawki. Do cech fakultatywnych za$ — ulgi podatkowe i zwolnienia*. Podstawa opodat-
kowania to jej skonkretyzowany przedmiot, wyrazony w postaci ilosciowej lub warto-
sciowej. W ujeciu prawnym przedmiotem opodatkowania jest za$ ,,zakres sytuacji praw-
nych i faktycznych, ktore podlegaja opodatkowaniu danym podatkiem™?’. Podmiotem
podatku jest ,,osoba, z ktora przepisy prawa podatkowego wiazg obowigzek zaptaty po-
datku”?. Podmiot moze by¢ czynny (uprawniony do pobrania podatku) lub bierny (zo-
bowigzany do jego zaptaty). Stawka podatkowa jest za$ stosunkiem pomiedzy wielko-
$cig podstawy opodatkowania a wysokoscia obciazenia podatkowego. Ulgi i zwolnienia
podatkowe decyduja natomiast o ostatecznym wymiarze podatku poprzez modyfikacje
podmiotu, przedmiotu lub podstawy opodatkowania.

1.2. Podatki bezposrednie

Ogot podatkow obowigzujacych na danym terenie w danym czasie tworzy system
podatkowy. Same podatki mozna klasyfikowaé w rozny sposob, w oparciu o zroéznico-
wane kryteria, np. na podatki jednostkowe i od wartosci, czy w oparciu o sposob okre-
$lenia podstawy opodatkowania. Jednym z podstawowych i najstarszych jest podziat na
podatki bezposrednie i posrednie, przy czym dokonuje si¢ go na podstawie zréoznicowa-
nych kryteriow?. Sa to: 1) wymiar i pobor podatkow, 2) ich przerzucalnosé, a takze
3) zdolno$¢ do $wiadczenia podatkowego. Podatek jest 1) bezposredni, jezeli jego wy-
miar i pobdr dotyczy tego samego podmiotu, tj. podmiot obcigzony prawnie obowigz-
kiem zaptaty podatku jest tez nim obcigzony ekonomicznie. Jezeli zas prawny podmiot
opodatkowania nie ponosi jego skutkow w wymiarze ekonomicznym, mamy do czynie-
nia z podatkiem posrednim. Laczy sie to z zagadnieniem 2) przerzucalno$ci podatkow?’.
Jest to przesuniecie cigzaru, jakim jest podatek, dokonywane przez podmiot zobowigza-
ny do jego zaplaty. W ten sposob ekonomiczny ci¢zar ponosi¢ bedzie inny podmiot, jak

2 |bidem, s. 5.

2 |bidem, s. 6.

25 Por. ibidem, s. 6.

26 K. Koperkiewicz-Mordel, W. Chroscielewski, W. Nykiel, op. cit., s. 3.
27 lbidem, s. 4.

2 |bidem, s. 5.

» R. Mastalski, op. Cit., s. 362.

30 lbidem, s. 363.
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ma to miejsce np. w przypadku podatku od wartosci dodanej, gdzie podatek zostaje do-
liczony do ceny sprzedawanych towarow, powodujac wzrost ich cen, a tym samym prze-
rzucenie finansowego cigzaru zwigzanego z podatkiem na kupujacego, pomimo iz pod-
miotem prawnym zobowigzania podatkowego jest sprzedajacy. W doktrynie przyjmuje
si¢, ze podatki bezposrednie nie sg przerzucalne, a posrednie — sg°!. Jest to spdjne stano-
wisko, jednakze R. Mastalski wskazuje, iz, kryterium to budzi jednak watpliwosci, gdyz
podatki bezposrednie moge by¢ réwniez przerzucane na inne podmioty, cho¢ bez wat-
pienia jest to trudniejsze niz w przypadku podatkow posrednich. Wydaje si¢ zatem, ze
najpewniejszym kryterium rozrdznienia podatkéw bezposrednich i posrednich jest «za-
miar ustawodawcy». Jezeli zamiarem tym jest, aby nie ponosit cigzaru opodatkowania
podmiot okreslony w akcie prawnym jako podatnik, lecz «anonimowy» — z punktu wi-
dzenia prawnego — podmiot, to mamy do czynienia z podatkiem pos$rednim’2. Anoni-
mowos¢ podmiotu taczy si¢ praktycznie z brakiem mozliwosci ustalenia jego 3) zdolno-
$ci §wiadczenia, tj. zdolnosci do zaptacenia podatku. W oparciu o kryterium tej zdolno$ci
podatki, dla ktorych nie mozna ustali¢ zdolno$ci §wiadczenia podmiotu, bed¢ ujmowane
jako posrednie, a te, dla ktorych da sig¢ jg ustali¢ — jako bezposrednie®.

Przedmiotem niniejszej pracy sa jedynie podatki bezposrednie, a wigc te, w kto-
rych podmiot prawnie obcigzony podatkiem jest tozsamy z podmiotem nim ekonomicz-
nie obcigzonym. Podatki te generalnie sg nieprzerzucalne. Typowymi podatkami bezpo-
$rednimi jest m.in. podatek dochodowy od osob fizycznych, od oso6b prawnych, od
dochodow kapitatowych, od funduszu ptac, a wiec generalnie podatki dochodowe, a tak-
ze podatki majatkowe, np. od nieruchomosci. Podatki bezposrednie od zyskoéw przedsie-
biorstw sa za$ podatkami bezposrednimi, ktérych przedmiotem bedzie zysk przedsie-
biorstwa, a wiec podatkami zwigzanymi z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej*.
Najwazniejszym podatkiem w tym zakresie jest oczywiscie podatek dochodowy od 0s6b
prawnych, ktory jednak nie jest przedmiotem unormowania prawa unijnego ze wzgledu
na petne (przynajmniej teoretycznie) wtadztwo podatkowe panstw cztonkowskich w tym
zakresie. Od lat podejmuje si¢ kolejne proby zmierzajace do ustalenia wspdlnej podsta-
wy opodatkowania w podatku od 0s6b prawnych w skali unijnej (tzw. Common Conso-
lidated Corporate Tax Base, CCCTB), jednakze — jak dotad — bez powodzenia. Przed-
miotem legislacji unijnej w zakresie podatkow bezposrednich od zyskow przedsigbiorstw
staty si¢ jedynie podatki pomniejsze: od odsetek i naleznos$ci licencyjnych, a takze te
majgce zastosowanie w przypadku przedsiebiorstw powigzanych oraz w przypadku re-
strukturyzacji przedsigbiorstw. Jest to waski, fragmentaryczny zakres unormowania,

31 Por. L. Etel (red.), op. cit., s. 20; R. Mastalski, op. cit., s. 363.
32 R. Mastalski, op. cit., s. 363.

3 Por. Ibidem, s. 363.

3 Por. L. Etel (red.), op. cit., s. 22.
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ktory pomimo swojego bardzo skromnego zakresu przedmiotowego stanowi w istocie
wiekszo$¢ norm wchodzacych w sktad unijnego prawa podatkow bezposrednich od zy-
skow przedsiebiorstw.

Niemozliwe jest rozpatrywanie podatku bez jego podmiotu oraz przedmiotu. Dla-

tego tez nalezy wyjasni¢ w skrocie pojecia przedsiebiorstwa i zyskow.

2. Przedsi¢biorstwa i ich zyski

2.1. Pojecie przedsi¢biorstwa w kontekscie unijnego prawa podatkow
bezpos$rednich

Termin ,,przedsiebiorstwo” jest niejednoznaczny. Nalezy go rozpatrywaé przede
wszystkim z punktu widzenia nauk prawnych, ale jest on takze przedmiotem zaintereso-
wania innych dziedzin nauki, ktére tworza swoje wiasne definicje tego pojecia. Ze
wzgledu na to, ze rolg podatkoéw jest przejmowanie wynikow aktywnos$¢ ekonomicznej
okreslonych podmiotdw, warto na wstepie przedstawic¢ zapatrywania nauk ekonomicz-
nych na to, czym jest przedsigbiorstwo. A. Koziel stwierdza, ze ,,najczesciej spotykane
w doktrynie ekonomicznej definicje przedsicbiorstwa okreslaja je jako elementarng in-
stytucj¢ systemu ekonomicznego, utworzong w celu osiggania efektywnych ekonomicz-
nie wynikow (zyskéw), stanowigca podstawowg forme organizacji dziatalnosci gospo-
darczej, charakteryzujaca si¢ odrgbnoscia techniczno-produkcyjng, organizacyjng
i prawng”*. Natomiast z prawno-teoretycznego punktu widzenia termin ,,przedsigbior-
stwo” moze wystepowaé w co najmniej trzech réznych znaczeniach, determinujacych
zarazem relacj¢ pomigdzy pojeciami przedsigbiorcy i przedsigbiorstwa: 1) podmioto-
wym, 2) funkcjonalnym oraz 3) przedmiotowym. W pierwszym z nich przedsi¢biorstwo
jest podmiotem relacji, stosunkdéw gospodarczych. Przyjmujac jego podmiotowosc,
przedsiebiorstwo staje si¢ wlasciwie rownoznaczne pojeciu przedsigbiorcy*. W ujeciu
funkcjonalnym przez przedsigbiorstwo rozumie si¢ ,.state (zawodowo, we wlasnym
imieniu, w sposéb zorganizowany i ciagly) prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w ce-
lach zarobkowych™’. W tym znaczeniu przedsigbiorca (np. spotka prawa handlowego)
prowadzi przedsigbiorstwo. Zas przedsiebiorstwem w znaczeniu przedmiotowym jest
»zorganizowany zespot sktadnikéw niematerialnych i materialnych, przeznaczonych do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej”™. W tym znaczeniu w sklad przedsigbiorstwa

wchodzg tez sytuacje faktyczne, niemajace jednak charakteru praw podmiotowych, jak

35

A. Koziet, Zysk w spolce kapitatowej. Aspekty prawno-handlowe, Difin, Warszawa 2013, s. 21.
3 A. Kidyba, Prawo handlowe, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 34.

37 lbidem, s. 35.

% Ibidem.
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np. klientela, lokalizacja, renoma etc.” Unijne akty prawne postuguja si¢ pojeciem
przedsiebiorstwa* przede wszystkim w znaczeniu podmiotowym.

Juz na wstepie nalezy zauwazy¢ dwie rzeczy. Po pierwsze, podstawowa kwestig
jest, iz zardbwno pojecie przedsigbiorstwa, jak 1 pojecie spotki etc. sa autonomicznymi
pojeciami prawa unijnego, w obrebie ktdérego moga by¢ tez odmiennie rozumiane, w za-
leznosci od rozpatrywanego dziatu prawa Unii. Nalezy wigc pamietaé, ze wszelkie roz-
wazania nieodnoszace si¢ do tych poje¢ na gruncie unijnego prawa podatkéw bezpo-
$rednich nalezy traktowac z pewna rezerwa. Jednocze$nie, ze wzgledu na generalny
brak kompetencji Unii w tej materii, nie jest ona, jak si¢ wydaje, na tyle rozwinigta, by
wyksztalci¢ swoje wlasne, specyficzne rozumienie pojecia przedsigbiorstwa. Z tego po-
wodu nalezy wzig¢ pod uwage szersze rozumienie tego pojecia. Po drugie za$, pojecie
przedsigbiorstwa jest szeroko rozpowszechnione w prawie Unii Europejskie;j. Jest to tez
pojecie traktatowe, wielokrotnie pojawiajace w tresci Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej* (dalej: TFUE). Jednak TFUE nie precyzuje tego poj¢cia. W prawie unij-
nym nie istnieje systemowa definicja legalna nie tylko pojecia ,,przedsigbiorcy”, ale tak-
ze terminow ,,dziatalnos¢ gospodarcza” i ,,przedsigbiorca™?. Jak wskazano powyzej,
poprzez ukazanie mozliwych relacji pomiedzy pojeciami przedsigbiorstwa i przedsie-
biorcy, zdefiniowanie choéby jednego z wymienionych terminéw bytoby niezwykle po-
mocne dla zrozumienia terminu ,,przedsi¢biorstwo” na gruncie prawa unijnego. Jednak-
ze obecnie w ujeciu systemowym sens tych pojec jest ksztaltowany przez orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwo$ci i wypowiedzi przedstawicieli doktryny*.

Istniejg jednakze legalne definicje przedsigbiorstwa na potrzeby poszczegdlnych
galezi (dziedzin) prawa unijnego. Odnajdujemy je w aktach prawa wtornego. I tak,
pkt 3.1 Wspolnotowych zasad ramowych dotyczacych pomocy panstwa na dziatalno$é
badawcza, rozwojowa i innowacyjng stanowi, iz ,,elementem decydujacym o zakwalifi-
kowaniu danej organizacji jako przedsiebiorstwa jest to, czy organizacja badawcza pro-
wadzi dziatalno$¢ gospodarczg polegajaca na oferowaniu towaréw lub ustug na okreslo-
nym rynku”*. Inng definicj¢ formutuje za$ art. 1 zatacznika I do rozporzadzenia Komisji
(WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajacego niektore rodzaje pomocy za zgod-
ne ze wspolnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu: ,,za przedsi¢biorstwo

¥ Ibidem.

4 Ang. undertaking, niem. Unternehmen, fr. établissement

41 Por. art. 32, 49, 50, 54, 56, 96, 101, 102, 106, 107, 123, 124, 125, 132, 153, 166, 173, 179, 180, 183, 187,

195, 309, 339 TFUE.

M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej oraz w orzecznictwie sqdo-

wym, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 99.

# Ibidem.

4 Wspolnotowe zasady ramowe dotyczace pomocy panstwa na dziatalnos¢ badawcza, rozwojowa i inno-
wacyjna, Dz. Urz. UE C 323 z 30.12.2006, s. 1.
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uwaza si¢ podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza bez wzgledu na jego forme
prawna™?. Warto nadmienic¢, iz wlasnie na gruncie unijnego prawa ochrony konkurencji
powstato bogate orzecznictwo dotyczace przedsigbiorstwa i jego istoty, ktorego rozu-
mienie jest kluczowe dla tej gatezi prawa, jako ze przedsigbiorstwa sa gtownym adresa-
tem norm zmierzajacych do zapewnienia uczciwej konkurencji poprzez kontrole kon-
centracji i udzielanej pomocy publicznej. W utrwalonej linii orzeczniczej Trybunat
Sprawiedliwos$ci przyjat, iz ,,pojecie «przedsigbiorstwo» we wspdlnotowym prawie kon-
kurencji obejmuje kazda jednostke wykonujaca dziatalno$¢ gospodarczg niezaleznie od
jej formy prawnej i sposobu finansowania™¢. Uzycie podobnej definicji (,,wykorzysty-
wanej we wspolnotowych politykach stosowanych we Wspdlnocie i w Europejskim Ob-
szarze Gospodarczym”) na potrzeby mikroprzedsiebiorstw oraz matych i $rednich
przedsigbiorstw zaleca Komisja: ,,Za przedsi¢biorstwo uwaza si¢ podmiot prowadzacy
dziatalnos¢ gospodarcza bez wzgledu na jego forme prawna. Zalicza si¢ tu w szczegol-
nos$ci osoby prowadzace dzialalnos¢ na wiasny rachunek oraz przedsigbiorstwa rodzin-
ne zajmujace si¢ rzemiostem lub inng dziatalnos$cia, a takze spéiki lub konsorcja prowa-
dzgce regularng dziatalno$¢ gospodarczg™’.

Nalezy podkresli¢, ze powyzsze definicje odnosza si¢ jedynie do okreslonego
przedmiotu regulacji. Nie mozna w prosty sposob przenosi¢ ich na grunt prawa podat-
kowego, na ktorym to pojecie moze, a nawet powinno by¢ rozumiane swoiscie. Jednak-
7e na tej podstawie mozna wyszczegolni¢ pewne wskazowki interpretacyjne, pomocne
W zrozumieniu omawianego terminu. Po pierwsze, jak zauwaza M. Etel, kazda z przy-
wotanych definicji odnosi si¢ do przedsiebiorstwa w ujgciu podmiotowym, a wigc jako
podmiotu stosunkow gospodarczych®. W zwiazku z tym pojecie przedsigbiorstwa
w prawie unijnym mozna (z duza dozg ostroznosci) traktowac jako odpowiednik termi-
nu ,,przedsi¢gbiorca”, wykorzystywanego w polskim prawie. Takie ujgcie sprawy moze
okaza¢ si¢ pomocne polskiemu czytelnikowi®. Po drugie, z przywotanych powyzej de-
finicji ,,jednoznacznie wynika, ze przedsigbiorstwo kreowane jest przez rodzaj aktyw-

nosci”. Decyduje o tym statusie, jak si¢ wydaje, sam fakt prowadzenia dzialalnosci

4 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajacego niektore rodzaje pomo-
cy za zgodne ze wspolnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu, Dz. Urz. UE L 214 2 09.08.2008,
s. 3.

4 Por. Klaus Hofner and Fritz Elser v. Macrotron GmbH, C-41/90 z dnia 23.04.1991 r., ECR 1991,

s. 1-01979, pkt 21; por. AOK—Bundesverband i inni, C-264/01, C-306/01, C-354/01 i C-355/01 z dnia

16.03.2004, ECR 2004, s. 1-02493, pkt 46; por. Federacion Espaiiola de Empresas de Tecnologia Sani-

taria (FENIN) v. Komisja Wspdlnot Europejskich, C—=205/03 z dnia 11.07.2006, ECR 2006, s. 1-06295,

pkt 25.

Art. 1 Zatacznika I do ,,Zalecenia Komisji z dnia 6 maja 2003 r. dotyczacego definicji mikroprzedsie-

biorstw oraz matych i $rednich przedsigbiorstw”, 2003/361/WE.

M. Etel, op. cit., s. 115.

# Ibidem.
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gospodarczej, natomiast takie czynniki jak forma czy status prawny, nastawienie na zysk
czy tez jego osiagganie zdaja si¢ irrelewantne (badz tez majg znaczenie akcesoryjne)™.
Nalezy zauwazy¢, iz istniejace zrodla prawa wtdrnego zawierajace normy prawa
podatkowego, odnoszace si¢ do zyskow przedsiebiorstw, doktadnie precyzuja adresa-
tow tychze norm, gdyz zawieraja zazwyczaj enumeratywna liste podmiotoéw, do ktorych
sg skierowane. Pozwala to na precyzyjne okreslenie zakresu podmiotowego aktu. Takie
rozwiazanie przyjeto w trzech omawianych w dalszej czesci pracy dyrektywach podat-
kowych UE (stanowigcych praktycznie caty pozytywny dorobek legislacyjny w zakre-
sie podatkow bezposrednich od zyskow przedsiebiorstw)®!, ktore postuguja sie pojeciem
,»Spotki Panstwa Czlonkowskiego”. Na ich gruncie termin ten oznacza ,.kazda spotke
przyjmujaca jedna z form wymienionych w Zataczniku do niniejszej dyrektywy; oraz
ktora zgodnie z prawem podatkowym Panstwa Cztonkowskiego jest uznawana za maja-
cg siedzibg w tym Panstwie Czlonkowskim oraz nie jest, w rozumieniu umowy w spra-
wie unikania podwodjnego opodatkowania dochodow zawartej z panstwem trzecim,
uznawana za majacg siedzibe do celéw podatkowych poza Wspolnotg; oraz ktéra pod-
lega jednemu z nastepujacych podatkow bez zwolnienia lub podatkowi, ktory jest iden-
tyczny lub w istotnym stopniu podobny oraz ktory jest natozony po dniu wejscia w zy-
cie niniejszej dyrektywy w uzupelnieniu do, lub zamiast tych istniejacych podatkoéw:
(spis obowigzujacych w panstwach cztonkowskich podatkow dochodowych od oséb
prawnych)*?. Juz pobiezna analiza tresci poszczegolnych zatacznikow do tych trzech
dyrektyw pozwala stwierdzi¢, iz ,,spotka Panstwa Czlonkowskiego” to (uogdlniajac)
spotka prawa handlowego podlegajaca podatkowi dochodowemu od oséb prawnych
(w Polsce sa to spotki kapitatowe). Do nich tez zastosowanie beda miaty dalej analizo-
wane akty prawne. Przy praktycznym braku innych norm pozytywnych odnoszacych
si¢ do podatkow bezposrednich od zyskow przedsigbiorstw w prawie UE mozna stwier-
dzi¢, ze tylko do takich podmiotow odnoszg si¢ normy unijnego prawa podatkowego
w zakresie opodatkowania zyskow przedsigbiorstw w ogole. Chcac wiece dalej postugi-
wac si¢ pojeciem przedsiebiorstwa pojmowanego jako podmiot zobowigzania podatko-
wego, nalezy odpowiednio okresli¢ jego definiens. Chcac objac pojeciem przedsigbior-
stwa podmioty, do ktorych skierowane sa normy wspomnianych uprzednio trzech
dyrektyw, nalezatoby scharakteryzowac je w sposob nastgpujacy: jest to 1) spotka prawa
handlowego (osoba prawna), 2) majaca siedzib¢ dla celow podatkowych w panstwie

30 lbidem, s. 116.

5 Dyrektywa Rady 2003/49/WE; dyrektywa Rady 90/434/EWG oraz dyrektywa Rady 90/434/EWG.

2 Art. 3 lit. a) dyrektywy Rady 2003/49/WE z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie wspdlnego systemu opo-
datkowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyjnych mi¢dzy powiazanymi spotkami roz-
nych Panstw Cztonkowskich; w pozostatych dwoch dyrektywach unormowanie to jest podobne, cho¢
dostowna tres¢ przepisu rozni sie.
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cztonkowskim Unii oraz 3) podlegajaca na terenie panstwa cztonkowskiego podatkowi
dochodowemu od 0s6b prawnych, przy czym wszystkie te przestanki musza by¢ spet-
nione kumulatywnie. W takim tez znaczeniu termin ,,przedsi¢biorstwo” bedzie dalej
uzywany. Tak skonstruowana definicja odpowiada przede wszystkim potrzebie odroz-
nienia podmiotow podlegajacych podatkowi od oséb fizycznych od podmiotéow podle-
gajacych jego odpowiednikowi od 0s6b prawnych. Byloby to niemozliwe przy zastoso-
waniu szerokiej definicji przedsiebiorstwa jako podmiotu prowadzacego dziatalnosé
gospodarcza bez wzgledu na forme¢ prawna. Przywotana wyzej definicja wydaje si¢ od-
dawac istniejacy obecnie stan prawny i wykazywaé przydatnos¢ dla opisu opodatkowa-
nia przedsigbiorstw w unijnym prawie podatkowym. Nalezy jednakze zastrzec, iz takie
zawgzenie pojeciowe nie moze by¢ stosowane na gruncie prawa w odniesieniu do podat-
koéw posrednich, w tym podatkéw obrotowych (ograniczytoby to bowiem wyraznie krag
mozliwych podatnikow VAT-u). Powyzsze okreslenie przedsiebiorstwa jako podmiotu
opodatkowania moze by¢ stosowane jedynie, gdy przedmiotem opodatkowania jest nie
obrot, a przyrost masy majatkowej, czyli (uogolniajac) zysk.

2.2. Zysk — przedmiot opodatkowania

Pojecie zysku, bedacego przedmiotem opodatkowania, jest rGwnie nieoczywiste.
Instynktownie pojmowane oznacza pewien profit, przysporzenie. Jednakze, podobnie
jak termin ,,przedsigbiorstwo”, zysk jest pojeciem, ktoremu mozna nadawac rézne zna-
czenia w zaleznosci od pltaszczyzny, na jakiej si¢ je rozpatruje. Opierajac si¢ na kryte-
rium zrédet regulacji, mozna rozpatrywac zysk w ujeciu formalnoprawnym, bilansowym
lub podatkowym. Jest to jednak przede wszystkim kategoria ekonomiczna — zysk jest
gléwnym celem prowadzenia przedsiebiorstwa; jest réznicg pomigdzy ,,catkowitym
utargiem stanowigcym iloczyn ilo$ci sprzedanych produktéw przez ich ceny, a catkowi-
tym kosztem wlasnym sprzedanej produkcji” (zysk brutto)®. Po odliczeniu podatkow
i innych platno$ci pozostaje zysk netto. Ekonomicznemu rozumieniu pojecia zysku bli-
skie jest jego pojmowanie na gruncie rachunkowym lub inaczej — na gruncie prawa bi-
lansowego: ,,Zysk bilansowy to wykazana w rocznym sprawozdaniu finansowym rozni-
ca miedzy dochodami ze sprzedazy a jej kosztami wlasnymi, skorygowana o elementy
wyroéwnania rentownosci oraz saldo strat i zyskow nadzwyczajnych™**. Z punktu widze-
nia prawa handlowego zysk mozna zdefiniowa¢ natomiast jako ,,nadwyzke aktywow
ponad dhtugi spotki i kapitat zaktadowy (akcyjny) wynikajacg z bilansu™. Na potrzeby
niniejszej pracy najwazniejsze jest jednak rozumienie zysku na gruncie prawa podatko-

wego, tj. jako zysku podatkowego. H. Litwinczuk definiuje go nastepujaco: ,,dochdd

3 A. Koziet, op. cit., s. 22.
3 H. Litwinczuk, Prawo bilansowe, Warszawa 1995, s. 108.
55 T. Dziurzynski, Z. Fenichel, M. Honzatko, Kodeks handlowy. Komentarz, £.6dz 1995, s. 216.
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podatkowy, przedmiot opodatkowania podatkiem dochodowym, ustalony na podstawie
przepisow prawa podatkowego jako nadwyzka sumy przychodow nad kosztami ich uzy-
skania osiggnieta w roku podatkowym’*. Doda¢ nalezy, ze zysk podatkowy zasadniczo
ujmowany jest jako skorygowany zysk brutto w rozumieniu ekonomicznym. Warto
w tym miejscu wskaza¢ na mozliwe zalezno$ci pomigdzy prawem bilansowym a pra-
wem podatkowym. Zysk bowiem w uj¢ciu podatkowym moze by¢ albo tozsamy z zy-
skiem bilansowym, albo uzyskiwany na podstawie zysku bilansowego po dokonaniu
odpowiednich korekt, ale tez relacje pomiedzy tymi dwoma pojeciami moga wcale nie
zachodzic¢.

W prawie unijnym nie istnieje, podobnie jak w przypadku pojecia przedsigbior-
stwa, jedna systemowa definicja zysku. Rowniez nie ma takiej definicji na gruncie unij-
nego prawa podatkowego. Jednakze P. Selera zauwaza, iz ,,prawo unijne odwotuje si¢ do
szeroko rozumianego pojecia zysku, okreslajac zysk jako dochdd z dziatalnosci gospo-
darczej”’. Ponownie nalezy wskazac, ze pojecie to nalezy rozumie¢ swoiscie na gruncie
prawa UE.

Takie ujecie zysku wydaje si¢ adekwatne w sytuacji istniejacej rozbieznosci poje-
ciowej pomigdzy ustawodawstwami podatkowymi panstw cztonkowskich, ktore wszak
wecale si¢ pojeciem zysku nie muszg postugiwaé (np. w polskim prawie podatkowym
funkcjonuje pojecie ,,dochodu” zamiast ,,zyskow”’). Warto nadmieni¢, iz poszczegodlne
akty unijnego prawa wtornego postuguja si¢ wtasnie pojeciem zysku, nie definiujac go
jednak®®. W dalszej czesci pracy termin ,,zysk” bedzie uzywany w znaczeniu szerokim,
jako wlasnie dochdd z dziatalnosci gospodarcze;.

3. Swobody traktatowe — zarys charakteru prawnego

3.1. Uwagi wstepne

Dla rozwazania harmonizacji negatywnej prawa podatkow bezposrednich w ra-
mach Unii Europejskiej niezbgdne jest poczynienie kilku ogdélnych uwag odnoszacych
si¢ do charakteru prawnego swobdd przewidzianych Traktatami, bedgcymi podstawa
UE. Dla dalszych rozwazan znaczenie ma przede wszystkim generalny charakter i tres¢
swobod jako generalnej instytucji prawa unijnego, nie za§ poszczegoélnych z nich.
Punktem wyjscia dla prawnej analizy tzw. swobod rynku wewngtrznego jest pojecie
samego rynku wewngtrznego, zdefiniowane w art. 26 § 2 TFUE jako ,,obszar bez granic

% A. Koziet, op. cit.,

57 P. Selera, op. cit., s. 24.

% Por. dyrektywa Rady 2009/133/WE z dnia 19 pazdziernika 2009 roku w sprawie wspolnego systemu
opodatkowania majacego zastosowanie w przypadku taczenia, podziatdw przez wydzielenie, wnoszenia
aktywow i wymiany udziatéw dotyczacych spotek roznych Panstw Czlonkowskich.
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wewnetrznych, w ktorym jest zapewniony swobodny przepltyw towarow, osob, ustug
i kapitatu zgodnie z przepisami Traktatu”. Artykut ten przewiduje norme¢ programo-
wa>’. W samej definicji rynku wewnetrznego nalezy wyr6znic trzy elementy: dwa sub-
stancjalne (brak granic wewngtrznych i swobodny przeptyw kapitatu, towaréw, ustug
1 0sOb) oraz element wyznaczajacy ramy dla realizacji dwoch pierwszych poprzez ode-
stanie do przepiséw szczegdtowych TFUE (,,zgodnie z przepisami Traktatu”)®°. Spet-
nienie pierwszej z przestanek substancjalnych przejawia si¢ przede wszystkim w usu-
nigciu fizycznych barier na obszarze Unii, tj. np. w zniesieniu kontroli granicznej®.
Spelnienie drugiej z nich wymaga zagwarantowania na tak powstalym obszarze bez
barier fizycznych pigciu swobod: swobody przeptywu kapitatu, swobody przeptywu
towarow, swobody §wiadczenia ustug, swobody przeptywu osob oraz taczacej sie z nimi
swobody przedsigbiorczosci, zwanych facznie swobodami unijnymi, swobodami euro-
pejskimi, swobodami rynku wewngtrznego, swobodami podstawowymi czy wreszcie
swobodami traktatowymi®s. Ostatnie z tych zbiorczych okreslen wskazuje, iz kazda ze
swobod znalazta odzwierciedlenie w postanowieniach Traktatow. Wszystkie normy od-
noszace si¢ do nich znalazty si¢ w czgsci trzeciej TFUE zatytutowanej Polityki i dzia-
tania wewnetrzne Unii, pod tytutem II (swobodny przeplyw towaréow — art. 28-37
TFUE) oraz tytulem I'V (swoboda przeptywu pracownikow — art. 45-48 TFUE; swobo-
da przedsigbiorczosci — art. 49-55 TFUE; swoboda $wiadczenia ustug — art. 56—62
TFUE; swoboda przeptywu kapitatu i ptatnosci — art. 63—66 TFUE)®. Tych pig¢ swo-
bod stanowi fundament funkcjonowania Unii Europejskiej, co zauwaza A. Cieslinski,
stwierdzajac, ze ,,Irybunat Sprawiedliwosci juz od dawna nadaje swobodom charakter
fundamentalny i czyni z nich jedng z glownych podstaw wspdlnotowego systemu praw-
nego, a wiec tym bardziej wspdlnotowego prawa gospodarczego™*. Majg one kluczowe
znaczenie dla realizacji zadan UE, w tym przede wszystkim dla utworzenia wspolnego
jednolitego rynku, gdyz sa konieczne dla jego zaistnienia®. Nie ma rynku wewnetrzne-
go bez zapewnionych swobod europejskich, a zadna ze swobod nie mogtaby w pelni
istnie¢ w warunkach innych niz funkcjonujacy rynek wewnetrzny. Co wigcej, rynek

% L. Daniele, Diritto del mercato unico europeo. Cittadinanza, liberta di circolazione, aiuti di Stato, Giuf-
freé Editore, 2012, s. 15.

8 J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe. Prawo materialne i polityki, Wydaw-
nictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2006, s. 11-6.

& bidem.

2 W literaturze przedmiotu niekiedy dokonuje si¢ innego wyodrebnienia swobdd poprzez rozdzielenie
swobody przeptywu ptatnosci od analogicznej swobody przeptywu optat. Wyodrebnia si¢ tez dalsze
swobody, jak np. swobode zatrudnienia. Por. A. Cieslinski, Wspolnotowe prawo gospodarcze, t. I. Swo-
body rynku wewnetrznego, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 39-41.

¢ L. Daniele, op. cit., s. 27.

¢ A. Cieslinski, op. cit., s. 39.

¢ J. Barcz (red.), op. cit., s. II-10; por. L. Daniele, op. cit., s. 27.
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wewngetrzny jako cel i zadanie UE nalezy traktowac rowniez jako wskazowke interpre-
tacyjng dla wyktadni swobdd unijnych. Jezeli ich celem jest urzeczywistnienie wspol-
nego rynku, o tyle tylko powinny mie¢ zastosowanie, o ile przyczyniaja si¢ do realizacji
tego zadania. To zarysowuje nam problematyke wyktadni i stosowania swobod — pro-
cesu nakierowanego przede wszystkim na osiggnigcie zamierzonego rezultatu, w kto-
rym decydujace znaczenie bedzie miata metoda wyktadni funkcjonalnej (celowo$cio-
wej)®. Warto jednak zauwazy¢, iz cel, jakim jest jednolity rynek wewngtrzny, nie jest
jedynym, do ktorego dazy UE, i nie posiada charakteru jednoznacznie nadrzednego.
Koliduje z innymi warto$ciami i celami UE (np. zapewnianiem bezpieczenstwa) i moze
(a czasem musi) ustepowac innym zadaniom. Podobnie jak rynek wewnetrzny jako cel
nie ma charakteru absolutnego, tak i swobody jako narzedzia stuzace jego realizacji
takiego charakteru nie maja. Oznacza to, ze przewidziane sa wytaczenia od nich i ogra-
niczenia ich stosowania. Zostang one oméwione w kontekscie prawa podatkow bezpo-
srednich w ostatniej czg$ci niniejszej pracy.

Charakter prawny swobdd jest ztozony. A. Wrobel pisze, ze ,,majg swoistg i niety-
powa konstrukcje, poniewaz wskazuja cel, ale nie okreslaja (wyraznie) adresata, a za-
tem mozna im przypisa¢ ceche przepisow programowych™. Dalej zauwaza, iz ,,nie
moga by¢ uznane za typowe normy wolnosciowe [...], ale raczej za normy kompetencyj-
ne, ktore nakazuja lub zakazuja WE i panstwom cztonkowskim podejmowania pewnych
dziatan” i ze stanowig raczej ,,nakazy i zakazy, ktérych adresatem sg stownie panstwa
cztonkowskie®®. Historycznie, swobody unijne nie byly traktowane jako nadajace jed-
nostkom prywatnym jakiekolwiek prawa podmiotowe — takie podejs$cie do nich stato sig¢
powszechne dopiero od potowy lat 70. wraz rozwojem orzecznictwa Trybunatu, ktory
»Luznawat, ze przepisy te wywotujg skutek bezposredni w dziedzinach objetych zakre-
sem przedmiotowym tych swobod”®. Jednocze$nie swobodg unijng traktuje si¢ jako
»zakaz podejmowania lub utrzymywania przez panstwo cztonkowskie jakichkolwiek
srodkdow, ktore dotyczg handlu migdzy panstwami cztonkowskimi i utrudniaja lub ogra-
niczajg ten handel”. Przyjmuje si¢, iz normy ustalajace swobody unijne sa nie tylko
normami kompetencyjnymi skierowanymi do Unii i panstw cztonkowskich, ale takze
normami nadajacymi prawa podmiotowe jednostkom. To za$ wynika z bezposredniej
stosowalnosci tych norm. Niezbednym dla urzeczywistnienia si¢ wspolnego rynku jest

zobowigzanie panstw cztonkowskich do ,,podjecia wszelkich $srodkéw koniecznych dla

% Por. A. Cieslinski, op. cit., s. 41-47.

7 J. Barcz (red.), op. cit., s. IT-9.

% Ibidem.

® lbidem, s. I1-10.

™ Ibidem, [za:] PJ.G. Kapteyn, P. VerLoren van Themaat, Introduction to the Law of the European Com-
munities, London—The Hague—Boston, 1998, s. 584.
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zagwarantowania stosowania oraz efektywnosci prawa UE”"™. Obecnie nie ulega wat-
pliwosci, iz normy odnoszace si¢ do swobdd unijnych sg bezposrednio stosowalne™, co
Iaczy si¢ zasadami bezposredniego skutku i bezposredniej stosowalno$ci prawa unijne-
go, przywotanymi przez Trybunat Sprawiedliwosci m.in. w sprawach Simmenthal™
i Van Geld & Loos™. Zasada bezposredniego skutku prawa unijnego taczy si¢ z zasada
efektywnos$ci prawa unijnego. Dla ziszczenia si¢ wspolnego rynku niezbedne jest za-
pewnienie efektywno$ci normom prawnym, ktdre przyczyniajg si¢ do realizacji tego
celu (swobodom rynku wewngtrznego) poprzez zapewnienie adresatom norm upraw-
nienia do powotywania si¢ na unijny akt prawny”. Dla zapewnienia efektywnos$ci nor-
my odnoszace si¢ do swobod europejskich winny by¢ bezposrednio stosowalne, tak by
nie pozostaly jedynie normami programowymi. Jednocze$nie zapewnienie efektywno-
$ci zalezy od relacji prawa krajowego do prawa unijnego. Celem zapewnienia realizacji
rynku wewnetrznego (jak i innych zadan i celow UE) jest przyjecie zasady prymatu
prawa unijnego nad krajowymi porzadkami krajowymi, wielokrotnie przywolywanej

w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci w kontek$cie swobod™.

3.2. Ogolny zakres podmiotowy i przedmiotowy swobéd

W oparciu o odnoszace si¢ do swobdd unijnych zasady pierwszenstwa prawa unij-
nego, jego efektywnosci i bezposredniej stosowalnosci mozna okresli¢ zakres podmio-
towy samych swobdd. Obejmuje on organy Unii (zapewniajace realizacje i utworzenie
si¢ rynku wewnetrznego), organy panstw cztonkowskich (do ktoérych adresowane sg za-
kazy dyskryminacji 1 wyjatki je uzasadniajace) oraz jednostki prywatne, ktérym dano
mozliwo$¢ powotywania si¢ na swobody unijne, co stanowi przejaw zaistnienia we-
wnetrznego, wspolnego rynku, na ktorym obowigzuja i moga by¢ skutecznie egzekwo-
wane przywotane wolno$ci”’. Nalezy jednak zaznaczy¢, iz swobody odnoszg si¢ jedynie
do obywateli panstw cztonkowskich UE, bedacych zarazem obywatelami Unii, przy
czym poglad ten poddawany jest mniejszej lub wiekszej krytyce w odniesieniu juz do

71

J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, Wydawnictwo C.H. Beck,

Warszawa 2011, s. 343.

2 L. Daniele, op. cit., s. 27.

3 Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal SpA, C-106/77 z dnia 9.03.1978, ECR 1978,

s. 00629.

NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend & Loos v. Nederlandse Administratie der

Belastingen, C-26/62 z dnia 5.02.1963, Zb. Orz. 1963, s. 1.

> Por. A. Cie$linski, op. cit., s. 41.

6 Por. NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend & Loos v. Nederlandse Administratie
der Belastingen, C-26/62 z dnia 5.02.1963, Zb. Orz. 1963, s. 1; por. YWonne Van Duyn v. Home Olffice,
C-41/74 z dnia 4.12.1974, ECR 1974, s. 01337, por. Reyners v. Belgia, 2/72 z dnia 21.06.1974, Zb. Orz.
1974, s. 631.

™ Por. J. Barcz (red.), op. cit., s. II-15-18.

74
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konkretnych swobod”. Niemniej, nalezy mie¢ na uwadze, iz glownym adresatem norm
swobdd unijnych pozostajg panstwa cztonkowskie™.

Niezwykle wazne jest odpowiednie okreslenie zakresu podmiotowego, a takze za-
kresu przedmiotowego swobdd. Pozwala to bowiem na wyznaczenie ich zakresu ochro-
ny prawnej i ich rozgraniczenie®. Zakres przedmiotowy wyznaczaja natomiast dwa
elementy: transgraniczno$¢ oraz gospodarczy charakter. Transgraniczno$¢ ,,wyraza si¢
najogodlniej w tym, ze ochrong traktatowa objete sa tylko te wewnatrzwspodlnotowe dzia-
fania (czynnosci) lub przedmioty (towary), ktore przekraczaja granice panstwa czton-
kowskiego albo — od strony negatywnej — ochrong ta nie sg objete te czynnosci, ktore we
wszystkich swoich aspektach ograniczaja si¢ do terytorium jednego panstwa cztonkow-
skiego™®!. Ochrong traktatowa nie beda objete wige relacje danego panstwa czlonkow-
skiego 1 jego wlasnego obywatela, gdyz zabraknie w nich elementu transgranicznosci.
Z faktem tym wiaze si¢ problem tzw. odwrotnej dyskryminacji, w ktorym dane panstwo
przewiduje dla swoich wtasnych obywateli bardziej rygorystyczne warunki niz te, z kto-
rych moga na jego terytorium skorzysta¢ obywatele innych panstw UE w oparciu o swo-
body rynku wewnetrznego®?. Dotychczas Trybunat konsekwentnie ,,wykluczat posze-
rzanie zakresu obowigzywania swobod na sytuacje czysto krajowe niewykazujace
zadnych zwigzkow z prawem wspdlnotowym™®. Gospodarczy charakter swobdd jest
za$ rozumiany szeroko — przyktadowo aktywnos¢ sportowa zostata uznana w wyroku
Walrave v. Union Cycliste Internationale za dziatalno$¢ gospodarcza®. Gospodarczy
charakter przejawia si¢ w przedmiocie ich ochrony, jakim jest szeroko pojmowana dzia-
falno$¢ gospodarcza: podejmowanie pracy, wykonywanie zawodu, handel, $wiadczenie
ushug, przeptywy kapitatlowe na cele inwestycyjne, prowadzenie przedsigbiorstwa itp.
W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze swobody odnosza si¢ do podstawowych czynni-
kow produkeji i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, za$ ich celem jest m.in. ,,za-
pewnienie optymalnej alokacji zasobéw wewnatrz UE”®. Ich gospodarczy charakter

uwidacznia si¢ rowniez w procesie wyktadni przez pryzmat ich celu.

% Ibidem.

7 lbidem, s. II-16.

8 lbidem, s. II-11.

81 Ibidem, s. 11-12.

2 Por. A. Cieslinski, op. cit., s. 52.

£ Ibidem.

8 Walrave v. Union Cycliste Internationale, C-36/74 z dnia 12.12.1974, ECR 1974, s. 1405; por. Union
Royale Belge des Sociétés de Football Association and Others v. Bosman and Others, C-415/93 z dnia
15.12.1995, ECR 1995, s. 1-4921, § 73 (konstytuujace tzw. ,,prawo Bosmana” w pitce noznej).

5 P. Selera, op. cit., s. 175.
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3.3. Tres¢ swobod traktatowych; zakaz ograniczen a zakaz dyskryminacji

Trescia swobod unijnych w szerokim ujeciu jest zakaz stosowania srodkow krajo-
wych, ,,ktore sg dyskryminujace lub stanowig niedozwolone ograniczenia swobodnego
przeptywu towarow, osob, ustug i kapitatu. [...] W doktrynie podkresla sig, ze pojecie
«$rodek» jest neutralne, poniewaz nie wigze si¢ z nim okre§lona forma prawna’¢. Ter-
min ,,$rodek™ jest rozumiany mozliwie szeroko, co taczy si¢ z potrzebg zapewnienia
efektywnosci swobéd dla spetnienia ich celu. Srodkiem dyskryminujacym lub ogranicza-
jacym moga by¢ wiec nie tylko akty prawne, ale i okres$lona praktyka; zarowno dziata-
nie, jak i zaniechanie®’. Krag podmiotow, ktore mogg uzywac takiego $rodka, rowniez
zarysowany jest mozliwie szeroko, tak by zapewni¢ swobodom skutecznos¢ — $rodki
dyskryminujace moga stosowac¢ zarowno wladze ustawodawcze, sadownicze i wyko-
nawcze panstw cztonkowskich, jak tez podmioty niepanstwowe (w ograniczonym za-
kresie)®. Przyjmuje si¢, ze waga naruszenia swobody traktatowej jest irrelewantna — ina-
czej niz w unijnym prawie ochrony konkurencji stopien dopuszczenia si¢ dyskryminacji
lub niedozwolonego ograniczenia swobody nie ma znaczenia dla zakwalifikowania da-
nego $rodka jako zakazanego na podstawie Traktatow — taki srodek ,,nie moze by¢ sto-
sowany nawet wtedy, gdy faktyczne skutki tego naruszenia sa minimalne”, co TS kilku-
krotnie potwierdzil w swoich orzeczeniach, m.in. w sprawie Yves Rocher®’. Nie ma wiec
zastosowania znana wiasnie z prawa ochrony konkurencji zasada de minimis, a swobody
traktatowe w tym kontek$cie maja wymiar absolutny®.

Jak wskazuje A. Wrobel, doktryna postuguje trzema teoriami dla wyjasnienia istoty
tresci swobdd unijnych: 1) teorig podwojnego standardu, 2) teorig dostepu do rynku oraz
3) teorig dyskryminacji®!. Pierwsza z nich, nawigzujac do orzeczenia Cassis de Dijon®,
akcentuje potrzebe ,,nie tylko urzeczywistnienia zakazu dyskryminacji, lecz takze [...]
stosowania jednego systemu przepisoOw do sytuacji objetych przepisami o swobodach
przemieszczania si¢”, tak by zadne dodatkowe (podwdjne) ciezary nie byty naktadane na
podmiot korzystajgcy z danej swobody®. Druga teoria — dostepu do rynku — ,,opiera si¢
na zalozeniu, ze rynek wewnetrzny wymaga nie tylko usuwania przeszkod dyskryminu-

jacych [...], lecz takze eliminowania przepiséw ograniczajacych zdolnos¢ (mozliwosci)

8 J. Barcz (red.), op. cit., s. II-19.

87 Por. Commission of the European Communities v. French Republic, C-265/95 z dnia 9.12.1997, ECR
1997, s. 06959.

8 J. Barcz (red.), op. cit., s. II-19.

% Ibidem. Por. Schutzverband gegen Unwesen in der Wirtschaft e.V. v. Yves Rocher GmbH, C-126/91 z dnia
18.05.1993, ECR 1993, s. 1-02361.

% J. Barcz (red.), op. cit., s. IT-19.

o Ibidem, s. II-20.

2 Rewe-Zentral AG v. Bundesmonopolverwaltung fir Branntwein, C-120/78 z dnia 20.02.1979, ECR 1979,
s. 00649; powszechnie znane jako sprawa Cassis de Dijon.

% J. Barcz (red.), op. cit., s. II-19.
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podmiotow gospodarczych dostgpu do wspolnego rynku”, co oczywiscie obejmuje row-
niez zdolno$¢ podejmowania aktywnosci gospodarczej na nim’. Szeroko rozumiana,
przewiduje zakaz stosowania ograniczen w dostepie do rynku innego panstwa czton-
kowskiego. Wydaje si¢, ze najbardziej rozpowszechniong i najczgsciej przyjmowang jest
trzecia teoria — dyskryminacji. Zgodnie z ta teorig dyskryminacja w oparciu o przynalez-
no$¢ panstwowa danego podmiotu jest w Unii zakazana. Chodzi o wszelka dyskrymina-
cja, a wigc o dyskryminacje bezposrednia, posrednig, jak rowniez wszelkie jej ukryte
formy®. Takie szerokie rozumienie tego pojecia prezentuje nie tylko doktryna prawa
unijnego, ale i TS, m.in. w orzeczeniu w sprawie Sotgiu®®. Trybunat kilkukrotnie definio-
wat samo pojecie dyskryminacji, stwierdzajac m.in., ze jest to ,,niepodobne traktowanie
w porownywalnych sytuacjach” czy tez ,,ustalanie niejednakowych wymagan w poréw-
nywalnych przypadkach™’. Dyskryminacja bezpos$rednia opiera si¢ na rdéznicowaniu
sytuacji podmiotdow w oparciu o zakazane przez Traktaty kryterium — np. obywatel-
stwo”®. Dyskryminacja posrednia polega za$ na dyskryminowaniu podmiotéw z innych
panstw cztonkowskich w oparciu o kryterium co prawda niezakazane, ale jednak dajace
taki sam dyskryminujacy efekt”. W przywotanym orzeczeniu Sotgiu TS stwierdzit, ze
»zakazane sg takze ukryte formy dyskryminacji w oparciu o inne kryteria réznicujace,
ktore prowadzg do takiego samego skutku jak dyskryminacja jawna w oparciu o kryte-
rium obywatelstwa”%,

W tym kontek$cie nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze dyskryminacja moze by¢ inten-
cjonalna lub moze by¢ skutkiem $rodkéw krajowych, ktore w swoim zamierzeniu nie
miaty prowadzi¢ do dyskryminacji. Stad dzieli si¢ ja na opartg na zamiarze i opartg na
skutku. Powszechnie przyjmuje si¢ te druga koncepcje — jest ona o wiele szersza, nie
wymaga wykazywania intencji dyskryminowania podmiotow zagranicznych przez or-
gany panstwa cztonkowskiego, zapewnia w o wiele wigkszym stopniu efektywnos¢
norm prawa unijnego i prowadzi do faktycznego osiggnigcia celu swobadd traktatowych
— ,,zaleta koncepcji opartej na skutku, a nie na zamiarze jest to, ze poszerza zakres swo-
bod wspolnotowych, a takze to, ze ETS nie wikta si¢ w polityczny spor co do istnienia

lub nieistnienia protekcjonalizmu panstwowego™®. Oparcie si¢ na skutku odnosi si¢

% Ibidem.

% Ibidem.

% Giovanni Maria Sotgiu v. Deutsche Bundespost, C-152-73 z dnia 12.02.1974, ECR 1974, s. 00153.

7 J. Barcik, A. Wentkowska, op. Cit., s. 348; por. Royal Scholten-Honig (Holdings) Limited v. Intervention
Board for Agricultural Produce; Tunnel Refineries Limited v. Intervention Board for Agricultural Pro-
duce, 103 i 145/77 z dnia 25.01.1978, ECR 1978, s. 02037.

% Por. L. Daniele, op. cit., s. 30.

% Por. ibidem.

00 Giovanni Maria Sotgiu v. Deutsche Bundespost, C-152-73 z dnia 12.02.1974, ECR 1974, s. 00153,
§ 11

01 J, Barcz (red.), op. Cit., s. I1-22.
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réwniez do niedozwolonych ograniczen — ,,restrykcyjny charakter srodka krajowego
jest przesadzony nie przez jego nature (istote), lecz przez jego skutki w sferze transgra-
nicznego przemieszczania sie [...]""%%.

Kazda z powyzszych teorii jest przydatna dla opisu i wyjasnienia istoty tre§ci swo-
bod traktatowych — wzajemnie si¢ one uzupetniajg. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze juz z sa-
mego brzmienia przepisow Traktatdow wynika, czy w ramach danej swobody bedzie ak-
centowany zakaz dyskryminacji (np. swoboda przeptywu osob — art. 45 TFUE!%) czy tez
zakaz ograniczen (np. swoboda przedsi¢gbiorczosci — art. 49 TFUE!*). Podkreslenie za-
kazu dyskryminacji wskazuje, ze dana swoboda ma charakter przede wszystkim rowno-
$ciowy, zakazu ograniczen — charakter wolnosciowy; ze dana swoboda obejmuje wezsze
lub szersze spektrum srodkoéw krajowych ze jest to koncepcja waska lub szeroka!®. Do-
konujac takiego rozréznienia, nalezy réwniez zauwazyc¢, ze tres¢ poszczegdlnych swo-
bod traktatowych nie jest taka sama; treSciowo swobody moga rozni¢ sie od siebie'®.
Rozpatrujac jednak swobody jako calo$¢ (tj. na poziomie ogdlnym), mozna przyjaé, ze
,.konstrukcja poszczegdlnych swobdd jest w zasadzie jednolita i opiera si¢ na zakazach
ograniczen [...] dyskryminacji bezposredniej, dyskryminacji posredniej, utrudniania do-
stepu do rynku”?%’. Niezwykle wazng kwestig dla oceny poszczegolnych srodkéw krajo-
wych jest relacja pomigdzy zakazem ograniczen a zakazem dyskryminacji. Mozliwe
modele tej relacji sa nastepujace: 1) zakaz ograniczen jako koncepcja szersza wyltacza
stosowanie zakazu dyskryminacji (model odwrotny bylby nielogiczny przy przyjeciu
zalozenia, ze zakaz ograniczen jest szerszy), 2) obydwa zakazy sg stosowane rozdziel-
nie, tj. w kazdym przypadku okresla si¢ tylko jeden z nich, ktéry ma zastosowanie w da-
nej sprawie lub tez 3) zakazy sg stosowane kumulatywnie i wzajemnie si¢ uzupetniaja.
Ku ostatniej koncepcji wydaje si¢ sktania¢ A. Wrdbel, ktorego poglad nalezy podzieli¢:
»zakaz dyskryminacji nie jest prawnie irrelewantny w tym sensie, ze zastepuje go zakaz
stosowania wszelkich ograniczen lub odwrotnie. Oba zakazy sg prawnie donioste 1 wza-
jemnie sie uzupetniajg”'®. Takie ujecie relacji pomiedzy obydwoma zakazami pozwala
na jak najszersze zastosowanie swobdd traktatowych, zapewnia ich jak najszerszg efek-
tywnos¢ 1 oddziatywanie na ustawodawstwa panstw cztonkowskich.

Analizujac charakter prawny swobod, nalezy podkresli¢ ich zwiazek z generalna
zasada niedyskryminacji zawarta w art. 18 TFUE: ,,W zakresie zastosowania Traktatow

12 Thidem.

103 Art. 45 ust. 2 TFUE: ,,Swoboda ta obejmuje zniesienie wszelkiej dyskryminacji [...]".

104 Art. 49 TFUE: ,,Ograniczenia swobody przedsigbiorczosci [...] sa zakazane”.

105 J, Barcz (red.), op. cit., s. II-21.

106 1hidem.

07 A. Kus$ (red.), Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, Wydawnictwo KUL, Lu-
blin 2010, s. 331-332.

108 J, Barcz (red.), op. cit., s. II-30.
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i bez uszczerbku dla postanowien szczeg6lnych, ktore one przewiduja, zakazana jest
wszelka dyskryminacja ze wzgledu na przynaleznos$¢ panstwowa”. Stanowi ona podsta-
we dla wszystkich swobod unijnych oraz ,,wyznacza normatywny i aksjologiczny fun-
dament funkcjonowania rynku wewnetrznego UE. [...] uczestnicy zintegrowanego, jed-
nolitego rynku unijnego, powinni by¢ w kazdym panstwie cztonkowskim traktowani co
do zasady w sposdb narodowy, czyli tak jak obywatele tego panstwa”!®. Niezwykle
wazng cechg zasady niedyskryminacji jest to, iz ma ona ,,zastosowanie w zakresie «ca-
tego Traktatuy», co jest interpretowane szeroko, tj. odnosi si¢ do calego prawa unijne-
20”0, Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu zasada ustanowiona w art. 18 TFUE jest
(podobnie jak swobody rynku wewnetrznego) stosowana bezposrednio i jako taka stano-
wi prawo podmiotowe™!. TS w swoim orzecznictwie prezentuje poglad, ze generalna
zasada niedyskryminacji stanowi swego rodzaju lex generalis w odniesieniu do swobod
europejskich, bedacych jej konkretyzacja i lex specialis w stosunku do niej: ,,kazda re-
gulacja niezgodna ze swobodami traktatowymi zdaniem Trybunatu jest takze niezgodna
z 0gblnym zakazem dyskryminacji, a kazda regulacja zgodna ze swobodami traktatowy-
mi jest takze zgodna z art. 18 TFUE”!2, Zasada ta znajdzie wigc zastosowanie jedynie
woweczas, kiedy przepisy Traktatow nie zawieraja zakazu dyskryminacji w stopniu bar-
dziej szczegotowym!''®. Zdaniem P. Selery rozwazania nad relacja zasady niedyskrymi-
nacji do swobod unijnych w kontekscie opodatkowania zyskéw przedsiebiorstw maja
jednak wymiar jedynie teoretyczny, a nie praktyczny''*. Zauwaza on bowiem, iz ,,w tym
zakresie Trybunat postuguje si¢ jedynie swobodami traktatowymi, a nie ogélnym zaka-
zem dyskryminacji” oraz ze ,,znalezienie dyskryminacji rezydentéw UE w sensie ekono-
micznym, ktoéra znajduje si¢ w obrebie regulacji art. 18 TFUE i ktdra nie jest jednocze-
$nie regulowana swobodami traktatowymi, bedzie niezwykle trudne”!'.

Rozmiary tej pracy oraz jej cel i charakter nie pozwalajg przyjrze¢ si¢ blizej po-
szczegblnym swobodom. Warto jednakze zauwazy¢ za autorami dokumentu The impact
of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010,
ze w konteks$cie ich wptywu na prawo podatkéw bezposrednich odnoszacych si¢ do

zyskow przedsiebiorstw, najwieksze i podstawowe znaczenie beda miaty trzy z nich:

109 A, Zawidzka-Lojek, R. Grzeszczak (red.), Prawo materialne Unii Europejskiej, Instytut Wydawniczy
EuroPrawo, Warszawa 2012, s. XX.

10 1hidem, s. XXI.

1 Ibidem; por. Horst Otto Bickel and Ulrich Franz, C-274/96 z dnia 24.11.1998, Zb. Orz. 1998, s. 7637;
por. Phil Collins and Patricia Im- Und Export v. Imtrat and EMI Electrola, C-92/92 z dnia 20.10.1993,
Zb. Orz. 1993, s. 5145.

12 Por. Corsica Ferries Italia Srl v. Corpo dei Piloti del Porto di Genova, C-18/93 z dnia 17.04.1994, ECR
1994, 5. 1-01783; P. Selera, op. cit., s. 183.

13 A. Zawidzka-Lojek, R. Grzeszczak (red.), op. cit., s. XXT; por. P. Selera, op. cit., s. 183.

114 P, Selera, op. cit., s. 184.

15 1bidem.
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swoboda $wiadczenia ustug, swoboda przeptywu kapitatu oraz swoboda przedsiebior-
czoscit®®, Wiasnie ich tre$¢ warto dla dalszych rozwazan (chociazby pobieznie) przywo-
ta¢™’. Pierwsza ,,zaktada zniesienie wszelkiej, opartej na pochodzeniu, dyskryminacji
ustugobiorcy z innego panstwa czlonkowskiego lub ustugodawcy prowadzacego dzia-
falno$¢ w innym panstwie cztonkowskim, a takze zniesienia wszelkich ograniczen wy-
nikajacych z prawa krajowego [...], jezeli ograniczenia te moga uniemozliwi¢, utrudnic¢
lub uczyni¢ mniej atrakcyjna dziatalnos¢ ustugodawcy pochodzacego z innego panstwa
cztonkowskiego, w ktorym legalnie §wiadczy on takie ustugi”''8. Swoboda przeptywu
kapitatu ,,zakazuje wszelkich ograniczen przeptywu kapitatu i ptatnoéci pomiedzy pan-
stwami cztonkowskim oraz pomi¢dzy nimi a innymi panstwami, co oznacza swobodny
transfer zyskow z kraju do kraju oraz prawo inwestowania i nabywania aktywow rzeczo-
wych i finansowych za granicg bez zadnych przeszkod”!". Trzecia za$ ,,obejmuje prawo
do podjecia i wykonywania dzialalno$ci na zasadach samozatrudnienia, jak rowniez do
zaktadania i prowadzenia przedsigbiorstw. [...] gwarantuje swobodny przeptyw przed-
sigbiorcow, [...] rownouprawnienie spotek, zarejestrowanych na terytorium UE”!2,
Podsumowujac, swobody unijne stuza realizacji podstawowego celu UE, jakim jest
stworzenie rynku wewnetrznego. Wymogiem dla jego zaistnienia jest zapewnienie swo-
bodnej cyrkulacji okreslonych dobr, tj. kapitatu, ludzi, towarow, ustug oraz swoboda
podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Swobody stanowig fundament prawa unijne-
go o wielkim wplywie i znaczeniu. Normom konstytuujacym swobody europejskie za-
pewniono bezposrednig stosowalnos¢, co w potaczeniu z prymatem prawa unijnego nad
krajowym zapewnia efektywnos¢ prawa UE. Tym samym pozwala na powstanie rynku
wewngtrznego. Zakres podmiotowy swobod obejmuje tak sama UE, jak i jej obywateli,
ale przede wszystkim panstwa cztonkowskie. Zakres przedmiotowy jest za§ wyznaczo-
ny przez wymog elementu transgranicznosci i gospodarczy charakter danej dziatalnosci.
Trescig swobdd jest za§ zakaz stosowania srodkow dyskryminacyjnych i ograniczajg-
cych, a wiec w zaleznos$ci od poszczegdlnych swobod méwimy albo o zakazie dyskry-
minacji (wezsza koncepcja), albo tez o zakazie ograniczen (koncepcja szersza). Obydwa
zakazy uzupehiajg si¢, co zapewnia jak najszersze zastosowanie i efektywno$¢ swobod
traktatowych, a tym samym duza ingerencje prawa unijnego w krajowe normy prawne,

ktére musza by¢ zgodne z prawem unijnym, a wigc i rOwniez z normami stanowigcymi

18 The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 22; por.
P. Selera, op. cit., s. 178.

W7 Zob. E. Natale, A. Verrilli, Compendio di diritto dell’Unione europea (diritto comunitario), Maggioli
Editore, 2011, s. 285-323.

18 A. Kus (red.), op. cit., s. 358.

119 J. Barcik, A. Wentkowska, op. cit., s. 372.

120 1hidem, s. 356.
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pig¢ swobod traktatowych: swobodg przedsiebiorczosci, przeptywu kapitatu, osob, ustug
i towarow.

Suwerenno$¢ podatkowa panstw cztonkowskich w odniesieniu do podatkow
bezposrednich oraz teoretyczny brak jakiejkolwiek kompetencji UE w tym zakresie po-
zwalalyby przyjac, iz pomigdzy swobodami unijnymi a krajowym prawem podatkow
bezposrednich nie zachodzi zadna relacja, tzn. zakresy przedmiotowe tych grup norm sa
roézne i nie posiadaja elementow wspolnych. Brak tej relacji jest jednak pozorny, co uwi-
dacznia si¢ w procesie stosowania prawa, przede wszystkim na poziomie orzecznictwa
TS. Na poziomie stosowania prawa relacja pomigdzy swobodami unijnymi, a prawem
podatkéw bezposrednich panstw cztonkowskich niewatpliwie istnieje i ma ogromne
znaczenie dla funkcjonowania obydwu grup norm prawnych, ale takze dla Unii (wptyw
tej relacji na powstanie i funkcjonowanie wspolnego rynku) oraz panstw cztonkowskich,
ktore doswiadczajg ingerencji podmiotéw unijnych w sferze bedacej dotychczas ,,ba-
stionem” ich suwerennosci panstwowej'?'. Stosowanie swobdd europejskich zwigzane
jest z m.in. z zagadnieniami ich interpretacji 1 wyktadni, zalezno$ci pomiedzy poszcze-
golnymi swobodami, relacji pomigdzy zakazem dyskryminacji a zakazem ograniczen
oraz harmonizacyjnym wptywem swobdd na prawa krajowe panstw cztonkowskich. Te

wlasnie zagadnienia stosowania swobdd europejskich sg przedmiotem dalszej czesci
pracy.

4. Harmonizacja negatywna prawa podatkowego w odniesieniu do
zyskow przedsi¢biorstw

4.1. Relacja prawa unijnego do krajowego prawa podatkéw bezposrednich

Relacja pomiedzy krajowym prawem podatkéw bezposrednich a prawem unijnym
jedynie na pozor wydaje si¢ prosta. Teoretycznie panstwa cztonkowskie zachowujg pet-
ng suwerennos¢ podatkowa w tej kwestii. Jest to pozorny stan rzeczy. W rzeczywistosci
relacja pomiedzy obydwoma grupami norm jest o wiele bardziej ztozona, a sprowadza
si¢ do wplywu norm prawa unijnego (przede wszystkim swobod traktatowych) na krajo-
we prawo podatkéw bezposrednich. Wplyw ten przejawia si¢ za§ w dostosowaniu norm
prawa krajowego w taki sposob, by byly zgodne z normami prawa unijnego w takim
znaczeniu, jakie przyjmie w swojej dziatalnosci orzeczniczej Trybunat Sprawiedliwosci.
Tym samym osiaga si¢ efekt harmonizacyjny podobny temu, jaki przynosi harmonizacja
pozytywna. Ten proces (pomimo istotnych réznic co do jego istoty) wtasnie ze wzgledu
na ten sam cel i podobny efekt okresla si¢ mianem harmonizacji negatywne;.

121 Por. The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010,

§1-3.
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Punktem wyjscia dla omoéwienia wptywu prawa unijnego na porzadki prawne
panstw cztonkowskich w dziedzinie podatkéw bezposrednich jest przyjecie, ze relacja ta
w ogole zachodzi. Kolejnym zatoZzeniem wstgpnym jest to, Zze prawo unijne wywiera
wplyw na prawo krajowe, a nie odwrotnie. Z oczywistych wzgleddw jest to daleko idace
uproszczenie tej relacji, jednak wystarczajace dla prawidlowego opisu omawianego zja-
wiska harmonizacji negatywnej. Przy tak poczynionych zatozeniach nalezy zauwazy¢,
iz ze wzgledu na brak kompetencji UE w dziedzinie podatkow bezposrednich wplyw ten
formalnie nie istnieje albo nalezy uznaé, iz normy unijne nie wiazg w tym zakresie
panstw cztonkowskich w sposob bezposredni. Innymi stowy, z formalnego punktu wi-
dzenia nie ma w prawie unijnym norm stanowigcych kryterium zgodnos$ci prawa podat-
kow bezposrednich poszczegodlnych panstw Unii z prawem samej UE albo tez normy te
istnieja, lecz nalezy poszukiwac ich poza unijnym prawem podatkowym, gdyz te nie
odnoszg si¢ expressis verbis do wickszosci zagadnien zwigzanych z podatkami bezpo-
$rednimi. Podazajgc drugim nurtem analizy, jako normy potencjalnie mogace stanowic
takie kryterium zgodnos$ci nalezy wskaza¢ swobody traktatowe. Ich celem jest zapew-
nienie istnienia wspolnego rynku poprzez m.in. usuwanie barier fiskalnych na nim ist-
niejacych. Jezeli ich cel ma by¢ osiggniety, musza funkcjonowaé prawidtowo. Zeby za$
mogtly funkcjonowa¢ prawidtowo, same nie moga ulega¢ ograniczeniu, a nawet jesli —
w jak najmniejszym stopniu, uzasadnionym innymi, wazniejszymi (z subiektywnego
punktu widzenia UE) od wewnetrznego rynku warto$ciami. Dlatego tez inne normy
prawne, uznajace instytucje uznane z punktu widzenia Unii za mniej warto$ciowe od
wewngtrznego rynku (lub tez takie, ktore nie podlegaja ocenie i wartosciowaniu, a wiec
nie da si¢ okresli¢ lub po prostu nie okresla sie, czy sg bardziej wartosciowe od we-
wnetrznego rynku, co ustanawiatoby ich prymat na swobodami), jesli sa sprzeczne ze
swobodami traktatowymi, winny w przypadku zaistnienia tej kolizji ustapi¢ przed nor-
mami konstytuujacymi swobody. Tym samym swobody rynku wewnetrznego staja si¢
kryterium zgodnos$ci norm krajowych z prawem unijnym, gdyz norma niezgodna z nimi
jest zarazem niezgodna z dorobkiem prawnym UE. Dotyczy to takze prawa podatkow
bezposrednich w takim zakresie, iz mozna uzna¢, ze nie wartosciuje si¢ go z punktu
widzenia UE —nie podlega ono ocenie jako sfera lezaca teoretycznie poza kompetencja-
mi Unii, a wiec jej teoretycznie obca. Tym samym nie zachodzi sytuacja prymatu warto-
$ci prawa podatkow bezposrednich (tj. kreacji dochodéw budzetowych, finansowania
panstwa, bycia narzedziem wyréwnywania nierdéwnosci spotecznych etc.) nad we-
wnetrznym unijnym rynkiem, a tym samym (ponownie z punktu widzenia UE) normy
prawa podatkow bezposrednich w sytuacji kolizji ze swobodami traktatowymi muszg si¢
do nich dostosowaé. Podsumowujac powyzszy wywod, nalezy stwierdzié, iz swobody

unijne moga stanowi¢ kryterium zgodnosci prawa podatkéw bezposrednich panstwa
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cztonkowskiego z nimi samymi (a tym samym — z prawem unijnym) ze wzgledu na pry-
mat rynku wewnetrznego jako wartosci i celu UE.

Nalezy zauwazy¢, ze swobody nie zostaly jednak pomyslane jako instytucje maja-
ce zmierza¢ do usuwania niezgodnosci prawa podatkowego poszczegdlnych panstw
z prawem unijnym'??. Ich celem jest usuwanie barier rynku wewnetrznego. Dlatego tez
mogg by¢ odnoszone do podatkéw bezposrednich o tyle tylko, o ile odpowiednie regu-
lacje panstw cztonkowskich z tego zakresu stanowig barier¢ dla jednolitego rynku unij-
nego. Oceny, czy dany s$rodek, regulacja lub instytucja jest taka bariera, dokonuje sig¢
przede wszystkim w procesie stosowania prawa, a zwtaszcza w procesie stosowania pra-
wa przez Trybunal Sprawiedliwosci. TS poprzez swoja dziatalnos¢ orzecznicza potwier-
dza bowiem zgodno$¢ norm krajowych z porzadkiem prawnym UE lub tez stwierdza —
w tym kontek$cie — niezgodnos¢ norm prawa podatkowego odnoszacego si¢ do podatkow
bezposrednich (w tym od zyskow przedsigbiorstw) ze swobodami unijnymi. Nalezy jed-
nak zwréci¢ uwagge, ze podejscie Trybunatu do oceniania tychze norm poprzez pryzmat
swobdd ewoluowalo na przestrzeni lat. Pomimo istnienia norm unijnego prawa podatko-
wego odnoszacego si¢ do podatkow bezposrednich to wlasnie orzecznictwo zwigzane ze
stosowaniem swobod traktatowych stanowi przyttaczajaca wickszos¢ spraw zwigzanych
z podatkami bezposrednimi, ktore staly si¢ przedmiotem rozwazan Trybunatu'?.

W poczatkowym okresie istnienia Wspdlnot whasciwie nie istniato orzecznictwo
TS (dawniej: Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci — ETS) dotyczace opodatkowa-
nia bezposredniego. Wiazato si¢ to z zachowaniem suwerennosci w kwestii tych podat-
kow przez panstwa czlonkowskie'?. Jednakze postugiwano si¢ swobodami traktatowy-
mi dla usuwania innego typu barier dla powstania rynku wewnetrznego. Jak zauwaza
P. Selera, ,,pierwsze orzeczenia Trybunatu oddziatujace na opodatkowanie bezposred-
nie pochodzg z lat 80., jednak dopiero wraz z ustanowieniem Rynku Wewnetrznego
ETS intensywniej zaczat postugiwac si¢ swobodami traktatowymi w zakresie opodat-
kowania zyskow przedsiebiorstw o charakterze miedzynarodowym'?*, Wskazuje si¢ na
wyrok w sprawie Avoir fiscal jako na pierwsze istotne orzeczenie w tym wzgledzie,
»konstytuujace zasad¢ neutralnosci w wyborze formy prawnej dziatalnosci™'?. Zdecy-

dowanie za najwazniejsze orzeczenie wzgledem wplywu prawa unijnego na krajowe

122 P, Selera, op. cit., s. 176.

123 The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 22.

124 Ibidem.

125 1bidem.

126 Commission of the European Communities v. French Republic, C-270/83 z dnia 28.01.1986, ECR 1986,
s. 00273; por. The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation
2010, § 60.
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prawa podatkow bezposrednich uznaje si¢ wyrok w sprawie Schumacker'*’. Zawarte
w nim zdanie, wielokrotnie pdzniej przytaczane, dobitnie pokazuje podejscie Trybunatu
do kwestii koherentno$ci krajowych praw podatkéw bezposrednich do swobdd unijnych:
»Pomimo tego, ze opodatkowanie bezposrednie lezy w gestii panstw cztonkowskich, mu-
sza one jednak wykonywac¢ swoja wladze zwigzang z podatkami bezposrednimi zgodnie
z prawem wspolnotowym”'?. Ta deklaracja dotyczaca tego, ze normy prawa podatkow
bezposrednich podlegaja kontroli zgodnosci z prawem unijnym, wydatnie przyczynita si¢
do rozwoju linii orzeczen, poddajacych kontroli TS sferg dotychczas zarezerwowana dla
panstw cztonkowskich. Ta ingerencja w suwerennos$¢ podatkowg panstw UE, zapoczat-
kowana przez wyrok w sprawie Avoir fiscal, z biegiem lat ewoluowala. Z poczatku ,,do-
strzegano zwlaszcza mocny zwiazek zasady zakazu dyskryminacji ze swoboda przedsig-
biorczosci”, co jest zauwazalne zwilaszcza w wyroku w sprawie Schumacker, ,,gdzie
Trybunat stwierdzit, Ze rezydent i nierezydent nie znajduja si¢ — co do zasady — w podob-
nej sytuacji prawnej i faktycznej, dlatego tez ich zréznicowane traktowanie nie moze by¢
uznane per se za dyskryminujace”'?. Opierajgc sie z poczatku na zakazie dyskryminacji,
Trybunat z czasem zaczal szerzej stosowac zakaz ograniczen i usuwania barier uniemoz-
liwiajacych zaistnienie wewngtrznego rynku, wynikajacych z ograniczajacego dziatal-
no$¢ gospodarczg opodatkowania przedsigbiorstw — ,, Trybunat w sprawach podatkowych
stoi na strazy neutralnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej za granica, uznajac
za niezgodne z prawem UE wszelkie ograniczenia wystepujace w kraju pochodzenia (re-
zydencji) utrudniajace rezydentom podejmowanie i prowadzenie dziatalno$ci zagranicz-
nej [...]7"1%°% W doktrynie zauwaza sig¢, ze obecnie koncepcje obydwu zakazoéw uzupetnia-
ja si¢ i wplywaja na sposob, w jaki TS dokonuje wyktadni swobod traktatowych
w kwestiach dotyczacych podatkéw bezposrednich od zyskéw przedsiebiorstw!s!. Kwe-
stiami tymi sg za$ przede wszystkim 1) wptyw opodatkowania na realizacj¢ swobod
przedsigbiorczosci 1 przeplywu ustug, 2) opodatkowanie dzialan restrukturyzacyjnych
1 konsolidacyjnych przedsiebiorstw, 3) opodatkowanie zyskow przedsigbiorstw powigza-
nych, 4) zasady rozliczania strat podmiotow powigzanych, 5) opodatkowanie dywidend
i odsetek oraz 6) swoboda przeptywu kapitatu w zwigzku z opodatkowaniem wspolnikow

i akcjonariuszy'*. Odnie$¢ nalezy si¢ rowniez do sposobu wyktadni prawa w sprawach

27 Finanzamt Koln-Altstadt v. Roland Schumacker, C-279/93 z dnia 14.02.1995, ECR 1995, s. 1-00225,
§ 21; Por. The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010,
§ 60.

128 Finanzamt Koln-Altstadt v. Roland Schumacker, C-279/93 z dnia 14.02.1995, ECR 1995, s. 1-00225,
§21.

129 P, Selera, op. cit., s. 179.

130 1bidem, s. 181. Zob. Algemene Maatschappij voor Investering en Dienstverlening NV (AMID) v. Belgi-
sche Staat, C-141/99 z dnia 14.12.2000, ECR 2000, s. I-01619.

B1 Thidem.

132 Por. The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 56.
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podatkowych — Trybunat ,,swobodom unijnym nadaje jak najszersze znaczenie, a wyjatki
od tych zasad interpretuje $cisle”'**, dokonujgc wyktadni przede wszystkim funkcjonal-
nej, celowosciowej, nastawionej na usunigcie barier i ograniczen dla swobdd, a wige i1 dla
wspolnego rynku. Jednakze zauwaza si¢, ze w ostatnich latach ,, Trybunal, kontynuujac
uznawanie roznic w opodatkowaniu dziatalnosci transgranicznej i krajowej za naruszenie
prawa UE, zaczal w sposob bardziej wywazony analizowaé kwesti¢ usprawiedliwiania
tych roznic”!3.

Zmianie podejscia Trybunatlu do oceny krajowych norm prawa podatkéw bezposred-
nich poprzez pryzmat swobdd towarzyszyto pojawienie si¢ i intensyfikacja zjawiska
okreslanego jako ,,harmonizacja negatywna” prawa podatkowego. Termin ten jest wy-
tworem doktryny, do§¢ powszechnie uzywanym, jednak rzadko lub jedynie w sposob
lakoniczny definiowanym!'*®, Uzywa si¢ rowniez okre$lenia ,,harmonizacja sgdowa” na
podkreslenie zwigzku tego procesu z dziatalnoscig organow sadowych, a w kontekscie
unijnym — z dziatalnoscig orzeczniczg Trybunatu'*®. S. Weatherill krotko stwierdza, ze za
proces harmonizacji negatywnej mozna uznaé ,,eliminacj¢ obstrukcyjnych dla wewnetrz-
nego rynku praw krajowych” w tym sensie, ze ,,integracja rozwija si¢ poprzez thumienie
(likwidowanie) preferencji (r6znic) narodowych”!¥’. Istote tego procesu mozna zdefinio-
wac jako dziatanie poprzez usuwanie niezgodnych ze swobodami unijnymi norm prawa
krajowego, ktore stanowig bariery dla rynku wewnetrznego. Jest to harmonizacja nega-
tywna w tym sensie, ze — w przeciwienstwie do harmonizacji pozytywnej — nie dochodzi
do skutku poprzez dziatania pozytywne, tj. dotyczace kreacji pewnych zasad, regut
i norm, ale poprzez dziatania polegajace na negacji zasad, norm i regut juz istniejacych
w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich, a bedacych w sprzecznosci z prawem
UE. Usuwajac je, doprowadza si¢ do stanu wigkszej spojnosci praw krajowych z pra-
wem unijnym, a tym samym do wigkszego ich zharmonizowania z nim. To co lgczy
harmonizacj¢ negatywna i pozytywna to cel oraz efekt tych dziatan. Nalezy w tym kon-
tekscie poczyni¢ dwa spostrzezenia. Po pierwsze, o ile celem organéow Unii stanowig-
cych wigzace normy prawne w postaci dyrektyw jest, w pierwszej kolejnosci, stanowie-
nie tych norm, a tym samym ich harmonizacja, o tyle podstawowym celem Trybunatu
jako wiladzy sadowniczej pozostaje rozstrzygniecie sporu prawnego, jaki zaistniat. Ce-
lem niejako ubocznym jest wynikajaca z tego harmonizacja prawa. Po drugie zas, efekt
harmonizacji pozytywnej jest 1) jasny do okreslenia, 2) kompleksowy w tym sensie, ze

133 P, Selera, op. cit., s. 178.

134 |bidem, [za:] A. Zalasinski, Nowy status , zasady diugosci ramienia” w orzecznictwie ETS, ,,Przeglad
Podatkowy” 2007, nr 8, s. 14.

135 Por. T. Tridimas, P. Nebbia, European Union Law for the Twenty-first Century: Rethinking the New Legal
Order. Internal Market and Free Movement Community Policies, Hart Publishing 2004, s. 12

136 Thidem.

17 1bidem.
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dyrektywa zasadniczo reguluje dane zagadnienie cato§ciowo oraz 3) o szerokim zasiegu
obejmujgcym (najczesciej) wszystkie panstwa UE. A contrario, efekt harmonizacji ne-
gatywnej jest 1) trudniejszy do okreslenia (w jej wyniku wiadomo, ze jakas konkretna
norma jest niezgodna z prawem unijnym — nie okresla si¢ jednak doktadnie, jaka winna
by¢ norma ja zastgpujaca; panstwo cztonkowskie nie otrzymuje ,,gotowego” rozwigza-
nia, ale jedynie wskazanie co do tego, jakiego ksztattu norma przewidujaca dany srodek
nie powinna przybrac), 2) niekompleksowy w tym sensie, ze przedmiotem rozstrzygnig-
cia Trybunatu jest zasadniczo jedna norma ($rodek) wyrwana z kontekstu instytucji, jaka
tworzy z innymi normami, oraz 3) o bardzo ograniczonym zasi¢gu, bo majagcym bezpo-
srednie zastosowanie jedynie wobec stron postgpowania, w ktdrych sprawie zostato wy-
dane orzeczenie. Co do zasiggu tego efektu harmonizacyjnego w ramach integracji ne-
gatywnej nalezy zauwazyc¢, ze jest on w praktyce szerszy, co wigze si¢ z zagadnieniem
wplywu orzecznictwa Trybunatu na krajowe porzadki prawne. Problem ten wymaga
szerszego omowienia.

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej jest zbiorczym okresleniem obejmu-
jacym trzy podmioty: Trybunat Sprawiedliwos$ci, Sad oraz sady wyspecjalizowane!®,
Najwazniejszym organem sadowym jest zdecydowanie Trybunat Sprawiedliwosci, do
ktorego kompetencji nalezy wydawanie orzeczen prejudycjalnych oraz orzeczen w spra-
wach obejmujacych niewykonywanie zobowigzan traktatowych przez panstwa czton-
kowskie'*. Dominujgca wickszo$¢ orzeczen Trybunatu odnoszaca si¢ do zagadnienia
podatkow bezposrednich od zyskow przedsigbiorstw zostata wydana w jednym z tych
trybow. Dlatego tez moéwiac o dzialalnosci orzeczniczej Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w tej kwestii, nalezy mie¢ na mysli sam Trybunat Sprawiedliwosci.
Pierwszym i podstawowym zadaniem Trybunatu jest (zgodnie z art. 19 § 1 TUE) ,,za-
pewnienie poszanowania prawa w wyktadni i stosowaniu Traktatow”. Zostat on pomy-
slany jako organ sadowy zapewniajacy jednolitg interpretacje, implementacje i stosowa-
nie prawa unijnego'®’. Zakres kompetencji Trybunatu z formalnego punktu widzenia jest
ograniczony jedynie do spraw powierzonych mu na podstawie Traktatow!*!. Trybunat
,»hie moze podejmowac inicjatywy, dokonuje wyktadni okreslonej normy prawa UE je-
dynie w kontekscie sprawy bedacej przedmiotem rozstrzygnigcia, nie ustanawiajac tym
samym zasad «unijnego prawa podatkowego»”. Jak zauwazono wcze$niej, krag adresa-
tow orzeczen Trybunatu jest ograniczony, co wynika z samej natury orzeczenia sagdowe-
go; jest on r6zny w zaleznos$ci od rodzaju postgpowania, w ktérym dane orzeczenie zo-
stalo wydane. W tym konteks$cie nalezy wskaza¢, ze z formalnego punktu widzenia

138 Art. 19 ust. 1 TUE.

139 A. Kus (red.), op. cit., s. 145-146.

140 The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 238.
141 Zob. art. 255-281 TFUE.
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orzeczeniem Trybunalu wydanym w trybie art. 267 TFUE (tj. pytania prejudycjalnego,
majgcego decydujace znaczenie dla zapewnienia efektywnosci prawa unijnego oraz jego
jednolitej interpretacji i stosowania)'¥* zwigzany jest jedynie sad krajowy, ktory je za-
dat'. W pozostalych sprawach orzeczenia sg (co do zasady) wigzace dla samych stron
postepowania, co odnosi si¢ m.in. do wyrokow wydanych w trybie art. 258 1259 TFUE#4.
Formalnie orzeczenia Trybunatu sa wigc wigzace jedynie dla okreslonego, waskiego
kregu adresatow.

Jak pokazuje jednak praktyka, ich wptyw jest o wiele donioslejszy i szerszy, niz
wskazywatby na to zakres podmiotéw formalnie nimi zwigzanych. Przede wszystkim
orzeczenia wyznaczajg linie orzecznicze i ugruntowuja okreslone kierunki wyktadni
prawa unijnego'®. Innym przyktadem wptywu orzecznictwa Trybunatu na krajowe po-
rzadki prawne jest rodzima regulacja zawarta w art. 240 § 1 pkt 11 ustawy ordynacja
podatkowa: ,,W sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia si¢ postepowanie, je-
zeli [...] orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci ma wptyw na tres¢ wy-
danej decyzji”*®. W tym kontekscie nalezy przywota¢ wynikajacg z art. 4 ust. 3 TFUE
zasade lojalnosci czy tez (postugujac si¢ pojeciem traktatowym) zasade lojalnej wspot-
pracy panstw cztonkowskich z organami Unii, ze wskazaniem na wynikajace z niej
obowiazki panstw wobec UE: , Panstwa Cztonkowskie podejmuja wszelkie $rodki
ogolne lub szczegolne wlasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych
z Traktatow lub aktow instytucji Unii [...]; ulatwiaja wypetnianie przez Unig¢ jej zadan
1 powstrzymujg si¢ od podejmowania wszelkich srodkow, ktore mogtyby zagrazaé urze-
czywistnieniu celow Unii”'¥. W literaturze podnosi sig, ze z zasady tej wynikaja m.in.
nastepujace zobowigzania panstw: 1) do ,,respektowania zasad stosowania prawa Unii”,
2) do efektywnej ochrony unijnych praw podmiotowych, 3) ,,obowigzek powstrzymy-
wania si¢ od stanowienia przepisow prawa krajowego sprzecznych z prawem Unii oraz
obowigzek uchylania takich przepisow” oraz 4) ,,obowiazek ponownego rozpatrzenia
sprawy administracyjnej” naruszajacej prawo unijne, ktérego realizacji ma shuzy¢

przywotana powyzej instytucja wznowienia postgpowania zawarta w polskiej ustawie

142 The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 19.

43 Por. P. Selera, op. cit., s. 177.

144 Art. 258 TFUE: ,,Jesli Komisja uzna, ze Pafistwo Cztonkowskie uchybito jednemu z zobowigzan, ktore
na nim cigzg na mocy Traktatow, [...] moze ona wnie$¢ spraw¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej”; art. 259 TFUE: ,, Kazde Panstwo Cztonkowskie moze wnie$¢ sprawe do Trybunatlu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej, jesli uznaje, ze inne Panstwo Czlonkowskie uchybito jednemu z zobo-
wigzan, ktore na nim cigza na mocy Traktatow”. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja
skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 83 z 30.03.2010.

145 P, Selera, op. cit., s. 177.

146 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 z pozn.
zm.

47 Por. A. Kus (red.), op. cit., s. 93.
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ordynacja podatkowa'*

. Odnoszac zasade lojalnosci i jej implikacje do orzecznictwa
TS, nalezy stwierdzi¢, ze panstwa cztonkowskie sa zobowigzane zaakceptowaé wszyst-
kie konsekwencje orzeczen Trybunatu (stanowigcych wszak acquis communautaire)
i implementowac je do swoich porzadkow prawnych zgodnie z generalnymi zasadami
prawa unijnego (takimi jak zasada jego efektywnosci i proporcjonalnosci), majac na
uwadze zasade pewnosci prawa!®. Praktyczny wpltyw orzeczen TS jest wigc o wiele
wiekszy niz mogloby si¢ to zdawac. Panstwa dysponujg dowolnoscig srodkéw uzytych
do implementacji, jednakze zwigzane sg wymogiem efektu'*.

Trybunat czesto bywa okreslany mianem ,,motoru integracji”; w swoich orzecze-
niach wykracza poza literalne brzmienie przepisoéw, postugujac si¢ wyktadnia celowo-
sciowa. W doktrynie mozna odnalez¢ wypowiedzi stwierdzajace, ze ,,jego orzeczenia
w istocie odgrywajg role precedensow”, ,,maja podobny skutek jak orzeczenia sadowe
w panstwach commonwealth” oraz Ze ,,niektorzy wrecz postrzegajg orzecznictwo Try-
bunatu jako zrodto prawa unijnego”'s'.

Ustosunkowujac si¢ do takich twierdzen, nalezy jednoznacznie podnies¢, ze po
pierwsze, orzeczenia Trybunatu faktycznie wywotujg skutki o wiele szersze i donioslej-
sze, niz mogloby si¢ z pozoru wydawac. Odgrywaja niebagatelng role, wptywajac po-
srednio na ksztalt krajowych porzadkéw prawnych, inicjujac w nich zmiany legislacyjne
i prowadzac do wickszej koherencji miedzy nimi. Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedli-
wosci ,,stanowi wazng wskazowke przy tworzeniu nowych rozwiazan legislacyjnych
majacych wptyw na opodatkowanie transakcji miedzynarodowych”'>2. Zdecydowanie
nalezy jednakowoz stwierdzi¢, ze orzeczenia TS nie petnig roli precedensow, a ich sku-
tek jest jakosciowo inny od orzeczen sadowych w panstwach kultury prawnej common
law. Wyroki TS nie tworzg wigzacych norm prawnych; ich ratio decidendi nie konstytu-
uje materialnego zrodta powszechnie obowigzujacego prawa'>. Panstwa cztonkowskie
nie s3 nimi zwigzane w sposob generalny, a jedynie w takim zakresie, w jakim wynika
to z obowigzujacej ich zasady lojalnos$ci i innych norm prawa unijnego (o ile nie sg one
danym orzeczeniem zwiazane z tytutu bycia strong sporu). Tytulem zakonczenia rozwa-
zan odnoszacych sie do roli i wplywu orzeczen TS warto jeszcze raz podkresli¢, ze
orzecznictwo to ,,odgrywa coraz donio$lejszg rol¢ w zakresie opodatkowania zyskoéw
przedsigbiorstw”!%,

148 lbidem, s. 262-265.

1499 The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 19.
150 Ibidem, § 27.

31 P, Selera, op. cit., s. 177.

152 1bidem, s. 178.

153 Tak: A. Ku$ (red.), op. cit., s. 196.

154 P, Selera, op. cit., s. 178.
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4.2. Charakterystyka harmonizacji negatywnej

Harmonizacja pozytywna jest procesem postepujacym stosunkowo szybko, daja-
cym si¢ uja¢ w pewne ramy, procesem przewidywalnym, poprzedzonym badaniami,
analizami, dyskusjami, opierajacym si¢ na przyjetej strategii, zatozeniach legislacyj-
nych. Jednakze jego szybko$¢ zalezy przede wszystkim od woli politycznej. Harmoniza-
cja negatywna (sgdowa) jest za§ procesem powolnym, odgoérnie nieukierunkowanym,
z powodu braku oparcia na jakiejkolwiek koncepcji legislacyjnej z zalozenia mniej spdj-
nym niz dziatania pozytywne; jednoczesnie nie zalezy od organow prawodawczych Unii
1 panstw cztonkowskich, ale od Trybunatu i jego dziatalnosci orzeczniczej. Co oczywi-
ste, niezbedny dla wydania wyroku przez Trybunal jest wczesniejszy spor prawny po-
mi¢dzy dwoma podmiotami, ktory stwarza mozliwosci wigzacego rozstrzygnigcia o ko-
lizji norm prawnych. Intensyfikacja dzialalno$ci orzeczniczej Trybunatu (a wigc zasiegu
i harmonizacji negatywnej) zalezy od liczby spraw i czestotliwosci, z jakg sprawy te sg
wnoszone pod obrady Trybunatlu. R6zna czestotliwosé, z jaka porzadki prawne poszcze-
gdlnych krajow sg poddawane pod rozwage Trybunalu, przeklada sie na postepujaca
harmonizacje¢ z prawem unijnych porzadkow prawnych jednych krajow (np. Wielkiej
Brytanii, Niemiec, Holandii czy tez Finlandii) oraz praktyczny brak harmonizacyjnego
wplywu orzecznictwa TS na inne kraje (za przyktad moga stuzy¢ Wtochy, wobec kto-
rych przed rokiem 2008 TS nie wydat zadnego orzeczenia odnoszacego si¢ do podatkow
bezposrednich lub do zyskow przedsigbiorstw, jak réwniez do podatkéw bezposrednich
w ogoble)'*. W kontekscie tego trudno twierdzi¢, ze harmonizacja negatywna jest proce-
sem sterowalnym czy zachodzacym jednolicie na catym terytorium UE, co czyni z niej
metode zblizania ustawodawstw panstw cztonkowskich pod tym wzgledem zupeknie
inng od harmonizacji pozytywne;j.

Analizujac dalej zjawisko harmonizacji negatywnej, trzeba dodac, ze o ile harmo-
nizacja pozytywna ma do$¢ jasno wytyczone granice swojego zakresu przedmiotowego,
o tyle sadowa charakteryzuje si¢ tym samym, czym swobody traktatowe — brakiem jasno
wytyczonych granic'®. Nie istniejg sfery z gory wyltaczone z zakresu spraw, ktore Try-
bunat moze bada¢ pod katem zgodnosci ze swobodami unijnymi. Drugg strong medalu
jest jednak niepewnos¢ zakresu zastosowania swobdd oraz nieprzewidywalnos$¢ wyniku

procesu sgdowego stosowania prawa przez TS'’, czego przyktadem sg sprawy Cadbury

158 159

Schweppes'® oraz Columbus Container'”. Pomimo tego, ze w obydwu przypadkach

155 The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 28.

156 lbidem, § 232.

157 1bidem, § 233.

158 Cadbury Schweppes plc and Cadbury Schweppes Overseas Ltd v. Commissioners of Inland Revenue,
C-196/04 z dnia 12.10.2006, ECR 2006, s. I-07995.

159 Columbus Container Services BVBA & Co. v. Finanzamt Bielefeld-Innenstadt, C-298/05 z dnia 6.12.2007,
ECR 2007, s. I-10451.
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przedmiotem analizy Trybunatlu byty doktadnie te same zasady i mechanizmy przyjete
w odniesieniu do opodatkowania rozliczen podmiotéw powigzanych, w pierwszej
z przywotanych spraw TS stwierdzit ich niezgodnos$¢ z prawem unijnym, a w drugiej —
7e sg z tym prawem zgodne. Roznica zostata poczyniona w oparciu o techniczne rozroz-
nienie pomig¢dzy nimi*®., Autorzy raportu The impact of the rulings of the European
Court of Justice in the area of direct taxation 2010 zauwazajg ponadto, ze ,,Trybunat
zawsze decyduje na podstawie indywidualnej sytuacji: orzeczenie zalezy wiec od zapre-
zentowanych mu faktow i jedyna drogg dla upewnienia sie, ze podobna, ale nie identycz-
na sytuacja skutkowalaby wydaniem takiego samego orzeczenia jest wniesienie kolejne-
g0 pytania prawnego pod obrady Trybunatu*,

Patrzac na cale zagadnienie harmonizacji negatywnej i wptywu orzecznictwa Try-
bunalu w kwestii opodatkowania bezposredniego na krajowe porzadki prawne, nalezy
za P. Pistone’em wskaza¢ trzy zjawiska w zachodzace w skali makro, ktore decyduja
obecnie o tresci prawa podatkow bezposrednich w panstwach cztonkowskich!'®2. Po
pierwsze, pierwszenstwo prawa unijnego wymaga, by swobody traktatowe byty w pelni
respektowane i wykonywane takze w sferze prawa podatkow bezposrednich'®. Po dru-
gie, panstwa czlonkowskie nie maja juz pelnej i bezwarunkowej wtadzy podatkowej
w tej kwestii'®. Ich wladztwo jest ograniczone wlasnie przez wptyw swobod unijnych
na normy prawa krajowego, ktore musza by¢ z nimi zgodne. Po trzecie za$, obydwie
grupy norm nie funkcjonujg juz w zupelnym oderwaniu od siebie'®®. Mozna zauwazy¢
proces, w ktorym dochodzi do zazgbiania si¢ zakresow przedmiotowych tych norm, co
prowadzi do potrzeby dokladniejszego okreslenia ich wzajemnych relacji, ktorych do-
tychczas (przynajmniej teoretycznie) nie byto w ogole. Pierwszenstwo norm prawa unij-
nego nad normami krajowymi sprawia, ze w przypadku ich kolizji normy prawa krajo-
wego podporzadkowane zostaja normom unijnym. To za$ prowadzi do rozszerzania
zasiegu oddziatywania swobdd, co pozostaje w zgodzie z celem, dla ktérego zostaty
ustanowione — zapewnieniem funkcjonowania wewnetrznego rynku. Proces odkrywania
faktu coraz wigkszego zazgbiania si¢ tych norm (zaktadajac statyczng filozofi¢ prawa,
gdzie znaczenie danej normy jest z gory okreslone i mozna je jedynie odkry¢, ale nie
tworzy¢) czy tez rozszerzania zakresu znaczeniowego norm prawa unijnego (opowiada-
jac si¢ za dynamiczng teorig prawa, w ktorej jego tres¢ niejako dopiero ,,powstaje”

W procesie jego stosowania) odbywa si¢ poprzez stosowanie prawa, a przede wszystkim

10 The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 233.

181 1bidem.

162 P, Pistone, The Impact of Community Law on Tax Treaties: Issues and Solutions, EUCOTAX, Kluwer
Law International 2002, s. 1.

163 1hidem.

14 Thidem.

19 Por. ibidem.
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w procesie wyktadni przepiséw prawa UE. Dokonuje jej Trybunat Sprawiedliwosci, kto-
ry poprzez swoja dziatalno$¢ orzecznicza konkretyzuje znaczenie poszczegdlnych norm.
Jednak Trybunal nie ma wtadzy prawodawczej i prawa nie tworzy. RoOwniez jego decy-
zje nie majg charakteru norm powszechnie obowigzujacych'®. Orzeczenia TS sa wigza-
ce — co do zasady — jedynie dla stron danego postgpowania. Zaro6wno formalnie, jak
i materialnie nie sg wigc wigzace dla innych podmiotow, jednakze wptyw tych orzeczen
na sposob rozumienia prawa unijnego jest ogromny. Pomimo ze TS prawa nie tworzy,
w praktyce jego orzeczenia wplywaja znaczaco na ustawodawstwa podatkowe panstw
cztonkowskich, ktére to panstwa, niejako ,,wstuchujac” si¢ w dziatalno$¢ orzecznicza
Trybunatu, starajg si¢ w okreslonym zakresie dostosowa¢ krajowe ustawodawstwa do
norm unijnych — nie takich jednak jak wynika¢ moze z wyktadni dokonanej przez jaki-
kolwiek inny podmiot, ale do norm powstalych w procesie wyktadni prawa dokonane;j
przez Trybunal Sprawiedliwosci. Panstwa cztonkowskie stusznie mogg oczekiwac, ze
jesli w jednym indywidualnym przypadku dany $rodek czy praktyka zostaty przez Try-
bunat uznane za niezgodne ze swobodami unijnymi (a tym samym za stanowiace barierg
dla realizacji wspolnego rynku), to takiego samego orzeczenia mozna spodziewac si¢
w przypadku poddania tych lub takich samych (podobnych) srodkéw z innych panstw
cztonkowskich ocenie TS. I pomimo tego, ze kazda sprawa rozpatrywana jest indywidu-
alnie, nie mozna nie zauwazy¢ pewnej statej linii orzeczniczej Trybunatu, ktéra zmierza
do zapewniania coraz wigkszej efektywnosci i prymatu prawa unijnego nad krajowym
— od zakazu dyskryminacji w kwestiach podatkowych Trybunal przeszedt do zakazu
ograniczen, co stanowi o wiele dalej idacg ingerencj¢ w krajowe porzadki prawne. Tym
samym dziatalno$¢ orzecznicza TS prowadzi do harmonizacji krajowych porzadkow
prawnych w sensie negatywnym — Trybunat nie stanowi regut i zasad pozytywnych,
a jedynie usuwa istniejace réznice. Harmonizacja negatywna staje si¢ narz¢dziem, za
pomoca ktorego udaje si¢ UE zrealizowac¢ to, czego nie udato si¢ uczyni¢ za pomocg
harmonizacji pozytywnej w sferach, w ktorych moglo zabrakng¢ konsensu i woli poli-
tycznej dla dalszego zblizania ustawodawstw i integracji, tak jak w dziedzinie podat-

kow bezposrednich od zyskow przedsigbiorstw!®’

. Harmonizacja negatywna prawa po-
datkowego wydaje si¢ wyrazem zjawiska, jakim obecnie jest europeizacja prawa; jest
przyktadem tego, iz zasada prymatu prawa unijnego nad krajowym nietatwo poddaje
si¢ ograniczeniom, a samo prawo unijne wkracza w dziedziny dotychczas w catosci

zarezerwowane dla panstw cztonkowskich. Prowadzi to do stopniowego ograniczania

186 Kwestia potencjalnej mocy erga omnes orzeczen Trybunatu zostata szeroko omdéwiona przez C. Attar-
di, zob. C. Attardi, I/ ruolo della Corte europea nel processo tributario, Wolters Kluwer Italia, 2008,
s. 35-37.

87 Por. The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010,
§ 240.
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elementow ich suwerennosci, ktora juz teraz z gospodarczego punktu widzenia wydaje
si¢ do$¢ mata. Stata si¢ elementem sktadowym formy, jakg przybiera obecnie integracja
europejska. Za$ z punktu widzenia prawa podatkowego jej wptyw jest ogromny's.
Tytulem zakonczenia rozwazan nad harmonizacja negatywng prawa podatkow
bezposrednich od zyskéw przedsigbiorstw warto przywotac¢ stowa P. Pistone’a, ktory
odnoszac si¢ do wagi zjawiska dzialalnosci orzeczniczej Trybunatu w sferze podatkow
bezposrednich, zauwaza, ze ,,nowa era prawa wspolnotowego (unijnego) wyziera z wia-
snego sposobu myslenia przyjetego przez ETS (Trybunat); jak dotad udato si¢ mu poko-
na¢ impas w procesie pozytywnej integracji w formie harmonizacji podatkéw bezpo-
srednich™®. Impas ten niewatpliwie istnieje, jednakze ciggle sg ponawiane proby
harmonizacji pozytywnej, czego wyrazem jest chocby projekt wspolnej podstawy opo-
datkowania dla przedsiebiorstw (CCCTB) z 2011 r.*® Czas pokaze, czy ktéra$ z metod
zblizania ustawodawstw panstw cztonkowskich w sferze podatkéw bezposrednich od
zyskow przedsiebiorstw stanie si¢ dominujaca. Jednak z pewnoscia wszystkie z nich
beda uzywane kolektywnie, a wérdd nich ta, ktéra wydaje sie by¢ ostatnimi laty domi-
nujaca — harmonizacja negatywna. Jednakze jak wszystkie poprzednio oméwione, tak
i ta metoda ma swoje ograniczenia. Ich przejawem jest istnienie wyjatkow od stosowa-
nia swobdd unijnych w prawie podatkéw bezposrednich, uzasadniajagcych naruszanie

prawa unijnego przez panstwa cztonkowskie.

5. Zakres zastosowania swobod traktatowych — wyjatki
uzasadniajace naruszenie prawa unijnego

Zakres zastosowania swobdd traktatowych nie jest oczywiscie absolutny. Nie jest
nieskonczonym zbiorem sytuacji, w ktorych swobody moga by¢ wykonywane. W pierw-
szej kolejnosci jego granice wyznaczone sa przez zakres przedmiotowy (transgranicz-
nos$¢ oraz gospodarczy charakter danej dziatalno$ci) oraz podmiotowy (generalnie pan-
stwa cztonkowskie oraz — co do zasady — ich rezydenci). W ten sposob zarysowany
zostaje zamknigty zbior sytuacji, w ktérych normy przewidujgce wolnos$ci unijne majg
zastosowanie. Zbior ten ulega dalszemu uszczupleniu poprzez istnienie wyjatkow uza-
sadniajacych naruszenie swobod, a wigc 1 prawa unijnego. W zbiorze sytuacji objetych
zakresem zastosowania wolnos$ci rynku unijnego znajduja si¢ wiec réwniez sytuacje,
ktore sg z tego zbioru wytaczone na mocy nie samych swobdd, ich natury, zakresu przed-

miotowego i podmiotowego, ale na mocy innych, szczegolnych norm prawnych, ktore

18 Por. ibidem, s. 9.

169 P, Pistone, op. Cit., s. 1.

0 Opinia Komitetu Regionéw: Wspdlna skonsolidowana podstawa opodatkowania oséb prawnych
(CCCTB), 2012/C 54/10.
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usprawiedliwiajg niezastosowanie swobod we wskazanym w nich zakresie. Jak zauwaza
A. Wrobel, ,,w literaturze polskiej niekiedy uzywa si¢ zamiennie terminu «ograniczenia»
lub «wytaczenia» swobod albo «wyjatki» od swobdd, co jest o tyle niesciste, ze np.
w odniesieniu do swobody przemieszczania si¢ pracownikow rozréznienie migdzy ogra-
niczeniem a wylaczeniem swobody ma inny zakres znaczeniowy”**. Nie sposob nie
zgodzi¢ si¢ z tym twierdzeniem. Réznica jakosciowa pomiedzy wytaczeniem danej sy-
tuacji z zakresu zastosowania swobod a wyjatkiem usprawiedliwiajacym niezgodnos$¢
tejze sytuacji ze swobodami jest do$¢ wyrazna i zasadnicza. W pierwszym przypadku
swobody zupelnie nie bedg stosowane, w drugim za$§, pomimo tego, ze sg stosowane,
istnieje norma szczegolna, ktora usprawiedliwia sprzecznos¢ danej normy krajowej
z prawem unijnym. Ze wzgledu wiec na charakter tego rodzaju instytucji w kontekscie
zakresu zastosowania swobod nalezy mowic¢ o wyjatkach od nich, a nie ograniczeniach
czy wylaczeniach!”2,

Generalnie wyjatki mozemy podzieli¢ na dwie grupy'”. Do pierwszej grupy na-
leza wyjatki wprost przewidziane w traktatach, np. w art. 36 TFUE lub w art. 52
ust. 1 TFUE!'7. Sg to m.in. wzgledy ,,porzadku publicznego, bezpieczenstwa publiczne-
go lub zdrowia publicznego”. Lista tych wyjatkow jest zamknicta i wyczerpujaca'”.
W opinii P. Selery subsumcja tych pojec ,,na potrzeby prawa podatkowego nie wydaje
si¢ mozliwa”"®. Nie wyjasnia powoddéw zajecia takiego stanowiska. Nie mozna temu
twierdzeniu odmowi¢ jednak pewnego oparcia w praktyce orzeczniczej Trybunatu Spra-
wiedliwosci, ktory ,,w swym orzecznictwie podatkowym ani razu nie powotat si¢ na te
traktatowe formuty”'”’. Nalezy wiec przyjaé, ze formalny wpltyw wyjatkéw traktato-
wych na prawo podatkow bezposrednich, takze od zyskdéw przedsigbiorstw, jest zaden.
W zwigzku z tym nie ma potrzeby analizowania tych wyjatkéw od swobod unijnych
w niniejszej pracy. W takiej sytuacji mozna by uznac, ze w praktyce w ogole nie ma

11 J. Barcz (red.), op. cit., s. I1-31.

172 Por. ibidem.

173 Por. ibidem; por. The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation
2010, § 25; por. P. Selera, op. cit., s. 188-189.

174 Art. 36 TFUE: “Postanowienia artykutlow 34 i 35 nie stanowia przeszkody w stosowaniu zakazow lub
ograniczen [...], uzasadnionych wzgledami moralnosci publicznej, porzadku publicznego, bezpieczen-
stwa publicznego, ochrony zdrowia i zycia ludzi i zwierzat lub ochrony roslin, ochrony narodowych dobr
kultury o wartosci artystycznej, historycznej lub archeologicznej, badz ochrony wlasnosci przemystowe;j
i handlowej. Zakazy te i ograniczenia nie powinny jednak stanowi¢ $srodka arbitralnej dyskryminacji ani
ukrytych ograniczen w handlu migdzy Panstwami Czlonkowskimi”; art. 52 ust. 1 TFUE: ,,Postanowienia
niniejszego rozdzialu oraz $rodki podjete na ich podstawie nie przesadzaja o zastosowaniu przepisow
ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych przewidujacych szczegdlne traktowanie cudzo-
ziemcow, uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia pu-
blicznego”.

175 J. Barcz (red.), op. cit., s. 1I-33.

176 P, Selera, op. cit., s. 188.

77 1bidem.
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wyjatkow usprawiedliwiajacych naruszenia prawa unijnego w zakresie prawa podatkow
bezposrednich. Tak jednak nie jest. Druga grupa wyjatkow, jakie mozna wskazaé, sa
wypracowane przez Trybunat pozatraktatowe klauzule zawarte w orzecznictwie. Ponie-
waz wynikajg z tego orzecznictwa, sita rzeczy (podobnie jak ono) nie majg mocy gene-
ralnie wiagzacych norm prawnych. Jednakze wielokrotnie przywolywane przez Trybu-
nat nabierajg cech praktyki orzeczniczej TS. To zas gwarantuje im pewng doniostos¢
W procesie stosowania prawa, ktorej stopien moze zaleze¢ od przyjetej ontologii. Przy-
ktadowo, przyjmujac, ze prawo jest faktem, a konkretniej ,,zachowaniem ludzi zwigza-
nych z prawem” (w pewnym uproszczeniu), mozna by doj$¢ do wniosku, iz klauzule te
tworza powszechnie obowigzujace normy prawne'’”s. Jednakze nalezy przywotac¢ weze-
$niej zaprezentowang opinie, iz orzeczenia TS nie maja charakteru precedensowego
w rozumieniu kultury prawnej common law. W zwigzku z tym klauzule pozatraktatowe
sa z formalnego punktu widzenia kazdorazowo ,,powotywane do zycia” na potrzeby
indywidualnych spraw. Ich praktyczne znaczenie zalezy od tego, jak czgsto TS powotu-
je si¢ na dang klauzule, z jakg konsekwencja, jaka prezentuje tendencj¢ w nadawaniu
tym klauzulom znaczenia etc.

Mozliwos¢ istnienia takich klauzul odno$nie do prawa podatkowego zostato do-
puszczone przez Trybunat w wyroku (uznawanym za pierwszy dotyczacy podatkow
bezposrednich) w sprawie Avoir fiscal'”. W orzeczeniu tym TS stwierdzit, ze mozliwe
jest, aby dyskryminujace ,,zréznicowanie sytuacji spotki w oparciu o lokalizacje jej za-
ktadu lub sytuacji osoby fizycznej w oparciu o jej miejsce zamieszkania byto, pod pew-
nymi warunkami, usprawiedliwione w obszarze prawa podatkowego”'®. Od tego czasu
Trybunat konstruuje nastepujace pozatraktatowe klauzule usprawiedliwiajace narusze-
nie prawa unijnego w obszarze prawa podatkow bezposrednich od zyskow przedsie-
biorstw: 1) skutecznos$¢ nadzoru finansowego, 2) zapobieganie obejsciu prawa, 3) zwal-
czanie oszustw podatkowych, 4) zasade terytorialnosci, 5) ,.konieczno$¢ zachowania
zrownowazonego podzialu wladztwa podatkowego pomigdzy panstwa cztonkowskie”
oraz 6) zasad¢ koherencji (spdjnosci) systemu podatkowego!s!.

Jak zauwaza P. Selera, ,,bazujac na orzeczeniu Cassis de Dijon i wypracowanej

w niej klauzuli rule of reason”'® Trybunat uznat w sprawie Futura, ze 1) ,,skuteczno$¢

178 Por. W. Lang, W. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panistwa i prawa, PWN, Warszawa 1978, s. 27-28.

1% Commission of the European Communities v. French Republic, C-270/83 z dnia 28.01.1986, ECR 1986,
s. 00273.

130 1hidem, § 19.

81 Por. The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 25;
por. P. Selera, op. cit., s. 189-190.

182 P Selera, op. cit., s. 189.

266



Swobody traktatowe a podatki bezposrednie od zyskow przedsiebiorstw w prawie Unii Europejskiej...

nadzoru podatkowego moze uzasadnia¢ naruszenie swobdd traktatowych”'®. Podobnie
Trybunat odniodst si¢ do 2) zapobiegania obejSciu prawa m.in. w sprawie Oy AA'® oraz
do 3) zwalczania oszustw podatkowych m.in. w sprawie Elisa'®. Co do czwartej z wy-
mienionych klauzul 4) ,, Trybunatl wielokrotnie nawigzywat w swoim orzecznictwie tak-
ze do zasady terytorialnos$ci «uregulowanej w miedzynarodowym prawie podatkowym
1 uznawanej przez prawo wspolnotowe» jako mozliwej przestanki uzasadniajacej od-
mienne traktowanie podatnikoéw znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji. W §wietle zasady
terytorialnosci panstwo cztonkowskie moze odmowic¢ okreslonych korzysci podatko-
wych, ktore sg zwigzane z jej terytorium”'%, Wskazuje si¢ jednak, ze dotychczas zasada
ta na gruncie prawa podatkowego zostala przyjeta przez Trybunal tylko we wspomnia-
nym orzeczeniu Futura, podczas gdy (pomimo powotywania si¢ na nig przez panstwa
cztonkowskie w wielu postgpowaniach) TS odrzucit jej stosowanie w innych spra-
wach'®. Konieczno$¢ 5) ,,zachowania rozdziatu kompetencji podatkowych pomigdzy
panstwami cztonkowskimi”'®® zostala za§ potwierdzona jako usprawiedliwiajaca naru-
szenie prawa unijnego przez Trybunat m.in. w potgczonych sprawach Haribo Lakritzen
Hans Riegel i Osterreichische Salinen'®. Ostatnig klauzula, jaka dotychczas postuguje
si¢ Trybunat w zakresie prawa podatkowego, jest 6) zasada spdjnosci (koherencji) fi-
skalnej. Wzbudza ona najwigcej kontrowersji; ma tez, jak si¢ wydaje, najwigksze zna-
czenie i ,,przez wiele lat byta jedyng przestankg usprawiedliwiajaca naruszenie swobod
traktatowych”'. Oznacza ona, ze krajowy system podatkowy panstwa cztonkowskiego
powinien pozosta¢ (z wielu racjonalnych powodow) systemem spojnym. Dla zachowa-
nia tej spojnosci niekiedy niezbedne jest postugiwanie si¢ srodkami ograniczajacymi
i dyskryminujacymi niektore podmioty, w tym — podmioty zagraniczne. Analizuja
orzecznictwo Trybunatu pod katem zastosowania zasady spojnosci, P. Selera zauwaza,
ze moze ona ,,znalez¢ swe uzasadnienie, jesli konkretne normy sg ze soba powiagzane.
Nie musza one dotyczy¢ tego samego podatnika i tego samego podatku”; ,,panstwa

cztonkowskie czgsto powotuja si¢ na t¢ zasade [...]""".

8 Futura Participations SA and Singer v. Administration des contributions, C-250/95 z dnia 15.05.1997,
ECR 1997, s. 1-02471.

184 Qy AA, C-231/05 z dnia 18.07.2007, ECR 2007, s. 1-06373.

185 Commission v. Greece, C-451/01 z dnia 11.10.2007, Zb.Orz., s. I-8251.

186 P Selera, op. cit., s. 190.

187 Ibidem.

188 Haribo Lakritzen Hans Riegel BetriebsgmbH and Osterreichische Salinen AG v. Finanzamt Linz,
C-436/08 1 C-437/08 z dnia 10.02.2011, niepublikowany.

189 1hidem.

190 P. Selera, op. cit., s. 190.

! Ibidem.

267



Krzysztof Jankowski

Warto tez wskaza¢, istnienia jakich pozatraktatowych klauzul Trybunat nie dopu-
Scit w swoim orzecznictwie'*?. Przede wszystkim TS nigdy nie zaakceptowat argumen-
tow panstw cztonkowskich, odwotujacych si¢ do potrzeby obrony przed zmniejszeniem
wplywow budzetowych z podatkéw. Przyktadowo w sprawie Saint-Gobain rzad nie-
miecki podnidst, Zze ,,odmowa przyznania spodtce niebedacej rezydentem niemieckim, ale
majgcej staty zakltad w Niemczech niektorych ulg podatkowych, przyznanych spotkom
bedacym rezydentami, jest uzasadniona koniecznoscia zapobiegania zmniejszaniu si¢
wplywow podatkowych [...]”'*. W odpowiedzi Trybunat uznat, ze spadek dochodow
budzetowych poprzez przyznanie okreslonych ulg podatkowych takiej spotce ,,nie moze
by¢ uwazany za przedmiot nadrzednych wzgledéw interesu ogolnego, ktoére moga zo-
sta¢ przywotane w celu uzasadnienia nierownego traktowania, ktore jest co do zasady
sprzeczne z Traktatem”'”*. Innym mozliwym usprawiedliwieniem nierownego traktowa-
nia podnoszonym w postepowaniach przed TS przez panstwa cztonkowskie byto istnie-
nie ulg podatkowych, ktore miaty niejako rekompensowa¢ danemu podmiotowi straty
wynikajace z nieprzyznania mu innych ulg czy udogodnien. Takim argumentem postu-

giwal si¢ m.in. rzad niemiecki w przywotanej wyzej sprawie Saint-Gobain'”

czy tez
niemiecki urzad podatkowy w sprawie Eurowings, w ktorej Trybunat przyjat, iz ,,wszel-
kie korzysci podatkowe wynikajace dla dostawcoéw ustug z niskiego opodatkowania,
ktéremu podlegaja w panstwie cztonkowskim, w ktorym maja siedzibg, nie moga by¢
uzywane przez inne panstwo cztonkowskie dla uzasadnienia mniej korzystnego trakto-
wania w sprawach podatkowych ustlugobiorcéw majacych siedzibe w tym drugim pan-
stwie cztonkowskim™!%.

Klauzule wypracowane przez Trybunal, usprawiedliwiajace naruszenie prawa unij-
nego w sferze podatkowej, odwotujg si¢ do wartosci, ktore TS uznat (w sytuacji braku
wyraznej kompetencji do wkraczania przez Uni¢ w krajowa sfere podatkow bezposred-
nich) za nadrzedne, w pewien sposob, wobec swobod i rynku wewnetrznego. Sam fakt
powotlania si¢ przez panstwo czlonkowskie na jedna z wymienionych wcze$niej klauzul
nie jest jednak wystarczajacy, gdyz ,,ograniczenia swobod traktatowych moga by¢ uspra-
wiedliwione ze wzgledu na klauzule orzecznicze tylko wtedy, gdy srodki krajowe sa
proporcjonalne”’. Proporcjonalno$¢ srodka krajowego do zamierzonego przezen celu
jest wiec podstawowym wymogiem dla uznania, czy dany dyskryminacyjny $rodek

2 The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 25.

195 Compagnie de Saint-Gobain, Zweigniederlassung Deutschland v. Finanzamt Aachen-Innenstadt,
C-307/97 z dnia 21.10.1999, ECR 1999, 5. I-06161, § 49.

1% Ibidem, § 50.

15 1hidem, § 53.

19 Eurowings Luftverkehrs AG v. Finanzamt Dortmund-Unna, C-294/97 z dnia 26.10.1999, ECR 1999,
s. 1-07447, § 44.

197 J. Barcz (red.), op. cit., s. II-34.
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moze zosta¢ objety jedng z omdéwionych klauzul. Nie ulega watpliwosci, ze zasada
proporcjonalnosci (przywotana w art. 5 ust. 4 TUE jako ogodlna i podstawowa zasada
prawa unijnego) znajduje zastosowanie i w tym wypadku'?®. W celu za$ sprawdzenia,
czy dany srodek krajowy jest proporcjonalny i ,,nie wykracza poza to, co jest koniecz-
ne dla osiggniecia celow Traktatow”, wykonuje si¢ test proporcjonalnosci, okreslajac,
czy $rodek ten jest 1) odpowiedni (,,w danych warunkach gwarantuje osiggnigcie za-
mierzonego celu”), 2) konieczny (,,brak jest alternatywnych, rownie efektywnych (od-
powiednich) srodkéw krajowych, ktore sg mniej restrykcyjne lub w ogoéle nie ograni-
czaja swobod traktatowych™) oraz 3) rozsadny, tj. proporcjonalny w sensie Scistym
(,,zamierzony cel jest wystarczajaco powazny w stosunku do naruszenia swobody
wspolnotowe;j”)"?.

Swobdd traktatowych co do zasady nie stosuje si¢ w sposob kumulatywny — jak
stwierdza A. Kus, ,,nie jest mozliwe kumulatywne stosowanie przepisoéw dotyczacych
r6znych wolnosci rynku wewnetrznego. W konkretnym przypadku [...] nalezy zbadac,
ktora z tych swobdd ma w danej sprawie charakter dominujacy, z uwagi na catoksztatt
sytuacji faktycznej”?°. Podobnie pozatraktatowych klauzul usprawiedliwiajacych na-
ruszenie prawa unijnego Trybunal nie stosuje w sprawach podatkow bezposrednich
kumulatywnie?”!. Ciekawe na tym tle jest orzeczenie w sprawie Marks & Spencer?*
dotyczace transgranicznej kompensacji strat spotek powigzanych, usytuowanych
w roznych panstwach cztonkowskich. Trybunal orzekt w nim, ze naruszenie prawa
unijnego ,,usprawiedliwiaja trzy przesltanki «wziete pod uwage taczniey, tj. prawo do
alokacji wtadzy w zakresie nakladania podatkéw pomiedzy panstwami cztonkowski-
mi, niebezpieczenstwo podwojnej kompensacji strat oraz ryzyko unikania opodatko-
wania. Stwierdzenie Trybunatu, ze jedynie kumulatywne postrzeganie przestanek [...]
czyni zado$¢ restrykcjom przewidzianym w prawie panstwa cztonkowskiego przez
niektorych przedstawicieli doktryny jest oceniane jako wylom w dotychczasowej linii
orzeczniczej”?®, W swoich nastepnych orzeczeniach TS twierdzit juz jednak, ze ,,wy-
starczy zaistnienie kumulatywnie dwoch z trzech przestanek wspomnianych w spra-
wie Marks & Spencer [...]"*.

Jak wida¢ na tym przyktadzie, sposob stosowania wyjatkéw od swobod unijnych
w prawie podatkowym nie jest jednolity. Linia orzecznicza, cho¢ generalnie prezentuje

198 Tphidem.

199 1bidem, s. I1-34-35.

200 A Kus (red.), op. cit., s. 331.

201 Por. P. Selera, op. cit., s. 190-191.

22 Marks & Spencer plc v. David Halsey (Her Majestys Inspector of Taxes), C-446/03 z dnia 13.12.2005,
ECR 2005, s. I-10837.

203 P, Selera, op. cit., s. 191.

204 1bidem; por. Oy AA, C-231/05 z dnia 18.07.2007, ECR 2007, s. 1-06373.
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zarysowane powyzej kierunki, podlega ciagtej ewolucji, co jednak wigze si¢ z zaistnie-
niem niejasnosci pomiedzy poszczegdlnymi orzeczeniami czy tez nawet sprzecznosci
miedzy nimi. To za$ sprzyja krytyce dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu, gdyz wydaje
si¢, ze ta nie zapewnienia pewnosci prawa tak jak powinna. W literaturze przedmiotu
mozna znalez¢ glosy, ze ,,niekonsekwencje w orzecznictwie Trybunatu sa cena, jaka sig¢
ptaci za brak harmonizacji w obszarze podatkéw dochodowych™®. Jednak nie tylko
sposob stosowania wyjatkow pozatraktatowych poddawany jest krytyce, ale takze szer-
sze zagadnienie stosowania tych klauzul w ogoéle, to za$ wiaze si¢ z og6lna krytyka
wplywu wolnos$ci unijnych na krajowe porzadki prawne. Jak zauwazaja autorzy raportu
The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation
2010, symptomatyczne jest, ze krytyka dziatalnosci Trybunatu idzie w dwodch kierun-
kach. Niektorzy zarzucajag mu, ze w niewystarczajacy sposéb bierze pod uwage interesy
panstw cztonkowskich, np. poprzez niedostateczne uznawanie zasad terytorialnosci ju-
rysdykcji podatkowej czy tez finansowej koherencji. Inni za$ zaluja, ze Trybunal jest
zbyt wstrzemi¢zliwy w promowaniu peinej implementacji idei wewngtrznego rynku
w sprawach podatkowych, do czego mogtoby si¢ przyczyni¢ m.in. potepienie istnienia
zjawiska podwojnego opodatkowania co do zasady>*.

Zakonczenie

Podsumowujac, o zakresie zastosowania swobdd traktatowych w sprawach
podatkowych ostatecznie decydujg wyjatki od ich uzycia. Wyjatki te wynikaja z dziatal-
nos$ci orzeczniczej Trybunatu, ktdra prezentujac pewne okreslone kierunki rozwoju, nie
jest jednak pod tym wzgledem aktywnos$cia spojna; w pewnych aspektach nie zapewnia
stalosci prawa. Réwniez o ostatecznym ksztalcie, jaki przyjmuje proces harmonizacji
negatywnej prawa podatkéw bezposrednich, w duzym stopniu decyduje istnienie poza-
traktatowych klauzul przewidujacych wyjatki od stosowania wolno$ci rynku wewnetrz-
nego do spraw zwigzanych z opodatkowaniem bezposrednim, w tym od zyskow przed-
siebiorstw. Klauzule te pojawity si¢ w orzeczeniach Trybunatu wraz z jego ,,wejéciem”
w strefe podatkéw bezposrednich, strefe suwerennego wtadztwa podatkowego panstw
cztonkowskich. Ciagle rozwijane, pozwalaja w pewien sposob zachowac balans pomig-
dzy warto$ciami, ktérych realizacji stuza podatki dochodowe od 0s6b prawnych (przede
wszystkim zapewnieniu wptywow budzetowych), a wartoscig i celem Unii Europejskiej,
jakim jest wspolny rynek. Tym samym stanowig wyraz tego, ze wspolny rynek (oraz zbli-
zanie ustawodawstw panstw cztonkowskich, ktérego celem jest jego realizacja) nie jest

25 |bidem.
26 The impact of the rulings of the European Court of Justice in the area of direct taxation 2010, § 236.
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warto$cig absolutng i moze podlega¢ ograniczeniom. Co wiecej, natura tych pozatrakta-
towych wyjatkéw w sprawach podatkowych wyraznie wskazuje na to, ze suwerennos¢
panstw w sferze podatkéw bezposrednich wcigz istnieje, pomimo wptywu, jaki wywiera
na nig zastosowanie swobdd traktatowych. Pozostaje pytanie — w jakim stopniu. Odno-
szac si¢ szerzej do zjawiska harmonizacji negatywnej, nalezy wskaza¢ na znaczenie tej
metody oddziatywania unijnego porzadku prawnego na porzadki panstw cztonkowskich.
Sfera podatkow bezposrednich jest doskonalym przyktadem na to, jak wieloaspektowe
sa relacje pomigdzy prawem unijnym a prawem krajowym, a raczej w jak wieloraki spo-
sob pierwsze wplywa na drugie — poza harmonizacja negatywna nalezy w tym wzgle-
dzie wskaza¢ na harmonizacj¢ pozytywna (dyrektywy), koordynacje czy konkurencje
podatkowa. Skala tego wptywu jest tym bardziej zaskakujaca, jesli wzig¢ pod uwage
generalny brak kompetencji Unii w sferze podatkow bezposrednich. W tym kontekscie
podkreslenia wymaga rola, jaka pelnig swobody traktatowe, poprzez pryzmat ktorych
TSUE dokonuje analizy podatkowych przepisow krajowych i z ktérymi zgodno$¢ tych
przepisow bada. Omawiane zagadnienie doskonale pokazuje, iz normy odnoszace si¢ do
swobod rynku wewngtrznego stanowig podstawowe normy prawne zaréwno porzadku
unijnego, jak i porzadkow krajowych panstw cztonkowskich. Ze wzgledu na swoje fun-
damentalne znaczenie wptywajg one rowniez na tres¢ i stosowanie prawa podatkow bez-
posrednich, w tym od zyskow przedsigbiorstw w panstwach cztonkowskich i wszelkie
normy prawa podatkowego panstw muszg by¢ z nimi zgodne. Stwierdzenie niezgodno-
$ci danej normy prowadzi za§ w praktyce do wyeliminowania jej z obrotu prawnego.

Tytutem zakonczenia mozna przedmiot niniejszej pracy uja¢ w szerszym kontek-
$cie. Sfera podatkow bezposrednich jest jednym z ostatnich przejawow pelnej, nieogra-
niczonej wladzy panstwa cztonkowskiego UE. Postrzegana niekiedy jako jeden z ostat-
nich bastionéw suwerennosci panstwowej, stala si¢ z czasem réwniez obiektem
ingerencji unijnej. Ta wzajemna relacja, opierajaca si¢ na zasadzie pierwszenstwa prawa
unijnego, jest fascynujacym, dynamicznym zjawiskiem, ktore gdzie$ na marginesie kaze
zada¢ sobie pytanie o to, ile suwerennosci tak naprawde wcigz zachowuja panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej.

Summary

Fundamental freedoms and direct taxation of companies’ incomes

in the European Union law. Negative harmonisation

Law of direct taxation of Member States is subject to verification of its compliance

with European Union law from the point of view of the freedoms of internal market. The
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Union has no competence in the sphere of direct taxation of companies’ income in Mem-
ber States. It has, however, competence to examine the compliance of provisions of in-
ternal tax law with fundamental freedoms of internal market. In the result of that process,
some norms of internal law are eliminated or claimed to be inapplicable as infringing the
fundamental freedoms. This is the process of negative harmonization of internal laws,
which is of special importance in the sphere of tax laws of Member States. The funda-
mental freedoms are not, however, absolute — their application is limited by the existence
of the number of exceptions, established by the jurisprudence of the Court of Justice of
European Union. This fascinating relation between UE and Member States’ legal sys-
tems in the sphere of taxation is an excellent example of how significant impact UE law
has even in the areas which at a glance appear to be out of the scope of its application.
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