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Tworzenie i obowiazywanie prawa Unii Europejskiej™

Cztonkostwo w Unii Europejskiej prowadzi do przekazania przez panstwo
cztonkowskie okreslonych uprawnien organom UE w zakresie tworzenia prawa.
W ten sposob krajowe organy legislacyjne i wykonawcze traca uprawnienia w za-
kresie swoich kompetencji w obszarze uregulowanym przepisami prawa unijne-
go albo sg zobowiazane do bezposredniego przeniesienia dyrektyw do prawa we-
wnetrznego. Dlatego nastepuja czasem glebokie zmiany w prawie konstytucyjnym
i w relacjach miedzy organami wtadzy oraz administracji w krajach cztonkowskich.
Parlamenty krajowe nie sa wlaczone bezposrednio w proces legislacyjny w UE,
moga miec jedynie wplyw na organy rzadowe, przedstawicielskie, w Radzie UE.

Okreslenie pozycji Sejmu i Senatu RP w procesie decyzyjnym Unii Europej-
skiej nastapilo jeszcze przed akcesjq Polski do UE, w ustawie z 11 marca 2004 r.
— o0 wspdtpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz.
515). Niemniej rola polskiego parlamentu, podobnie jak parlamentéw pozostatych
panstw cztonkowskich w tworzeniu, szczegdlnie pochodnego prawa unijnego jest
minimalna. Kwestie te podnoszono w deklaracji do Traktatu z Maastricht i Traktatu
z Amsterdamu oraz w specjalnym dokumencie Konwentu Europejskiego. Sprawy
te nie zostaty uwzglednione w projekcie traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla
Europy.

1. Prawo pierwotne i pochodne UE

Prawo Unii Europejskiej stanowi system prawa autonomicznego i odrebnego od
systemow prawa miedzynarodowego i prawa cztonkéw Unii. Obejmuje ono zbior
norm i regut prawnych wraz z uksztatltowang ich interpretacja, polityka wspdlno-
towg, orzecznictwem sadowym i utrwalonymi zwyczajami. Jest ono nadrzedne wo-
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bec prawa krajowego, a wiele jego norm ma charakter bezposrednio obowiazujacy
w prawie panistwa czlonkowskiego.

Obecny sposob ksztaltowania prawa UE jest pochodna zasztosci historycznych
w tworzeniu instytucji wspdlnot europejskich, procedur tworzenia prawa przez te
instytucje, nazewnictwa aktow normatywnych i wymogow traktatu z dnia 7 lutego
1992 r. o Unii Europejskiej, nazywany tez Traktatem z Maastricht (lub jako TUE),
ktory wszedt w zycie dopiero 1 listopada 1993 r.

Unia Europejska nie otrzymata na podstawie Traktatu z Maastricht osobowosci
prawnej, wiec nie moze by¢ podmiotem prawa miedzynarodowego, czyli nie ma
uprawnien do zawierania uméw miedzynarodowych.

Taka podmiotowos¢ posiadaja wspolnoty istniejace wewnatrz UE:

— Wspdlnota Europejska,
— Europejska Wspolnota Energii Atomowej.

Szczegdlng organizacja ponadnarodows jest Wspdlnota Europejska (nastep-
czyni prawna Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej), gdyz posiada wiasny po-
rzadek prawny obowiazujacy bezposrednio na terytorium panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. W zwiazku z tym korzysta z przywilejéw i immunitetéw koniecz-
nych do wykonywania jej zadan, moze np. nabywac lub zbywac rzeczy ruchome
i nieruchomosci, stawa¢ przed sadem, moze by¢ reprezentowana przez Komisje Eu-
ropejska.

Zadania powierzone Wspdlnocie Europejskiej wykonuja jej instytucje, ktére sa
réwnoczesnie instytucjami Unii Europejskiej. Sa to:

— Parlament Europejski,
Rada UE,
Komisja Europejska,
Trybunat Sprawiedliwosci,

Trybunat Obrachunkowy.

Wobec Rady UE i Komisji Europejskiej funkcje doradcze pelnia Komitet Regio-
now i Komitet Ekonomiczno-Spoteczny.

Wspolnota Europejska moze tworzy¢ akty prawne na podstawie norm kompe-
tencyjnych okreslonych w Traktacie o Unii Europejskiej, ktore ustalaja rodzaj aktu
(np. dyrektywa), oraz podmiot wlasciwy do uregulowania szczegélowego spraw
podjetych w wydanym akcie. Jezeli Wspolnota nie jest uprawniona do wydania
w danej dziedzinie aktu prawnego, to kompetencja przystuguje panistwom czlon-
kowskim. Jezeli wigc reprezentujaca Wspdlnote Europejskgq Rada UE lub Komisja Eu-
ropejska wydaty akty prawne, przekraczajac swoje kompetencje, to kazde panistwo
cztonkowskie, w drodze skargi (art. 173 Traktatu o utworzeniu Wspolnoty Europej-
skiej) lub specjalnego postepowania wg art. 177 Traktatu o utworzeniu Wspolnoty
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Europejskiej, moze spowodowac¢ ich uniewaznienie lub uczynienie nieobowigzu-
jacymi. Natomiast ustawa uchwalona w panstwie cztonkowskim w dziedzinie,
w ktorej kompetentna jest Wspolnota, traci moc na rzecz prawa wspdlnotowego,
ktore ma prymat nad prawem krajowym. Taki sposob usuwania kolizji prawa wy-
nika réwniez z art. 91, ust. 3 Konstytucji RP: ,Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez
Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodowa, prawo
przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przy-
padku kolizji z ustawami”.

W tworzeniu prawa UE podstawowe znaczenie majg normy i zasady prawa
wspolnotowego istniejacego w I filarze UE (tab. 1). Normy te stanowia trzon prawa
unijnego.

Tabela 1. Rodzaje aktéw prawnych prawa pochodnego
stanowionych przez Unie Europejska

Zrédto: weg [3] s. 319

I filar 11 filar III filar
Podmiot Wspolnota Europejska panstwa czlonkowskie | panstwa
aktywny Euratom cztonkowskie
Rodzaje rozporzadzenia, dyrektywy, wspolne strategie wspolne dziatania,
aktow decyzje, zalecenia i opinie Wspolne dziatania wspolne stanowiska,
prawnych Wspdlne stanowiska decyzje ramowe,
decyzje i konwencje
System prawa | europejskie prawo wspolnotowe | migdzynarodowe mig¢dzynarodowe
prawo publiczne prawo publiczne
Inicjatywa Komisja Europejska panstwa cztonkowskie, | panstwa
bezposrednia Rada Europejska cztonkowskie
i Rada UE i Komisja Europejska
Inicjatywa Parlament Europejski i Rada Komisja Europejska Parlament Europejski
posrednia UE do Komisji Europejskiej i Parlament Europejski
Podstawa art. 249 TWE art. 13-5 TUE art. 34 TUE
prawna
Organ Rada UE decyduje wigkszoscia | Rada Europejska Rada UE przyjmuje
stanowiacy kwalifikowana (po zapoznaniu | przyjmuje jednomyslnie
prawo si¢ z opinig Parlamentu jednomyslnie wspolne | wspdlne stanowiska,
Europejskiego, Komitetu strategie; decyzje ramowe,
Regiondw i Komitetu Rada UE decyduje decyzje i konwencje,
Ekonomiczno- jednomyslnie po zapoznaniu si¢
-Spotecznego) o wspdlnych z opinig Parlamentu
Komisja Europejska, wg dziataniach Europejskiego
kompetencji przyznanych przez | i wspodlnych
Rad¢ UE stanowiskach
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Role drugorzedna odgrywa prawo wywodzace sie ze Wspdlnej Polityki Zagra-
nicznej i Bezpieczenstwa, czyli Il filaru UE, oraz prawo stuzace Wspoétpracy Policyj-
nej i Sadowej w Sprawach Karnych (III filar UE).

Prawo wspolnotowe wystepuje pod postaciami prawa pierwotnego i prawa
wtdrnego. Jako kategorie posrednia miedzy tymi prawodawstwami wymienia sie
czesto umowy miedzynarodowe o charakterze mieszanym, zawierane przez WE
oraz przez WE i panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, jako ze UE nie posiada
osobowosci prawnej.

Prawo pierwotne jest stanowione bezposrednio przez panstwa cztonkowskie
przy pomocy umoéw miedzynarodowych, czyli za ich wspdlng zgoda, i moze by¢
zmienione wedlug procedury okreslonej w art. 48 Traktatu Unii Europejskiej.

Prawo pierwotne tworza:

— traktaty zatozycielskie,

— traktaty modyfikujace,

— traktaty akcesyjne,

— zafgczniki do traktatow,

— zasady ogolne prawa bedace wynikiem orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci

— uznane zwyczaje.

W hierarchii Zrédet prawa pierwotnego najwyzsza pozycje zajmuja traktaty za-
lozycielskie, czyli umowy miedzynarodowe, takie jak:
— traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza (EWG), zawarty w Rzy-
mie 25 marca 1957 roku,
— traktaty modyfikujace te umowy miedzynarodowe, nowelizujace traktaty po-
wotujace Wspodlnoty Europejskie oraz Uni¢ Europejska.

Naleza do nich:

— Jednolity Akt Europejski z dnia 17/28 sierpnia 1986 r.,

— traktat o Unii Europejskiej (Traktat z Maastricht) z dnia 7 lutego 1992 r. (w kto-
rym EWG zostata przemianowana na WE),

— traktat amsterdamski z dnia 2 pazdziernika 1997 r.,

— traktat nicejski z 26 lutego 2001 roku.

Kazdy traktat posiada szereg zalacznikéw. Traktaty sa przyjmowane bezpo-
Srednio przez wszystkie panstwa cztonkowskie wedtug art. 48 traktatu o Unii Euro-
pejskiej. Zataczniki do traktatow stanowia ich integralna czes¢, a sa nimi protokoty
(np. protokot w sprawie przysztosci Unii Europejskiej) i deklaracje (np. deklaracja
w sprawie rozszerzenia Unii Europejskiej), czasem umowa (np. umowa w sprawie
polityki spotecznej miedzy panstwami cztonkowskimi Wspdlnoty Europejskiej,
z wylaczeniem Wielkiej Brytanii). Protokoty maja moc prawnie wiazaca, w przeci-



Tworzenie i obowigzywanie prawa Unii Europejskiej 97

wienstwie do deklaracji. Te ostatnie moga by¢ przyjete przez calq konferencje lub
by¢ jednostronnymi aktami woli jednego lub kilku panstw cztonkowskich. Protoko-
1y sa jednym ze sposobow nowelizacji prawa pierwotnego.

Zasady ogolne prawa unijnego, formulowane zwlaszcza w odniesieniu do I fi-
laru, wynikaja czeSciowo z zasad wyrazonych w traktatach lub wprost pochodza
z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Stanowia one kanon
panstw praworzadnych i demokratycznych, jak np. pewnos$¢ prawa czy ochrona
praw cztowieka lub prawo do czynnego udziatu w postepowaniu, a takze tradycje
konstytucyjne, wspolne dla panstw czlonkowskich oraz umowy miedzynarodo-
we stuzace ochronie praw czlowieka, w tym Europejska Konwencja Praw Czlowieka
z roku 1950.

Prawo pochodne, czyli prawo wtorne Unii Europejskiej, jest tworzone przez
organy unijne na podstawie kompetencji i wedlug zasad okreslonych normami
prawa pierwotnego. Katalog podstawowych zrédet prawa pochodnego zawiera
art. 249 Traktatu Ustanawiajacego Uni¢ Europejska. Akty prawa pochodnego sa
generalnie odmienne dla I filaru, wzgledem aktéw prawnych tworzonych w IIi III
filarze. W I filarze UE sa tworzone akty prawne wiazace i niewiazace panstwa
cztonkowskie (tab. 1).

Akty prawne wigzace to:

— rozporzadzenia o ogélnym charakterze, bez konkretnego adresata, ale bezpo-
$rednio obowiazujace w panstwie cztonkowskim,

— dyrektywy skierowane do panstw cztonkowskich, wiazace co do rezultatu
(czyli musza by¢ wdrozone do krajowego porzadku prawnego),

— decyzje o charakterze indywidualnym, obowiazujace w catosci,

- umowy miedzynarodowe.

Natomiast akty prawne niewigzace sa to zalecenia i opinie. W praktyce organy
Unii wydaja jeszcze akty nienazwane, np. uchwaty, deklaracje, memoranda, komu-
nikaty, rezolucje, programy i inne, ktore nie maja charakteru wiazacego.

W projekcie Traktatu Ustanawiajacego Konstytucje dla Europy przewidziano
zmiany w strukturze zrédet prawa unijnego, dokonujac podziatu na akty:

— ustawodawcze,
— nieustawodawcze.

Akty ustawodawcze stanowityby: ustawa europejska o charakterze ogdlnym
i wiazaca wszystkie panstwa cztonkowskie oraz ustawa ramowa obowiazujaca co
do rezultatu. Akty nieustawodawcze stanowi¢ maja rozporzadzenia i decyzje eu-
ropejskie. Pierwsze z nich w zaleznosci od zawartych w nich przepiséw miatyby
charakter obowiazujacy w catosci lub co do rezultatu, a drugie wiazatyby w catosci
cztonka UE, do ktorego bytyby skierowane. Przewiduje si¢ utrzymanie prawa wtor-
nego w postaci zalecen i opinii, bez wigzacego charakteru.
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Akty prawne prawa pochodnego tworzone w ramach II filaru Unii Europejskiej,
czyli w ramach Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa majg odmienny
charakter zarowno w stosunku do aktéw I, jak i II filaru, a przede wszystkim uwa-
zane sa za akty prawne panstw czfonkowskich UE i nie sg przypisywane UE. Rola
Komisji Europejskiej w procedurze tworzenia tego prawa jest bardzo ograniczona,
a instytucjami uprawnionymi do przyjmowania tych aktéw sa wylacznie Rada Eu-
ropejska albo Rada Unii Europejskiej. Zatem akty prawne w ramach II filaru maja
charakter prawa miedzynarodowego publicznego.

Katalog aktow prawa II filaru zawiera art. 12 TUE i sq to:

1) zasady i ogdlne wytyczne wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa,
okreslane przez Rade Europejska, ktdre moga regulowac np. problematyke mi-
litarng;

2) wspolne strategie dla wspdlnych waznych intereséw paristw cztonkowskich,
z okresleniem celow i srodkow ich realizacji. Sa uchwalane na czas okreslony,
z mozliwoscig przedtuzania. Moga mie¢ wptyw na prawo I filaru, jezeli doty-
cza np. spraw celnych. Wspdlne strategie sq wdrazane przez uchwalanie wspol-
nych dziatan oraz stanowisk;

3) wspolne dziatania, ktére maja charakter operacyjny i powinny okreslac nie tyl-
ko cel, ale takze zasigg i srodki w kompetencji UE. Wiaza one panstwa czlon-
kowskie, moga by¢ ograniczone czasowo i podlega¢ modyfikacjom. Sa to akty
prawne najczesciej stosowane w Il filarze i majg na celu np. wspiera¢ procesy
pokojowe i demokratyczne w panstwach trzecich lub harmonizowa¢ polityke
panstw czlonkowskich;

4) wspdlne stanowiska odnoszace si¢ do konkretnego problemu o charakterze
geograficznym lub przedmiotowym. Panstwa czlonkowskie maja obowia-
zek realizowa¢ wspdlne stanowiska w politykach krajowych. Wspdlne stano-
wiska, podobnie jak i wspolne dziatania moga stuzyc¢ realizacji wspolnych stra-
tegii.

Poza tym katalogiem stosuje si¢ tez decyzje np. decyzje Rady UE, na podstawie
ogodlnych wytycznych Rady Europejskiej w sprawie wysytania misji pokojowych do
panstw trzecich.

Akty prawne prawa pochodnego tworzone w 11l filarze Unii Europejskiej, czyli
Wspétpracy Policyjnej i Sadowej w Sprawach Karnych, sg przypisane Radzie Unii
Europejskiej lub Komisji Europejskiej, z inicjatywy panstwa czlonkowskiego. Sa to
wedtug art. 34 ust. 2 TUE:

1) wspdlne stanowiska ustalajace sposob postepowania Unii w okreslonej spra-
wie, ktérych panstwa cztonkowskie musza broni¢ na konferencjach miedzyna-
rodowych i w ramach organizacji miedzynarodowych;
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2) dyrektywy ramowe (najczesciej stosowane), zblizone charakterem do dyrek-
tyw uchwalanych w ramach I filaru. Wiaza panstwa cztonkowskie co do celu,
ktory majaq osiggnad, ze swoboda implementacji do prawa krajowego, jednak do
okreslonego terminu;

3) decyzje, dla wykonania ktérych sa uchwalane srodki wykonawcze. Decyzje
maja charakter wiazacy, ale nie moga wywotywac bezposredniego skutku dla
prawa krajowego.

2. Akty prawa pochodnego w I filarze Unii Europejskiej

Jak juz wspomniatam, katalog aktéw prawa unijnego zawiera art. 249 TWE
i obejmuje akty wiazace, do ktorych naleza: rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje
oraz akty niewiazace: zalecenia i opinie. Ponadto, wedlug art. 110 TWE, wprowa-
dzonego na podstawie Traktatu z Maastricht, Europejski Bank Centralny moze
w ramach swoich wtasciwosci, wydawac rozporzadzenia, decyzje, zalecenia i opi-
nie. Akty te nie maja uregulowanej hierarchii obowiazywania, a ich stopienn waz-
nosci jest uzalezniony od instytucji UE, ktdra je wydaje oraz funkcji aktu norma-
tywnego i kregu adresatéw. Wyrazne reguty dotycza podstawowych rozporzadzen
i dyrektyw Rady UE, na podstawie ktérych Komisja Europejska jest zobowigzana
do wydawania rozporzadzen i dyrektyw wykonawczych.

Rozporzadzenie wedtug art. 249 (akapit 2) TWE, moze by¢ wydane przez Rade
UE lub Komisje Europejska, ,,ma zastosowanie ogolne. Obowiazuje w catosci i sto-
suje si¢ bezposrednio we wszystkich panstwach cztonkowskich”. Adresatem roz-
porzadzenia sa wszystkie panstwa cztonkowskie, przede wszystkim rzady tych
panistw, ale moze by¢ kierowane do 0sob fizycznych i prawnych. Rozporzadzenia sa
poréwnywalne do ustaw w prawach krajowych, maja charakter abstrakcyjny i naj-
glebiej ingeruja w porzadki prawne panstw cztonkowskich. Mozna si¢ na nie powo-
tywac tak, jak na przepisy prawa krajowego. Przy pomocy rozporzadzen nastepuje
unifikacja prawa na catym terytorium UE zaréwno w zakresie prawa materialnego
(prawa i obowiazki stron), jak i proceduralnego. Jako przyktady rozporzadzen, kto-
rych jest kilka tysiecy, mozna podac rozporzadzenia w dziedzinie wspolnej polityki
rolnej lub celnej, a takze rozporzadzenia o dopuszczalnych porozumieniach przed-
sigbiorstw nienaruszajacych zasad konkurencji i dotyczace uprawnien obywateli
oraz cztonkow ich rodzin zatrudnionych w innych panstwach cztonkowskich. Roz-
porzadzenia proceduralne normuja sposéb postepowania przed organami wspol-
notowymi w sprawach nalezacych do ich kompetencji.

Gléwna role w wydawaniu rozporzadzen spetnia Rada UE, ktéra decyduje o wy-
daniu rozporzadzenia po zapoznaniu sie z opinig Parlamentu Europejskiego, Komite-
tu Regiondéw i Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, jezeli tego wymaga procedura.
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Rada wydaje rozporzadzenia dwojakiego rodzaju:
1) podstawowe,
2) wykonawcze.

Rozporzadzenia podstawowe powinny by¢ konkretne i wyczerpujace. Rozpo-
rzadzenie wykonawcze jest wydawane na podstawie rozporzadzenia podstawowe-
go, nie moze zmieniac jego tresci i ma charakter drugorzedny.

Rozporzadzenia Komisji Europejskiej mozna podzieli¢ na trzy grupy:
1) wydawane na podstawie dyspozycji traktatowych,
2) wydawane na podstawie delegacji Rady UE,
3) stuzace wiasciwemu funkcjonowaniu WE (na podstawie art. 211 TWE).

Wszystkie rozporzadzenia maja taka sama moc wigzaca, jednak musza by¢
uchwalone w okreslonym trybie wydawania i konsultacji, posiada¢ w zataczniku
uzasadnienie oraz musza by¢ opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Euro-
pejskiej.

Dyrektywy sq wydawane przez Rade UE lub Komisje Europejska stosownie
do art. 249, akapit 3 TWE: ,Dyrektywa wigze co do zamierzonego celu kazde pan-
stwo cztonkowskie, do ktdérego jest skierowana, pozostawiajac wtadzom krajowym
wybdr form i srodkow”. Tak wiec dyrektywa nie tworzy norm prawnych bezpo-
$rednio obowigzujacych, ale paristwa cztonkowskie, wszystkie lub niektére z nich,
do ktorych jest skierowana, jest zobowiazane do wydania w okreslonym terminie
aktu prawnego w pelni transponujacego normy dyrektywy do prawa krajowego,
a przede wszystkim realizujacego cel wskazany w dyrektywie. Zastosowanie dy-
rektywy w prawie unijnym prowadzi do trzystopniowego procesu stanowienia pra-
wa: dyrektywa — implementacja do prawa krajowego — ustawa lub rozporzadzenie
w prawie krajowym.

Dyrektywy réznig si¢ znacznie od rozporzadzen nie tylko tym, Ze nie musza
by¢ stosowane bezposrednio w prawie krajowym, ale réwniez tym, Ze nie sa adre-
sowane do innych podmiotéw prawa, poza panistwami cztonkowskimi. Nie sg bez-
posrednimi zrédtami praw i obowigzkéw osob fizycznych i prawnych, stanowig
instrument harmonizacji, a nie ujednolicania prawa w Unii Europejskiej. Przepisy
krajowe panstw cztonkowskich, po implementacji dyrektyw zblizaja sie do siebie,
a nie staja si¢ identyczne. W ten sposob wspdlne cele moga by¢ osiagane przy za-
chowaniu krajowych porzadkéw prawnych i tradycyjnych aktéw prawnych kazde-
go panstwa czlonkowskiego.

Dyrektywy najczesciej sa uchwalane przez Komisje Europejska, ktéra ma wrecz
monopol na inicjatywy dotyczace dyrektyw unijnych, ktoére pdzniej sa opiniowa-
ne przez Parlament Europejski, Rade Unii Europejskiej, a nawet Rade Europejska,
podczas odbywajacych sig co pot roku ,szczytow”.
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Dyrektywy sa podporzadkowane rozporzadzeniom, nie moga by¢ z nimi
sprzeczne i nie moga zmieniac ich tresci.

Za pomoca dyrektyw wydawanych w réznych dziedzinach prawa wspdl-
notowego jest realizowana polityka rynku wewnetrznego w zakresie przeptywu
towarow, ustug i kapitalu, poprzez harmonizowanie zasad tworzenia norm tech-
nicznych produktéw, uznawania dyploméw i kwalifikacji, funkcjonowania ban-
kéw, firm ubezpieczeniowych, spotek, ochrone konsumentéw, ochrone srodo-
wiska, itd.

Decyzje sa najczesciej wydawane przez Komisje Europejska, chociaz kompe-
tencje do ich wydawania ma réwniez Rada, dzialajac samodzielnie lub razem z Par-
lamentem Europejskim. Decyzje nie maja charakteru jednolitego. Poréwnuje sie je
do aktéw administracyjnych w prawie krajowym, gdyz wedtug art. 249, akapit 4
TWE: ,Decyzja obowiazuje w catosci tych, do ktérych jest skierowana”. Adresaci sa
okresleni w decyzji bezposrednio lub posrednio, przez wskazanie panstwa czlon-
kowskiego lub grupy panstw, grupy osob fizycznych lub prawnych. Adresaci stano-
wig krag, co do zasady ograniczony.

Decyzja skierowana do panistwa cztonkowskiego obowigzuje automatycznie
i w calosci (a nie tylko co do rezultatu) na jego terenie, chociaz do jej wykonania
niezbedne moze by¢ zastosowanie procedur krajowych. Musza je stosowac organy
sadowe i administracyjne. W przypadku trudnosci w zastosowaniu decyzji, pan-
stwo czlonkowskie musi si¢ skontaktowac z Komisjgq Europejska.

Decyzje sa wydawane najczesciej w sprawach pomocy publicznej, fuzji przed-
sigbiorstw, funkcjonowania wspdlnego rynku rolnego, a takze w innych dziedzi-
nach polityki gospodarczej. Raczej nie sa wydawane w ksztattowaniu unii politycz-
nej. Stuza harmonizacji prawa w Unii Europejskiej.

Niewiazace akty prawa pochodnego w I filarze to zalecenia i opinie. Ich nie-
wiazacy charakter wynika z przepiséw traktatowych, zgodnie z art. 249, akapit 5
TWE.

Zalecenia sa najczesciej uchwalane przez Komisje Europejska, rzadziej przez
Rade UE, wéwczas gdy nie mozna zastosowac innych narzedzi prawa, a sprawa
musi by¢ uregulowana, ze wzgledu na procesy zachodzace w UE. Ich adresa-
tami sa panstwa czltonkowskie i chociaz nie majq charakteru wiazacego, panistwo,
do ktorego zalecenie jest skierowane nie moze nie bra¢ go pod uwage. Sprzeciw
panistwa wobec decyzji musi by¢ uzasadniony szczegdétowymi przyczynami.
W praktyce zalecenia maja wysoka range prawna ze wzgledu na prestiz organow
unijnych, ktére je wydaja.

Jezeli panstwo cztonkowskie zastosuje zalecenie w swoim prawie krajowym, to
stanowi podstawe do jego interpretacji, a wedtug Trybunatu Sprawiedliwosci sady
krajowe powinny w procesie orzekania bra¢ pod uwage zalecenia.
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Opinie wydaje Komisja Europejska, Rada UE, Parlament Europejski, a takze
inne organy UE, jak np. Komitet Ekonomiczno-Spoteczny. Najczesciej sa stosowane
w prawie wewnetrznym, miedzy organami Unii. Komisja Europejska wydaje opi-
nie w ramach nadzoru nad przestrzeganiem prawa wspolnotowego. Opinie KE (po-
dobnie jak zalecenia) nie wymagaja upowaznienia (art. 155, pkt 2 TWE), ale musza
by¢ umotywowane, jezeli sa kierowane do panistwa, ktére narusza prawo wspolno-
towe. Natomiast Rada moze wydawac opinie na podstawie art. 235 TWE lub pelno-
mocnictwa okreslonego w art. 43, ust. 2 TWE. Opinie Parlamentu Europejskiego sa
istotne w procesie tworzenia prawa unijnego. Brak takiej opinii moze by¢ istotnym
naruszeniem procedury decyzyjnej, a akt prawny moze by¢ wowczas przedmiotem
skargi do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Za pomoca opinii nie mozna
przyznac adresatom zadnych praw ani narzuci¢ obowigzkow.

3. Procedura tworzenia prawa UE

Postepowanie organow UE jest mocno sformalizowane. Istniejg $cisle okre-
$lone procedury organéw unijnych i jest ich bardzo duzo. Przyktadowo mozna
wymieni¢ nastepujace procedury: konsultacji w celu rozstrzygania zagadnien
wspotpracy panstw cztonkowskich, przyjmowania budzetu, przyjmowania no-
wych cztonkéw, wspotdecydowania (stosowana do decyzji w ramach I filaru),
wspotpracy do rozstrzygania zagadnien panstw cztonkowskich w ramach II fila-
ru, zawierania umoéow miedzynarodowych itp. Najprostszy podziat procedur, np.
w ramach I filaru, obejmuje procedury tworzenia aktow o charakterze legislacyj-
nym oraz wydawania aktow wykonawczych przez Komisje Europejska. O wybo-
rze procedury decyduje przedmiot aktu prawnego oraz podstawy prawne do jego
wydania w przepisach traktatowych. Najwazniejsza role w procesie decyzyjnym
prawa pochodnego Wspoélnoty Europejskiej odgrywa zasada wspéldecydowania
wymagajaca uchwalania aktu prawnego wspdlnie przez Parlament Europejski
i Rade UE. Jest to rdownoczesnie jedyna procedura, w ktorej przyznano Parla-
mentowi Europejskiemu role organu legislacyjnego. W pozostatych przypadkach
przystuguje mu jedynie prawo wydawania opinii, takze w ramach Europejskiej
Wspolnoty Energii Atomowej, chociaz brak opinii moze naruszy¢ zasade proce-
dury konsultacji.

Proces legislacyjny w Unii Europejskiej jest dos¢ przewlekty i skomplikowany,
gdyz obejmuje niemal wszystkie dziedziny zycia 25 panstw, ktére w nim uczestni-
cza. Réwniez podziat kompetencji organdw UE jest odrebny w stosunku do zakresu
odpowiedzialno$ci ministerstw w panstwach cztonkowskich.

Przygotowanie aktu prawnego obejmuja dyskusje wstepne, opinie ekspertdw,
réznego rodzaju opracowania oraz zielone i biate ksiegi.
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Zielona ksigga jest dokumentem wydawanym w fazie planowania aktu pra-
wa wtornego przez Komisje Europejska. Komisja przedstawia w niej proponowane
rozwiazanie istotnego zagadnienia, n. p. w zakresie polityki spotecznej lub gospo-
darczej (zielona ksiega na temat ustug publicznych z 2003 r.), nad ktérym odbeda sie
debaty i konsultacje w organach UE. Zielona ksigga jest kierowana do przysztych
adresatéw aktu prawnego, ktérzy w tym stadium projektowania aktu moga sie do
niego ustosunkowa¢. W wyniku konsultacji zielonej ksiegi Komisja Europejska
moze opracowac biata ksiege.

Biata ksiega jest opracowywana przez Komisje Europejska na wstepie dziatan
w okreslonej dziedzinie zainteresowan i priorytetéw UE o dtugofalowym charakte-
rze i okresla sposoby realizacji tych dziatan. Jedna z ostatnich biatych ksiag to biata
ksiega z 1999 roku na temat bezpiecznej zywnosci i Europejska Polityka transpor-
towa do 2010 roku (z 2001 r.). Komisja Europejska wspolpracuje na etapie przygoto-
wawczym z odpowiednimi osrodkami analitycznymi panstw cztonkowskich.

Po etapie przygotowania aktu prawnego nastepuje etap jego projektowania na-
lezacy do wytacznej kompetencji Komisji Europejskiej. Kolejny etap to uzgadnianie
projektu z panstwami cztonkowskimi w grupach roboczych, a nastepnie rozstrzy-
ganie spornych problemdéw na posiedzeniach Komitetu Statych Przedstawicieli
panstw cztonkowskich przy UE (tzw. COREPER). COREPER (franc. Comite des Re-
presentants Permanents) jest najwazniejszym organem pomocniczym Rady UE. Jego
czlonkowie sa zgrupowani w COREPER II i maja range ambasadorow akredytowa-
nych w Brukseli. Natomiast COREPER 1, to grupa zastepcow ambasadoréw. Czion-
kowie COREPER reprezentuja z jednej strony interesy swoich panstw, a z drugiej
strony maja za zadanie osiggniecie kompromisu w projekcie aktu prawnego przed
przekazaniem ich ministrom. W ich pracy uwidacznia si¢ wazna cecha procesu in-
tegracji europejskiej, tj. taczenie dziatann ponadnarodowych z interesami panstw
cztonkowskich. Wyniki prac COREPER nazywaja si¢ ,,agenda A” , gdy sprawy nie
sa zbyt kontrowersyjne i moga by¢ przyjete przez ministréw bez debaty, i ,,agenda
B”, jesli wymagaja debaty na szczeblu ministerialnym.

Cztonkowie COREPER II organizuja posiedzenia Rady Unii Europejskiej, gdzie
zapada decyzja o ostatecznym ksztalcie aktu prawnego, przy wspdtudziale lub kon-
sultacjach z Parlamentem Europejskim, jezeli wymaga tego okreslona procedura.

4. System koordynacji udzialu Polski
w tworzeniu aktu prawa europejskiego

Aktywne uczestnictwo naszego kraju w procesie tworzenia prawa europejskie-
go opiera si¢ na doswiadczeniach z szescioletniego okresu negocjacji czlonkowskich,
a gléwnie z okresu po podpisaniu Traktatu Akcesyjnego w kwietniu 2003 roku, kie-
dy Polska otrzymata status tzw. aktywnego obserwatora. Od tego czasu nasi przed-
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stawiciele mieli prawo uczestnictwa w posiedzeniach organéw Unii Europejskiej
bez prawa wspdtdecydowania. Byly to doswiadczenia o charakterze roboczym, in-
stytucjonalnym i prawnym. Zostaty one wykorzystane w reorganizacji struktury
organdéw administracyjnych zaangazowanych w sprawy europejskie, sposobie ich
pracy oraz w modyfikacji prawa polskiego.

Opracowanie polityki dtugofalowej Polski w sprawach unijnych nalezy do
kompetencji Komitetu Integracji Europejskiej z premierem jako przewodniczacym.

Przygotowanie propozycji zmian w przepisach prawa europejskiego oraz wyj-
Sciowego stanowiska Polski w sprawach integracyjnych nalezy do zadan wszystkich
ministerstw i urzedéw centralnych, w tym Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartogra-
fii. Jezeli sprawy naleza do kompetencji wielu resortéw i wymagaja uzgodnienia
stanowisk oraz decyzji politycznych, to nastepny krok stanowi przekazanie pro-
pozycji do ,systemu koordynacji polskiej polityki europejskiej”. W systemie tym
glowna role petni powotany w kwietniu 2004 r. Komitet Europejski Rady Ministrow
(KERM), ktérego przewodniczacym jest Minister Spraw Zagranicznych. KERM ma
do pomocy Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, ktdrego szef jest rownoczesnie
Wiceprzewodniczacym Komitetu. KERM podlega bezposrednio Radzie Ministrow.

Na posiedzeniach Komitetu odbywaja si¢ dyskusje, nastepuje uzgodnienie sta-
nowisk i podejmuje si¢ biezace decyzje. Czesto sprawy sa konsultowane z szerszym
gronem zainteresowanych, np. z naukowcami, osrodkami analitycznymi i orga-
nizacjami pozarzadowymi, a nawet srodowiskami spotecznymi, gospodarczymi
i grupami zawodowymi, np. w sprawach rolnych.

Organem nadrzednym zaréwno w stosunku do Komitetu Integracji Europej-
skiej, jak i Komitetu Europejskiego jest Rada UE (nazywana czesto Rada Ministrow
lub Rada) ktora rozstrzyga sprawy sporne oraz podejmuje decyzje w sprawach
Polski, jako cztonka UE, przedstawionych przez szefa Urzedu Komitetu Integracji
Europejskiej. Premier, jako Przewodniczacy Rady Ministréw ma do pomocy w spra-
wach unijnych powotang w 2002 roku Narodowa Rade Integracji Europejskiej wraz
z radami konsultacyjnymi: do spraw srodowisk gospodarczych, srodowisk wiej-
skich, samorzadu terytorialnego, spraw miodziezy, srodkéw masowego przekazu
i organizacji pozarzadowych. Na posiedzenia te zapraszani sa przedstawiciele sto-
warzyszen, fundacji, grup zawodowych, izb skupiajacych przedsiebiorcow, itp.

Narodowa Rada Integracji Europejskiej jest organem opiniodawczo-doradczym
Premiera, ale réwnoczesnie ma wspiera¢ dialog spoteczny w zakresie problematyki
integracji europejskiej. Sejm i Senat uczestnicza w opracowaniu ostatecznego sta-
nowiska naszego Kraju w sprawach czlonkowskich, zgodnie z ustawa z 11 marca
2004 r. - o wspdtpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigza-
nych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52,
poz. 515). Naklada ona szereg obowiazkéw na Rade Ministréw w kwestii infor-
mowania, konsultowania i opiniowania stanowiska Polski w okreslonej sprawie.
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Ostatecznie stanowisko to przekazywane jest polskim przedstawicielom w orga-
nach unijnych, a przede wszystkim Statemu Przedstawicielstwu Rzeczypospolitej
Polskiej przy Unii Europejskie;j.
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