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OPOLSKIE STUDIA ADMINISTRACYJNO-PRAWNE XIV/4

UNIWERSYTET OPOLSKI OPOLE 2016

Stefan Marek GROCHALSKI*

,»Brexit” — konsekwencje
dla obywateli Wielkiej Brytanii
jako eksobywateli Unii Europejskiej

Wystapienie panstwa z organizacji miedzynarodowej
w Swietle prawnomiedzynarodowych regulacji
- rozwazania wstepne

Poczatkiem powolania organizacji miedzynarodowej jest zawsze wola
panstw wyrazona w umowie miedzynarodowej. To w niej okresla sie wa-
runki prawne dotyczace celow 1 sposobow ich osiagniecia przez panstwa
zatozycielskie. To rOwniez w umowie czesto definiuje sie m.in. warunki
przystapienia kolejnych, nowych panstw, likwidacji organizacji czy tez
wystapienia z niej panstwa lub panstw.

Umowa miedzynarodowa jako jedno ze zrddel wspodlczesnego prawa
miedzynarodowego to podstawowy dokument, ktéry jest aktem stano-
wiacym, na ile to jest w danym czasie mozliwe, 1 doktadnie okreélajacym:
zasieg podmiotowy (okreslajacy, kto moze zostaé nowym czlonkiem), za-
kres przedmiotowy (definiujacy cele 1 zadania), strukture organizacyjna
oraz kompetencje wewnetrzne i zewnetrzne powolanej instytucji. Czesto
tez w tego typu aktach konstytuujacych posrdod réznych uzgodnien regu-
luje sie kwestie utraty cztonkostwa, konca mocy obowiazujacej, ograni-
czenia w prawach czlonka czy tez wykluczenia z organizacji.

W istocie panstwa, zaréwno powolujace do zycia organizacje miedzy-
narodowa, jak 1 wstepujace do niej w pdzniejszym czasie, dokonujac aktu

* Zaklad Prawa Miedzynarodowego i Unijnego, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Opolskiego, e-mail: margroch@uni.opole.pl.
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wystapienia, kieruja sie swoistym egoistycznym wyliczeniem negatyw-
nych 1 pozytywnych skutkéw tej decyzji. Na 6w bilans wplywaja rézne
czynniki, ktére w zaleznoSci od panstwa pod wzgledem priorytetow, wagi
moga, byé rbéznie szeregowane, inaczej postrzegane.

Trudno wykazaé ewidentna ewaluacje owych czynnikéw w procesie po-
dejmowania przez panstwo decyzji o powolaniu organizacji, wstapieniu
do niej czy tez o jej opuszczeniu. Jedno wszakze jest pewne: panstwo
chce niewatpliwie na tej decyzji zyskaé — 1 ta ,egoistyczna” przestanka
nie powinna w najmniejszym stopniu budzi¢ negatywnych asocjacji. Pan-
stwo, w kontekscie czlonkostwa w organizacji miedzynarodowej, spodzie-
wa sie zawsze pozytywnych rezultatow (zyskow), czesto w dtugotermino-
wym wymiarze, cho¢ niejednokrotnie zdarza sie, ze reaguje niecierpliwiel.

W art. 56 ust. 1 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow stwierdza
sie, ze umowy, ktéra nie zawiera postanowien dotyczacych wygasniecia,
wypowiedzenia lub wycofania sie, generalnie nie mozna wypowiedzieé¢
czy tez wycofaé sie z niej, o ile ,nie zostanie ustalone, ze intencja stron
byto dopuszczenie mozliwosci wypowiedzenia albo wycofania sie”?. Z po-
wyzszego wynika, ze gdy wypowiedzenie lub wycofanie da sie wydeduko-
wac z istoty traktatu, to zaréwno wypowiedzenie, jak 1 zawieszenie czy
wycofanie sie jest mozliwe.

W oparciu o ogélnie obowiagzujace normy prawa miedzynarodowego
wystapienie panstwa z organizacji miedzynarodowe] jest w swym wy-
miarze tozsame z wypowiledzeniem umowy. Wystapienie lub wypowie-
dzenie przez panstwo umowy jest z reguly aktem jednostronnym, chociaz
nie mozna wykluczy¢ sytuacji, ze bedzie to moglto mie¢ miejsce rowniez
w przypadku wiekszej liczby panstw.

W kwestil wystapienia panstwa z organizacji miedzynarodowej w dok-
trynie nie znajdujemy jednolitego stanowiska. Nie budzi wszakze watpli-
wosécl wystapienie, bedace niejako ,konsumpcja” odpowiednio na taka
okolicznoéé sformutowanych w umowie postanowien. Jednakze analiza
umoéw, statutéw, kart, traktatéw zaltozycielskich pozwala stwierdzié, iz
w tego rodzaju umowach Swiadomie pomija sie uregulowanie owej pro-
blematyki. W kwestii jednostronnego wystapienia panstwa Konwencja
wiedenska o prawie traktatow w przytaczanym wczeéniej art. 56 nie
udziela informacji odno$nie do trybu postepowania w przypadku braku
w umowie zapiséw dotyczacych wystapienia, wypowiedzenia, wycofania

1J. Menkes, A. Wasilkowski, Organizacje miedzynarodowe. Wprowadzenie do systemu, War-
szawa 2004, s. 112; S.M. Grochalski, Zawieszenie, rezygnacja, wykluczenie panstwa — cztonka
Unit Europejskiej, [w:] Unia Europejska i Polska wobec dylematow integracyjnych na poczatku
XXI wieku, red. M. Stolarczyk, Torun 2006, s. 251-253.

2 A. Gérbiel, Prawo miedzynarodowe. Zrédia i materialy, t. 2, Katowice 1970, s. 21-22.
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sie. Co wiecej, chociaz Konwencja nie dopuszcza takiej mozliwosci, uzna-
je, ze w wyjatkowych okoliczno$ciach mozliwe jest wycofanie sie panstwa
z umowy. By tego rodzaju ,,wyjatkowe okolicznoéci” nie byty naduzyciem,
nie shluzyly jako usprawiedliwienie niestosowania sie do zasady pacta
sunt servanda, Konwencja okreslita owe okolicznosci. Sa nimi: pogwalce-
nie umowy przez drugiego kontrahenta, powstanie sytuacji uniemozli-
wiajace] wykonanie umowy, zasadnicza zmiana okolicznosci (zasada re-
bus sic stantibus).

Brak regulacji (klauzul wystapieniowych) w aktach zalozycielskich or-
ganizacjl nie powinien w zadnej mierze wykluczaé prawa panstwa do
wystapienia z danej organizacji, chociazby dlatego, ze panstwo, nie
mogac z niej wystapic, rzeczywiscie nie byloby suwerenne. Z drugiej stro-
ny panstwo mogloby §wiadomie doprowadzi¢ do efektu ,negatywnego
czlonkostwa” 1 wykorzystaé klauzule ekspulsacyjne — wykluczeniowe.

Niewatpliwie dyskusja nad poruszana problematyka trwaé bedzie
w doktrynie jeszcze dlugo, poniewaz bardzo trudno znalezé przystowiowy
zloty érodek rozstrzygajacy kolizje zasady pacta sunt servanda, zaka-
zujacej jednostronnych decyzji zwalniajacych panstwo ze zobowiazan,
z zakresem potencjalnego ograniczenia suwerennosci panstwa3s. Wyjatki
od tej reguly okreéla art. 60 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow.
Dotyczy on naruszenia postanowien umowy, ktory to przypadek umozli-
wia panstwu, w wypadku umowy bilateralnej, ,,powotanie tego narusze-
nia jako podstawy wygasniecia traktatu”t. W przypadku umowy wielo-
stronnej wymagane jest natomiast jednomys$lne porozumienie w kwestii
wystapienia podmiotu — strony z danej organizacji. Ponadto, na mocy
art. 61 powyzsze] Konwencji, panstwa moga, sie powotaé na okoliczno$ci,
ktore uniemozliwiaja wykonanie traktatu®.

Zamieszczone powyzej rudymentarne rozwazania sktaniaja do odpo-
wiedzi na pytanie, jakie sa mozliwoséci wystgpienia z Unii Europejskie;.
Przede wszystkim nalezy zauwazyé, ze po pierwsze, do czasu wejscia
w zycie Traktatu z Lizbony Unia Europejska nie posiadata osobowosci
prawnej. Po drugie, w swym prawie pierwotnym zaréwno Wspolnoty, jak
rowniez Unia nie posiadaly przyjetych regulacji, ktore dotyczylyby aktow
wystapienia. Nie oznaczato to wszakze, ze dwczesne panstwa — cztonko-
wie Wspélnot — Unii Europejskiej ex iure takiej mozliwosci byty pozba-
wione. Wola wyjscia mogla sie dokonaé na podstawie wspomnianej wcze$-
niej Konwencji wiedenskiej o prawie uméw miedzynarodowych. Ponadto
mimo braku regulacji bezpoérednio odnoszacych sie do mozliwosci

3 J. Menkes, A. Wasilkowski, op. cit., s. 116.
4 A. Goérbiel, op. cit., s. 23.
5 S M. Grochalski, op. cit., s. 257.
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wystapienia w przypadku woli opuszczenia Wspélnot dwcezesne panstwo
czlonkowskie moglo skorzystaé z postanowien art. 48 TUE stanowiacego,
ze ,rzad kazdego z panstw czlonkowskich lub Komisja moze przedtozyé
Radzie propozycje zmiany Traktatow, na ktérych bazuje Unia [...]”S.
W cytowanym artykule ukazana byla réwniez obligatoryjnosé¢ postepo-
wania. Pozytywna decyzja o wystapieniu realizowataby sie w oparciu
o ,,odwrocony” art. 49 TUE. Bylaby po prostu odwrotna w stosunku do
procedury przyjecia.

Mozliwo$é podjecia decyzji o wystapieniu z Unii przez kazde panstwo
cztonkowskie pojawita sie z chwilg wejécia w zycie Traktatu z Lizbony.
W Traktacie o Unii Europejskiej, w art. 50 ust. 1, po raz pierwszy expres-
sis verbis stwierdzono: ,Kazde Panstwo Czlonkowskie moze zgodnie
ze swoimi wymogami konstytucyjnymi podjaé¢ decyzje o wystapieniu
z Uni1”7,

Wraz z mozliwoscia wystapienia podano réwniez, co prawda nie do kon-
ca precyzyjnie, procedure konieczna dla skutecznego pozbawienia sie
cztonkostwa. W ust. 2: ,Panstwo Czlonkowskie, ktére podjelo decyzje
o wystapieniu, notyfikuje swéj zamiar Radzie Europejskiej. W Swietle
wytycznych Rady Europejskiej Unia prowadzi negocjacje 1 zawiera z tym
Panstwem umowe okreslajaca warunki jego wystapienia, uwzgledniajac
ramy jego przysztych stosunkéw z Unig. Umowe te negocjuje sie zgodnie
z artykutem 218 ustep 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;.
Jest ona zawierana w imieniu Unii przez Rade, stanowiaca wiekszoscig
kwalifikowang po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego”. W kon-
sekwencji powyzszych ustalen po ich wypelnieniu w ust. 3 jednoznacznie
okresla sie, ze , Traktaty przestaja mieé¢ zastosowanie do tego Panstwa
od dnia wejscia w zycie umowy o wystapieniu lub, w przypadku jej bra-
ku, dwa lata po notyfikacji, o ktérej mowa w ustepie 2, chyba ze Rada
Europejska w porozumieniu z danym Panstwem Czlonkowskim podejmie
jednomys$lnie decyzje o przedituzeniu tego okresu”s.

Instytucja referendum w prawnej optyce Wspolnot
— Unii Europejskiej

Wsérdod organizacji miedzynarodowych o charakterze rzadowym Unia
Europejska (wczesniej Wspdlnoty) jest niewatpliwie szczegdlnym zjawis-

6 B. Kuzniak, A. Capik, Traktat Amsterdamski. Komentarz, t. 1, Warszawa 2000, s. 80.

7 J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowiqce Unie Europejskq. Stan
obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008, s. 299.

8 Ibidem.
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kiem — w historii organizacji tego typu az po dzien dzisiejszy nie ma po-
dobnego sobie odpowiednika. Charakteryzuje sie bowiem zaréwno cecha-
mi klasycznej organizacji miedzynarodowej, ale tez wykazuje, co prawda
w stopniu ograniczonym, pewne cechy panstwa, cho¢ w zadnym razie,
w blizszej czy bardziej odleglej perspektywie, roli ,superpanstwa” spra-
wowacé nie zamierza.

W prawie unijnym dla obywateli Unii in gremio w odniesieniu do Unii
nie przewiduje sie ani prawa, ani mozliwosci wyrazenia swojego zdania
w drodze referendum. Nie przewiduje sie tym samym koniecznos$ci legi-
tymizowania postanowien Unii poprzez unijne referendum, ktérego uczest-
nikami, z mocy prawa, byliby nie tyle mieszkancy panstw cztonkow-
skich, ale — expressis verbis — obywatele Unii Europejskie;j.

Nie oznacza to jednak, ze instytucja referendum jest dla Unii Europej-
skiej kategoria na wskro§ abstrakcyjna czy nieistotna. Wrecz przeciwnie,
referenda zwigzane swymi pytaniami z Unia Europejska przeprowadza-
ne byly w poszczegdlnych panstwach Unii (wezeéniej Wsp6lnot). Rowniez
kwestia poszerzania Unii o nowe panstwa czlonkowskie realizowala sie
poprzez tzw. referenda akcesyjne, ktore niejednokrotnie legitymizowaly
decyzje politykéw czy okreSlone regulacje prawne. Réwniez negatywne
wyniki przeprowadzonych referendéw powodowaty, ze okreS§lone decyzje,
regulacje prawne nigdy nie zaczely obowiazywac?.

W tym kontekscie, biorac pod uwage ostatnig dekade XX w. 1 pierwsze
dekady XXI w., nalezy wspomnie¢, ze od lat 90. w odniesieniu do przyj-
mowanych do Unii Europejskiej nowych panstw, w kwestii decydowania
przez spoleczenstwo o ich przynalezno$ci do niej, zauwazy¢ mozna
pewng zmiane — wezeéniejsze akcesje nie wymagaly postepowania refe-
rendalnego. Na przyklad Austria, Finlandia, Szwecja wstepowaly do
Unii Europejskiej na podstawie mandatu wynikajacego z pozytywnych
wynikow przeprowadzonych w tych krajach referendach?®.

9 S.M. Grochalski, Wykorzystanie form demokracji bezposredniej w procesach integracyj-
nych Unii Europejskiej, [w:] Wybrane zagadnienia polskiej i europejskiej demokracji, red.
S. Wrébel, Torun 2008, s. 223—-224.

10 W przypadku Austrii, z uwagi na to, iz w ogéle przystapienie tego pafnstwa wymagalo
zmian w ustawie konstytucyjnej, konieczne bylo przeprowadzenie ogdlnokrajowego referendum.
Przy frekwencji ponad 82% 12 czerwca 1994 r. prawie 67% Austriakéw zadecydowato o cztonko-
stwie Austrii w Unii. Inaczej kwestia referendum wygladata w przypadku aplikowania Finlan-
dii do UE. Rzad finski jeszcze przed zlozeniem wniosku o wejscie do Unii zapowiedzial og6lno-
krajowe referendum, ktére odbylo sie w pazdzierniku 1994 r. Przy wysokiej, 70-procentowe;j
frekwencji ponad 60% obywateli byto za przystapieniem do Unii. W czerwcu 1994 r., podczas
szezytu Unii Europejskiej na greckiej wyspie Korfu, podpisano ze Szwecja traktat akcesyjny.
Akceptacje cztonkostwa oraz zgode na czlonkostwo w Unii zgodnie ze szwedzkim prawem wyra-
zil parlament po uprzednim przeprowadzeniu ogdélnonarodowego referendum, ktére odbyto sie
w listopadzie 1994 r. Przy najwyzszej w poréwnaniu z innymi panstwami frekwencji (ponad
83%) niecale 53% obywateli glosowalo za przystapieniem do Unii Europejskie;j.



14 Stefan Marek Grochalski

Nalezy zaznaczy¢, iz nie wszystkie referenda akcesyjne konczyly sie
wynikiem pozytywnym. W dwéch referendach dotyczacych przystapienia
Norwegii do Unii Europejskiej obywatele tego panstwa wyrazili na ten
temat negatywna opiniell.

Podkresli¢ nalezy, ze kazde z zaprezentowanych powyzej referendow
miato charakter badz to opiniodawczy, badz konsultacyjny. Tak wiec wy-
nik referendum nie wywoltal bezposrednio skutkow prawnych, ale powo-
dowat (jak dotychczas) to, ze parlamenty, podejmujac formalna decyzje
o przystapieniu, kierowaly sie zawsze przede wszystkim wola spoleczen-
stwa — wola swoich obywateli!2,

Podobnie negatywny wynik referendum, tym razem w sprawie przyje-
cia przez Szwecje wspolnej waluty euro, miat miejsce w 2003 r.13 Tak jak
w poprzednich przypadkach, referendum miato charakter jedynie kon-
sultacyjny. Jednakze parlament szwedzki nie miat watpliwosci, jaka de-
cyzje podjaé, w zwigzku z czym Szwecja pozostata panstwem cztonkow-
skim z derogacja dotyczaca udziatu Szwecji w Unii Gospodarczej 1 Waluto-
wejld,

Podkresli¢ nalezy, ze powyzsze decyzje obywatele wymienionych po-
wyzej panstw — jeszcze nie obywatele Unii Europejskiej — podejmowali
we wlasnym imieniu 1 skutki tych decyzji dotyczyly tylko ich. Réwniez
skutki referendum w Szwecji w sprawie przystapienia do strefy euro —
referendum obywateli Szwecji 1 jednoczeénie juz obywateli Unii — podob-
nie jak w przytoczonych powyzej pozostalych przykladach, dotyczylty
przede wszystkim obywateli szwedzkich.

Wydaje sie, ze odmiennie nalezy postrzegaé instytucje referendum,
w ktérym to decyzja jednego, dwoch panstw skutkuje na panstwa pozo-
state. W tym wymiarze nalezy spojrze¢ na kolejne referenda, ktére doty-
czyly procedury przyjecia przez panstwa czlonkowskie traktatu z Ma-
astricht, traktatu nicejskiego, amsterdamskiego czy tzw. Konstytucji dla
Europy.

To, co obecnie charakteryzuje demokratyzm w Unii Europejskiej w od-
niesieniu przede wszystkim do tzw. prawa pierwotnego, to absolutnie ko-

W pierwszym referendum z 1970 r. za wejéciem Norwegii do Unii Europejskiej opowie-
dziato sie jedynie niecale 47% glosujacych. Po 22 latach w kolejnym, drugim referendum
w sprawie przystapienia do Unii spoteczenstwo Norwegii ponownie nie wykazato checi do czlon-
kostwa. Frekwencja byta bardzo wysoka — niemalze 90%, z czego za przystapieniem opowie-
dziato sie niecale 48% obywateli tego kraju.

12 K. Kukier, T. Ciszak, Referendum w sprawie cztonkostwa w Unii Europejskiej — doswiad-
czenia Austrii i krajéw nordyckich, ,Biuletyn Analiz UKIE” 2001, nr 6, s. 75-82.

13 7Za przystapieniem do unii walutowej opowiedzialo sie jedynie 42% glosujacych.

4. Ciszak, Szwedzkie referendum w sprawie przyjecia euro, ,Biuletyn Analiz UKIE” 2003,
nr 13, s. 47.
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nieczna jednomy$lno$é panstw. W my$l art. 48 Traktatu o Unii Europej-
skiej ,zmiany wchodza w zycie po ich ratyfikowaniu przez wszystkie
Panstwa Czlonkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konsty-
tucyjnymi”1®, A zatem jednomy$lnoé¢, jak réwniez zgodna z prawem we-
wnetrznym panstw — czlonkéw Unii ,krajowa procedura konstytucyjna”
sq dla zmian traktatowych warunkiem sine qua non.

Prawo weta w procesie integracji europejskiej ukazuje z jednej strony
swa pozytywna, z drugiej zas negatywna role. Pozytywna — bo prawo to
czesto shusznie uwaza sie za filar zachowania przez panstwo czlonkow-
skie suwerenno$ci, z kolel negatywna — bo jedno z panstw, np. odrzu-
cajac w referendum przyjecie traktatu, powoduje, ze w rezultacie to, co
przyjety, zaakceptowaly pozostate panstwa, staje sie nieaktualne 1 trafia
do przyslowiowego kosza. W przypadku tego rodzaju nalezy dostrzec ewi-
dentna kruchos$é przyjetej procedury.

Ponad wszelka watpliwosé instytucja referendum niesie ze sobg okres-
lony stopien ryzyka. Chociazby z uwagi na fakt, ze nie mozna do konca
przewidzie¢ zachowania glosujacych, pomimo ze przeprowadzane w tym
wzgledzie sondaze 1 badania nastrojow spotecznych wskazuja na okreslo-
ny wynik!é, Daje sie bowiem zauwazy¢ prawidtowosé polegajaca na tym,
1z cokolwiek negatywnego dziato sie w Unii Europejskiej, to niemalze na-
tychmiast przejawialo sie to we wzroscie negatywnego do niej ustosunko-
wania. Natomiast pozytywne dzialania Unii nie przekladaja sie na
wzrost akceptacji w takim stopniu jak w przypadku ocen negatywnych.
Poza tym postawy eurosceptyczne wcale nie musza sie proporcjonalnie
rozkladaé na calym terytorium Unii. Moga sie tez — w obrebie panstwa
nieunitarnego — réznicowaé¢ wedtug kryterium narodowos$ciowego. Nega-
tywne wyniki referendum powoduja, ze w oparciu o art. 48 Traktatu
o Unii Europejskiej panstwo to zablokuje wejscie w zycie jakiejkolwiek
zmiany. Z taka sytuacja Unia spotkala sie na poczatku dekady lat 90.,
kiedy to spoteczenstwo francuskie bylo bardzo sceptycznie ustosunkowa-
ne do poglebiania stosunkéw integracyjnych. Z podobna sytuacja mieli-
$my réwniez do czynienia w przypadku referendum w Irlandii zwiazane-
go z przyjeciem Traktatu z Lizbony.

Przykladem procesu ratyfikacyjnego (poprzez referendum), w ktérym
,dorobek prawny” zostal calkowicie odrzucony, byl tzw. traktat konsty-
tucyjny. Ten przypadek jest dowodem na to, ze w coraz wiekszym stop-
niu panstwa odwotuja sie do referendéw ogélnokrajowych, w ramach ktoé-
rych narody maja sie opowiedzieé¢ za przyjeciem badz odrzuceniem

g, Barcz, op. cit., s. 298.

16 J. Truszezyniski, Proces ratyfikacji Traktatu konstytucyjnego w parstwach cztonkowskich,
[w:] Demokracja i wzmocnienie legitymacji Unit Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2005, s. 10.
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traktatu. Wspominano juz, ze sam proces negocjacyjny, ustalanie tekstu
traktatu, to zmudny 1 czasochtonny proces, w ktéry angazuja sie eksper-
cl, ministrowie, szefowie panstw 1 rzadéw, lecz ratyfikowanie go to — jak
niejednokrotnie dowodzi praktyka — jeszcze wieksze wyzwanie. Godne
w tym miejscu podkreslenia jest, iz zaréwno pierwszemu, jak 1 drugiemu
etapow1 nie mozna odméwié charakteru procesu demokratycznego. Prace
Konwentu Europejskiego, samo podpisanie traktatu konstytucyjnego
przez szeféw panstw 1 rzadow, nastepnie proces ratyfikacyjny — sa tego
dobitnym przyktadem.

Aby w jeszcze wiekszym stopniu niz to bylo praktykowane dotychczas
udemokratycznié¢ legitymacje traktatu konstytucyjnego, dziesieé z éwcezes-
nych dwudziestu pieciu panstw zdecydowalo sie poddac tresé tego doku-
mentu bezposredniej ocenie na drodze referendalnej. Mozna zatem zadaé
pytanie, co kierowalo panstwami, iz mimo spodziewanych trudnosci, ko-
niecznoéci organizacyjnych, wysitku finansowego, w dodatku nie mogac
wykluczyé¢ negatywnego efektu referendow, zdecydowaly sie na taka for-
me? Czy przypadkiem wybranie drogi ratyfikacyjnej poprzez referendum
nie bylo swoistym , drugim dnem” — zakamuflowana forma zgloszenia
weta?l” Odpowiedzi na te pytania nie udzielity wszystkie panstwa, jako
ze referenda we Francji 1 w Holandii pokazaty jednoznacznie, ze wérod
ich obywateli, bedacych jednocze$énie obywatelami Unii, nie ma wystar-
czajace] woli na przyjecie rozwigzan 1 zobowiazan wynikajacych z tego
traktatu. Tym samym w referendum te dwa panstwa (poniewaz w pozo-
statych panstwach referenda staly sie juz bezprzedmiotowe) wywotaly
skutki dla wszystkich pozostatych panstw oraz ich obywateli, generalnie
— dla obywateli Unii Europejskiej.

Referendum to z pewnoscia przyklad demokratyzowania sie procesow
integracyjnych Unii Europejskiej. Co prawda, jak kazda forma demokra-
¢ji bezposrednie;j, jesli chodzi o wynik, moze by¢ zaskoczeniem dla decy-
dentow, lecz jesli oczekiwany, pozytywny rezultat sie potwierdza, nadaje
wowczas decyzjom wladzy najwyzsza z mozliwych legitymacje. Referen-
da to z jednej strony powazne obostrzenie, powazny rygor mogacy wyha-
mowac proces wchodzenia traktatow w zycie, z drugiej zas, pomimo wszyst-
ko, cheé¢ poddania sie ocenie, akceptac)i, ale takze nadzieja na uzyskanie
mozliwie najszerszego mandatu wydanego przez spoleczenstwo.

Bezwzglednie — Unii Europejskiej nie mozna budowaé w oderwaniu od
spoleczenstw ani tez bez uwzglednienia zasad demokracji. We wszyst-
kich porzadkach konstytucyjnych panstw Unii Europejskiej odnajdujemy
posrod pojeé¢ ,wolno$¢”, ,sprawiedliwosé”, ,prawa czltowieka” rowniez
gwarancje wyboréw jako niezbednego elementu funkcjonowania demo-

17 S.M. Grochalski, Wykorzystanie form demokracji..., s. 227-228.
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kracji. Wymienione powyzej cechy wspoltworza tzw. aksjologie prawa
unijnego. Wolne wybory, legitymizujace dziatania wladzy wewnatrz pan-
stwa, wplywaja rowniez na demokratyzacje struktury instytucjonalnej
1 samych instytucji w Unii Europejskiej. Mimo ze niejednokrotnie spoty-
kamy sie z okre$leniem ,deficytu demokracji”, nie upowaznia nas to do
stwierdzenia, ze sama Unia, jej system instytucjonalny, to przyktad na-
rzucania woli panstwom 1 spoleczenstwom. Réwniez w kwestii demokra-
tyzacji instytucjonalnej Unii nie mozna stwierdzié, ze demokracja jest tyl-
ko ,swoistym wentylem bezpieczenstwa”, ze jest spektakularnie wyko-
rzystywana i jedynie legitymizuje réznego rodzaju plany iich realizacje —
przez malo sprecyzowane sityls.

Obywatel Wielkiej Brytanii — eksobywatel
Unii Europejskiej

W ponad szescdziesiecioletniej historii Wspdlnot, obecnie Unii Europej-
skiej, wiele jest dat, ktérym mozna przypisa¢ wydarzenie majace miejsce
,po raz pierwszy’. Dotyczy to réwniez omawianego zagadnienia. Pierw-
sza z takich dat to 1 listopada 1993 r. — wejécie w zycie traktatu z Maa-
stricht, w ktorym to wlaénie ,po raz pierwszy’ wprowadzono bezprece-
densowa w wymiarze prawnym Kkategorie obywatelstwa Unii Europej-
skiej. Ta nowa kategoria prawna zostala powotana do zycia w Traktacie
o utworzeniu Wspélnoty Europejskiej. Artykul 8 § 2 Traktatu stanowi:
,Obywatele Unii korzystaja z praw ustanowionych traktatem 1 podlegaja
obowiazkom w nim okre$lonym”. W oparciu o postanowienia tego arty-
kutu, na mocy § 1 przyznano ex lege obywatelstwo Unii wszystkim oby-
watelom panstw cztonkowskich. Obywatelstwo to nie zastepuje obywatel-
stwa krajowego; posiada jedynie, co zostalo explicite potwierdzone w art.
17 TWE, charakter akcesoryjny. Na podstawie powyzszych ustalen moz-
na zatem stwierdzié, ze obywatelstwo Unii Europejskiej to wiez prawna
pomiedzy osoba fizyczna, bedaca jednoczeénie obywatelem panstwa —
cztonka Unii, a Unig Europejska. Wiez te nalezy rozumieé jako perso-
nalna, wzajemna, akcydentalna, zalezng 1 pozornal®.

Obywatelstwo Unii Europejskiej, nie zastepujac obywatelstwa pan-
stwa czlonka Unii, charakteryzuje sie tym, ze posiada zaréwno formalny,
jak 1 rzeczywisty wymiar. W sensie formalnym odnosi sie ono do obywa-
teli panstw — cztonkéw Unii. Zawiera zatem w sobie z jednej strony na-

18 Ibidem, s. 229-230.

19§ M. Grochalski, Obywatelstwo Unii — nowa kategoria prawna, [w:] Proces integracji Pol-
ski z Uniq Europejskq, red. P. Dobrowolski, M. Stolarczyk, Katowice 2001, s. 48-61.
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dawane jednostce przez wspdélnote polityczna — panstwa SciSle okreSlone
prawa, wynikajace przede wszystkim z realizacji obowiazujacej w Unii
zasady niedyskryminacji, z drugiej nadaje takie prawa, ktorych poszcze-
gblne panstwo nie mogloby nadaé. W tym kontekécie instytucja obywatel-
stwa Unii Europejskiej to w rzeczywistosci bezprecedensowy krok w praw-
nomiedzynarodowych uregulowaniach pomiedzy panstwami, przede wszyst-
kim za$ przelom w dotychczasowym rozumieniu owej instytucji obywatel-
stwa. Zadna bowiem z dotychczas istniejacych organizacji miedzynarodo-
wych nigdy nie zawierala w swoim dziataniu checi doprowadzenia do
czego$, co stanowitoby chociazby namiastke obywatelstwa.

Kolejne wydarzenie z serii ,,po raz pierwszy” to referendum w Wielkiej
Brytanii, ktére odbylo sie 23 czerwca 2016 r., a dotyczylo bezprecedenso-
wego wydarzenia potocznie okre§lanego mianem Brexit20, Wyniki refe-
rendum, wbhrew przewidywaniom wielu obserwatoréw (ostatnie przed re-
ferendum notowania wskazywaty na kilkuprocentowa przewage zwolenni-
kow pozostania Wielkiej Brytanii w Unii Europejskiej), okazaty sie za-
skakujace. Z opublikowanych wynikéw wynika, ze 51,9% wyborcoéw
zaglosowato za opuszczeniem Unii, a 48,1% glosowalo za pozostaniem we
Wspédlnocie. Jak podata brytyjska komisja wyborcza, za Brexitem opo-
wiedziato sie ponad 17,4 mln oséb, a za pozostaniem w Unii Europejskiej
16,1 mln. Wielu zwolennikéw czlonkostwa w UE to mieszkancy Szkocji
1 Irlandii Pétnocnej, w ktorych przeciwnicy Brexitu zdobyli wiekszo$é?t.

W kwestii skutkéw referendum to, jako efekt najwazniejszego wymia-
ru demokracji bezposéredniej, obecnie pozostaje na absolutnym ,pierw-
szym miejscu”’ 1 zapewne miejsce to bedzie zajmowalo jeszcze dlugo.

Po formalnym wystapieniu Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej prze-
stang to panstwo obowigzywacé ustalenia wynikajace z acquis communau-
taire. Zapewne wylacznie decyzja rzadu Wielkiej Brytanii bedzie pozo-
stawienie sobie niektérych, wygodnych dla siebie rozwigzan, a odrzucenie
tych, ktére zdaniem Brytyjczykow nie beda im przydatne czy tez wy-
dadza sie wrecz ograniczajace ich panstwo w obecnej, nowej sytuacji.
Petlna decyzyjno$é dotyczaca tego, co z acquis communautaire pozosta-
wié, a co kontynuowadé, bedzie wynikata jedynie z woli Wielkiej Brytanii.
W tym wzgledzie Unia Europejska bedzie miata niewiele do powiedzenia
(by nie rzec dosadniej: nic). Oczywiste, ze o karcie przetargowej na pozo-
stawienie takich czy innych rozwiazan prawnych moze decydowaé
zwlaszcza wolny rynek, odnoszacy sie juz to do sfery pozytywnych skut-
kow, juz tylko do egoistycznych oczekiwan Wielkiej Brytanii. W tym kon-

20 Brexit (skrét od ang. Britain exit) — neologizm oznaczajacy wyjécie Wielkiej Brytanii
z Unii Europejskiej.

21 http://www.tvn24.pl/raporty/brytyjczycy-wybrali-brexit,606 (4.07.2016).
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tekscie — jak to juz zostalo wezesniej stwierdzone — moze nastapic¢ konty-
nuacja wygodnych dla siebie regulacji prawnych, pozbawionych wszakze
elementéw wspdlnoty, solidarnosci, pomocniczosci. Nie mozna rowniez
w konteks$cie wystapienia z Unii Wielkiej Brytanii nie wspomnie¢ o kilku
mozliwych paradoksach. Pierwszy z nich dotyczy¢ bedzie jezyka angiel-
skiego, ktéry mimo tego, ze w Unii Europejskiej nie bedzie panstwa,
w ktorym ten jezyk jest jezykiem narodowym, pozostanie — co oczywiste
— nadal w powszechnym brukselsko-unijnym uzyciu. Drugi z paradok-
sow, jak sie wydaje, bedzie dotyczyl urzednikéw, funkcjonariuszy, euro-
parlamentarzystéw, ktérych uposazenie pomimo braku wplat cztonkow-
skich ze strony Wielkiej Brytanii zapewne nie ulegnie obnizeniu. Kolejny
mozliwy paradoks to struktura zatrudnienia funkcjonariuszy nizszego
szczebla. Nalezy przypuszczaé, ze 1 tu réwniez obywatele brytyjscy, tak
jak dotychczas, beda mieli spora przewage nad obywatelami pozostatych
panstw cztonkowskich.

Konsekwencje dla obywateli Wielkiej Brytanii nieposiadajacych oby-
watelstwa innego panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej beda jed-
noznaczne. Z chwila dokonania sie, zgodnego z przyjeta w Traktacie z Liz-
bony procedura, wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii obywatele Wielkiej Bry-
tanii przestana by¢ jednoczeénie obywatelami Unii Europejskiej. Traktat
z Lizbony (wczeéniej traktat z Maastricht) jednoznacznie bowiem pod-
miotowo okresla, kto jest obywatelem Unii, a kto nie, co z kolei skutkuje
tym, ze zakres praw przystugujacych obywatelom Unii okreslony w Trak-
tacie w najmniejszym stopniu nie bedzie dotyczyt obywateli brytyjskich.

Jezeli nawet mozna sie zgadzaé z pogladem, ze obywatelstwo Unii Eu-
ropejskiej jest w pewnej mierze niepelne, a unijni obywatele to bierny
podmiot z ograniczonymi prawami 1 niewielkimi obowigzkami, jednak
utrata tego zakresu praw w okres§lonych zyciowych sytuacjach moze sie
okazaé znaczaca. Nie starajac sie hierarchizowaé poszczegdlnych upraw-
nien wynikajacych z obywatelstwa Unii, mozna bez popadania w prze-
sade sformutowaé stwierdzenie, ze najwazniejsze jest prawo do swobod-
nego przemieszczania sie 1 pobytu?2. Prawo to wywarlo takze znaczacy
wplyw na to, co mozna okresli¢ jako socjalng suwerennos$é panstw. Spo-
wodowato, ze wszystkie osoby wypelniajace definicje obywateli Unii maja,
prawo do korzystania, na takich samych zasadach, z wszelkich form po-
mocy socjalnej. W tym wymiarze Trybunat Sprawiedliwosci bardzo cze-
sto orzekal, ze obywatel panstwa cztonkowskiego legalnie zamieszkujacy

22 Szerzej zob. S.M. Grochalski, Swoboda przemieszczania sie i pobytu jako podstawowe pra-
wo w wymiarze przedmiotowym obywatela Unii Europejskiej, [w:] Integracja europejska. Gtéwne
obszary badawcze, red. K.A. Wojtaszczyk, J. Tymanowski, P. Stawarz, Warszawa 2015,
s. 235-249.
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na terytorium innego panstwa czlonkowskiego wchodzi w zakres podmio-
towy (ratione personae) stosowania postanowien Traktatu dotyczacych
obywatelstwa europejskiego?3.

To nie przypadek, ze prawo do swobody przemieszczania sie 1 pobytu,
ktorego obywatele Wielkiej Brytanii juz jako nieobywatele Unii beda po-
zbawieni, zostalo wymienione na pierwszym miejscu wérod uprawnien
wspoltworzacych zakres podmiotowy obywatelstwa Unii 1 to wlasnie ono
nie powinno podlegaé¢ krytycznej ocenie?4.

Wiekszoéé prawnikow zajmujacych sie charakterem prawnym obywa-
telstwa Unii Europejskiej nie ma watpliwosci, ze prawo do swobodnego
przemieszczania sie 1 pobytu stanowi o istocie unijnego obywatelstwa
1 ze to wlaénie ono logicznie implikuje realizacje kolejnych praw, chocby
takich jak czynne 1 bierne prawo wyboru do Parlamentu Europejskiego,
prawo w wyborach samorzadowych, kwestie zwiazane z prawem do za-
trudnienia, z zabezpieczeniem spotecznym, nabywaniem nieruchomosci
czy tez z uznawalnoécia dyploméw?5. Prawo do swobodnego przemiesz-
czania sie 1 pobytu stanowi dla kazdego obywatela Unii bodaj najbardzie)
bezposrednia, niekwestionowana korzy$é. Prawo obywatela Unii Europej-
skiej do bycia traktowanym na réwni z obywatelami innego panstwa
cztonkowskiego, na terytorium ktoérego przebywa, Trybunatl potwierdzat
w wielu orzeczeniach?6, I przede wszystkim tego prawa, zgodnie z wyni-
kiem referendum dotyczacym Brexitu, pozbawili sie obywatele Wielkiej
Brytanii — bowiem w ramach swobody przemieszczania sie 1 pobytu oraz
podejmowania zatrudnienia nie tylko obywatele Unii osiedlali sie na
Wyspach Brytyjskich, lecz réwniez obywatele brytyjscy, w do§¢ znacznej
liczbie, podejmowali prace 1 osiedlali sie na stale w innych panstwach
Uni?7.

Realizacja wymienionych swobdéd to logiczna implikacja ze sfery upraw-
nien obywateli, bezpoSrednio zwiazana z zasada swobodnego przeptywu
0s0b, ktéra — w réznym stopniu, w zaleznosci od sytuacji — nie bytaby
mozliwa bez wspdlnotowych ustalen. Réwniez w kontekscie swobody

23 A. Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskiej, [w:] Prawo w Unii Europejskiej. Zagad-
nienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. 411.

24 J. Handoll, Przeksztatcenie istniejqcych praw i obowiqzkow. Niedostatki status quo, [w:]
Obywatelstwo europejskie. Rozwazania, red. A. Zieleniec, Warszawa 2003, s. 31-36.

25 A. Cielen, Prawa i obowiqzki obywatela UE w $wietle prawa wspélnotowego, [w:] Obywatel-
stwo Unii Europejskiej, red. A. Cielen, A. Szymanski, Warszawa 2004, s. 53-59; zob. tez B. Miel-
nik, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wroctaw 2000, s. 65—-96.

26 Np. w sprawie m.in. Martinez Sala (Sprawa C-85/96), w sprawie Schempp (sprawa
C-403/03).

2" Dowodem na powyzsze niech bedzie znaczaca liczba emerytéw brytyjskich osiedlajacych
sie we Francji, Hiszpanii czy Wloszech.
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przemieszczania sie nie nalezy zapominaé o swobodzie nabywania nieru-
chomosci, uznawalnoéci dyploméw, a nade wszystko kwestiach doty-
czacych zagadnien unijnych regulacji zwiazanych z prawem do zabezpie-
czenia spolecznego. Rowniez obywatel brytyjski, nawet legalnie przeby-
wajacy na terytorium panstwa czltonka Unii, nie bedzie mial prawa wptly-
wania na to, kto we wtadzach municypalnych sprawuje w jego imieniu
wladze. Bedzie jedynie biernym mieszkancem placacym lokalne podatki.

Wobec zaprezentowanych powyzej faktéw niewatpliwie obywatel Wiel-
kiej Brytanii jako eksobywatel Unii Europejskiej w rzeczywistoSci wiecej
traci niz zyskuje.
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“BREXIT” — CONSEQUENCES FOR UK CITIZENS
AS EX-CITIZENS OF THE EUROPEAN UNION

Abstract: The results of the referendum regarding the UK leaving the European Union
indicated that the majority of British citizens, who are also citizens of the EU, decided to leave
the European Union. The citizens’ decision has serious legal consequences arising from Article
50 of the Lisbon Treaty.

This is the first case of a state leaving the European Union, which raises many questions. In
the presented material, the institution of referendum is being analyzed as a form of direct
democracy as well as, in this context, the effects of Brexit affecting directly the citizens of Great
Britain — ex-citizens of the European Union.

Keywords: BREXIT REFERENDUM, THE EUROPEAN UNION CITIZENSHIP,
DEMOCRACY, FREEDOM OF MOVEMENT
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Obywatelstwo europejskie jako zrodlo praw obywateli
panstw czlonkowskich

Zarys planu utworzenia instytucji zblizonej do obecnie funkcjonu-
jacego obywatelstwa europejskiego zostatl sformulowany juz w roku
1974, kiedy to na paryskim szczycie panstw lub rzadéw Wspélnoty za-
proponowano uniformizacje paszportow obywateli krajow Wspdlnoty. Po-
myst ten zostat réwniez wyrazony w sltynnym raporcie Leo Tindemansa
z 1975 r., ktory z kolei wykorzystano do zdefiniowania obywatelstwa
europejskiego przez Parlament Europejski w zarysie Traktatu ustana-
wiajacego Unie Europejska!. Sama idea obywatelstwa europejskiego
ksztattowata sie jednak juz w latach 60. ubiegtego wieku?. Ze wzgledu na
jej bezprecedensowy charakter nie od razu znajdowata oredownikéw,
a glosy sceptyczne lub wrecz przeciwne takiej instytucji nie nalezalty do
rzadkoéci, co bez watpienia wynikato z obawy o naruszenie obowiazu-
jacych uregulowan prawnomiedzynarodowychs?.
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24 Marek Danikowski

W 1990 r. Parlament Europejski uczynil kolejny krok w kierunku
powolania instytucji obywatelstwa europejskiego, wydajac odpowiednia
rezolucjet. Wraz z wejéciem w zycie 1 listopada 1993 r. traktatu z Maast-
richt wprowadzono instytucje obywatelstwa Unii Europejskiej. Celem
przyjetego rozwiazania bylo podkreslenie roli jednostki w jednoczacej sie
Europie, wzmocnienie poczucia przynaleznos$ci wykraczajacej poza grani-
ce panstwowe 1 solidarnosci z krajami cztonkowskimi, poglebiajace inte-
gracje europejska. Tym samym realnie 1 znaczaco poprawiono sytuacje
obywateli panstw cztonkowskich, ktorzy przebywaja w innym kraju
Wspélnoty, uatrakcyjniono rynek wewnetrzny pod wzgledem ekonomicz-
nym 1 utatwiono tym samym aktywno$¢ gospodarcza, przyczyniajac sie
réwniez do wzmacniania poczucia tozsamo$ci europejskiej’.

Obywatelstwo odnoszone jest przede wszystkim do oséb fizycznych
1 ich obecnoéci w przestrzeni europejskiej (administracyjnoprawnej, poli-
tycznej etc.), nie ma natomiast zastosowania w kontekS$cie os6b praw-
nych, czyli np. przedsiebiorstwb. Definiowane w ujeciu bardzo minimali-
stycznym, moze by¢ przedstawiane jako udzial w pewnej wspdlnocie
politycznej?. Udzial ten naklada na obie strony — jednostke oraz panstwo
— prawa 1 obowiazki. Po stronie panstwa pozostaje, w uproszczeniu, spra-
wowanie opieki nad jednostka oraz egzekwowanie zobowiazan, do jakich
jest ona zobligowana. Obywatel, bedac stabsza strong takiej relacji praw-
nej, oczekuje realizacji przynaleznych mu praw podstawowych w zamian
za okreslone powinnoS$ci wzgledem catej wspdlnoty. Uprawnienia te do-
tycza np. sfery sadownictwa, praw politycznych lub socjalnychs. W takim
sensie obywatelstwo mozna okresli¢ jako wiez z panstwem znajdujaca
swoje zrédlo w umowie spotecznej, a wiec nie majace charakteru natural-
nego, a stanowiony. Skoro zatem przedstawiamy obywatelstwo jako umo-
we, to je] podstawa sa wspomniane powyzej prawa 1 obowigzki stron®.
Jak bywa jednak czesto wskazywane w zrédlach, zobowiazania te nie za-
wsze musza by¢ skodyfikowane 1 znajdowaé swoje umocowanie w przepi-
sach prawal®. Obywatelstwo unijne w podobny sposéb tworzy wiez po-

4 S.M. Grochalski, Instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej w swietle pierwotnych Zrédet
prawa wspoélnotowego — unijnego, Opole 2011, s. 73.

5 .M. Grochalski, Obywatelstwo..., s. 27-28.

6 F. Rossi dal Pozzo, op. cit., s. b.

7 1.P. Karolewski, Citizenship and collective identity in Europe, London-New York 2010, s. 8.
8 Ibidem, s. 10.

9 W. Maas, Creating European citizens, Lanham 2007, s. 3.

10 W. Sadurski, Obywatelstwo europejskie a legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej,
[w:] Ochrona praw obywatelek i obywateli Unii Europejskiej. 20 lat — osiqgniecia i wyzwania na
przysztosé, red. G. Baranowska, A. Bodnar, A. Giszczynska-Grabias, Warszawa 2015, s. 26.
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miedzy obywatelem a samg Unia, ktéra w literaturze przedmiotu okre$-
lana jest jako personalna, wzajemna, akcydentalna, zalezna i pozornall.
W wymiarze europejskim wiez ta znajduje réwniez odniesienie zarowno
do praw, jak i obowiazkéw — w tym wypadku pomiedzy osobg fizyczna
a Unig!2,

Elementem podstawowym dla funkcjonowania Unii Europejskiej jest
demokracja przedstawicielskal3. Przejawem tejze jest m.in. mozliwo§é
wyboru reprezentantéw Parlamentu Europejskiego. Zalety bycia obywa-
telem Unii Europejskiej 1 wspdéldecydowania o dalszym rozwoju Unii
wcigz nie sa w pelni dostrzegane przez uprawnionych do tego czlonkéw
Wspélnoty. Problemem nadal pozostaje niska $wiadomo$é obywateli co
do dostepu do instrumentéw wplywajacych na rzadzacych 1 niektére z klu-
czowych instytucji unijnych. Do instrumentéw tych zalicza sie naste-
pujace prawa: do swobodnego przemieszczania sie 1 przebywania obywa-
teli na terytorium panstw czlonkowskich; do korzystania na terytorium
panstwa trzeciego, w ktérym panstwo cztonkowskie, ktérego sa obywate-
lami, nie ma swojego przedstawicielstwa, z ochrony dyplomatyczne;j
1 konsularnej kazdego z pozostalych panstw cztonkowskich, na takich sa-
mych warunkach jak obywatele tego panstwa; do kierowania petycji do
Parlamentu Europejskiego; do odwolywania sie do Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich oraz zwracania sie do instytucji i organéw do-
radczych Unii w jednym z jezykéw traktatow oraz otrzymywania odpo-
wiedzi w tym samym jezyku.

Wszystkie z wyze] wymienionych praw wynikaja z obywatelstwa Unii
Europejskiej ustanowionego w przepisach art. 20 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (dawnego art. 17 Traktatu ustanawiajacego
Wspélnote Europejska)l4. Wydaje sie, ze kolejnoéé, w jakiej prawa te wy-
mieniane sa w przywolywanym art. 20, nie jest przypadkowa. Potwier-
dzenie powyzszej tezy mozna odnalezé¢ réwniez w publikacjach poswieco-
nych omawianym zagadnieniom. Niektore z nich wskazuja wprost, 1z
najwazniejszym celem czy wynikiem ustanowienia obywatelstwa europe;j-
skiego jest swoboda przepltywu o0s6b!5. Powodem powyzszego jest bezpo-

1 S M. Grochalski, Obywatelstwo..., s. 30.

12.3 M. Grochalski, Obywatel Unii Europejskiej w przestrzeni schengeniskiej, [w:] Wplyw ac-
quis communautaire i acquis Schengen na prawo polskie — doswiadczenia i perspektywy, red.
A. Ku$, A. Szachon-Pszenny, Lublin 2014, s. 97.

13 0. Holub-Sniadach, Obywatel Unii Europejskiej w europejskiej przestrzeni publicznej, [w:]
Ochrona praw..., s. 82.

4 Dz.Urz. UE, C 326/1 z 26.10.2011.

15 R, Scartezzini, European citizenship, citizens and civil society, [w:] P. Foradori, S. Piattoni,
R. Scartezzini, European citizenship: Theories, arenas, levels, Baden-Baden 2007, s. 137.
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$redni wplyw ustanowienia zasady swobodnego przeplywu oséb na liczne
prawa jednostek. Zasada ta ma zatem szeroki wymiar spoteczny i tym
samym znaczny zakres oddzialywania na sposob zycia 1 funkcjonowania
obywateli panstw cztonkowskich. Trudno sie wiec nie zgodzié, ze swoboda
przeplywu oséb jest w sposob $cisly zwigzana z prawem do pobytu, co
z kolei jest fundamentalne dla ustanowienia obywatelstwa europejskiegol®.
ZauwazyC przy tym nalezy, ze wszystkie z ustanowionych uprawnien
1 zasad stosowane sg czesto w polaczeniu ze soba, pozwalajac uprawnio-
nym na jeszcze korzystniejsze lub bardziej efektywne ich wykorzystywa-
nie. Dobrym tego przykladem moze byé zasada niedyskryminacji, ktéra
bedac stosowana w polaczeniu z prawem do przemieszczania sie 1 poby-
tu, niejako wymusza na panstwach nalezacych do Unii Europejskiej, aby
pozostalych obywateli panstw czlonkowskich traktowaty w doktadnie
taki sam sposob jak wlasnych!’. Przyjmujac zatem poglad, iz prawo do
korzystania ze swobodnego przekraczania granic 1 pobytu w obrebie tych
panstw nalezy do najwazniejszych, ktore determinuja sposéb funkcjono-
wania jednostki 1 korzystania z przywileju bycia obywatelem unijnym, to
tym bardziej pozwala ono na state zamieszkiwanie w danym kraju!s,
Kolejnym przyktadem jest polaczenie zasad réwnoséci 1 niedyskrymina-
cji. Obie zasady mieszcza sie w zakresie praw podstawowych przynalez-
nych obywatelom Unii Europejskiej. Ze wzgledu na swojgq charakterys-
tyke w sposéb znaczacy oddzialuja na urzeczywistnianie wielu praw
obywatelskich panstw czlonkowskich. Réwnoéé, uznawana jako jednako-
we traktowanie podobnych lub takich samych podmiotéw, umozliwia ko-
rzystanie z innych praw obywatelskich, w tym uczestniczenia w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego oraz wyborach samorzadowych w kra-
ju czltonkowskim przez obywatela innego kraju Unii Europejskiej!®.
W literaturze przedmiotowej czesto wskazuje sie, 1z obywatelstwo defi-
niowane jest w duzej mierze poprzez tozsamos$é, wiezi z krajem 1 poczu-
cie przynalezno$ci do wspdlnoty mieszkancéw?20. Jest to element bardzo
pozadany, ktéry powinien by¢ warunkiem sine qua non posiadanego oby-
watelstwa, wydaje sie jednak, ze cho¢ w wielu przypadkach faktycznie
wystepuje, to nierzadko bywa marginalizowany. Bez watpienia ma to

16 S M. Grochalski, Obywatelstwo..., s. 25.

17 A. Czaplinska, Znaczenie zasady niedyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$é parii-
stwowaq dla ksztattowania koncepcji obywatelstwa Unii Europejskiej w zakresie praw i wolnosci
osobistych, [w:] Ochrona praw..., s. 211.

18 Ibidem, s. 198.

19 A. Sledzinska-Simon, Zasada réwnosci i zasada niedyskryminacji w prawie Unii Europej-
skiej, ,Studia BAS” 2011, nr 2(26), s. 42.

20 Ibidem, s. 70.
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znaczenie dla aktywnos$ci obywatelskiej w granicach Unii Europejskie;j,
nie stanowi jednak o ewentualnym fiasku tejze instytucji obywatelskie;.

Prawo obywateli panstw czlonkowskich do udzialu
w wyborach do Parlamentu Europejskiego w kraju
pobytu jako urzeczywistnienie praw jednostek

Parlament Europejski — bedac m.in. wspdlodpowiedzialny (wesp6t
z Rada Europejska) za uchwalanie przepiséw prawa europejskiego, po-
dejmujac dzialania w zakresie zawierania umoéw miedzynarodowych,
ustanawiajac budzet i1 zatwierdzajac prawidtowo$é wykonania planu bu-
dzetowego, czy chocby rozpatrujac petycje obywateli unijnych — ma real-
ny i znaczny wplyw na zycie i funkcjonowanie milionéw obywateli unij-
nych. Przy takim zakresie uprawnien 1 rodzaju obowiazkéw istotna jest
réwniez mozliwo§¢ bezpoSredniego wybierania przedstawicieli Parla-
mentu Europejskiego, a takze samodzielnego kandydowania i udziatu
w wyborach. Tym bardziej, iz PE stanowi przyktad wtasciwie jedynej in-
stytucji europejskiej, ktora jest bezpoSrednim reprezentantem obywateli.
Pomimo tego wskazuje sie, ze obywatele unijni niechetnie korzystaja
z powyzszych uprawnien, a frekwencja wyborcza sukcesywnie maleje,
odwrotnie proporcjonalnie do dziatan instytucji unijnych majacych na
celu zahamowanie tej tendencjizl.

Do roku 1993 postowie Parlamentu Europejskiego byli jedynie delego-
wani przez parlamenty krajowe, a wiec mozna bylo méwi¢ wylacznie
o posérednim wplywie wyborcéw poszczegblnych krajow na to, kto repre-
zentuje ich panstwo w zjednoczone] Europie. Jednak wraz z wejSciem
w zycie traktatu z Maastricht miato ulec wzmocnieniu nie tylko poczucie
przynalezno$ci do ,rodziny europejskiej”, ale 1 docelowo rola poszczeg6l-
nych obywateli w procesie integracji i wspélpracy na rzecz Unii Europej-
skiej22. Tak tez m.in. nalezatoby traktowaé uczestnictwo w wyborach do
Parlamentu Europejskiego. Badania 1 statystyki wskazuja jednak, ze
og6lna frekwencja wyborcza paradoksalnie byta wyzsza w roku 1979,
wynoszac 61,99%, w poréwnaniu z wyborami 2014 r., gdy zatrzymala sie
na 42,61%23. Przy tego rodzaju poréwnaniu trzeba mie¢ jednak na uwa-
dze, ze w pierwszych bezposrednich wyborach z 1979 r. krajéw Wspdlno-

2L M. Pobozy, Obywatelstwo i obywatelskos¢ w Unii Europejskiej, ,Przeglad Europejski”
2014, nr 1(31), s. 61.

22 Electoral rights of EU citizens, ,Flash Eurobarometer” 2010, No 292, s. 4.

23 Report on the 2014 European Parliament elections, http://ec.europa.eu/justice/citizen/fi-
les/report_european_parliament_elections_2014_en.pdf (11.06.2016).
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ty byto zaledwie 9 przy 28 w glosowaniu z 2014 r. Analizujac powyzsze
kwestie, nalezy nadmienic¢, ze w krajach takich jak: Belgia, Cypr, Grecja
1 Luksemburg uczestnictwo 1 glosowanie w wyborach do Parlamentu
Europejskiego sa obowiazkowe. Pomimo przymusu glosowania nawet
w niektérych sposréd tych panstw frekwencja nie zawsze jest zgodna
z oczekiwaniami euroentuzjastow. W 2009 r. w Grecji wynosila zaledwie
52,7%, a na Cyprze 59,4%. Wybory do Parlamentu Europejskiego z roku
2014 przyniosly wyzsza, bo 60-procentowa frekwencje w Grecji. Na Cyp-
rze natomiast zanotowano tendencje odwrotna i1 spadek liczby glosu-
jacych do ledwie 44%24. Zauwazy¢ jednak mozna, ze zasada obowiazko-
wego udziatu w glosowaniu sprawdza sie w Belgii 1 Luksemburgu. W obu
wymienionych krajach wskaznik ten stabilnie utrzymuje sie na poziomie
mniej wiece] 90% (91,1% w 1999 r., 90,8% w 2004, 90,4% w 2009 1 89,6%
w 2014). Podobnie jest tez w Luksemburgu (87,3% w 1999 r., 91,4%
w 2004, 90,8% w 2009 1 85,6% w 2014)25. Nawet jednak tym panstwom
nie udalo sie uchroni¢ przed nieznacznym, ale jednak obnizeniem frek-
wencji wyborczej. Nieco zaskakujacy moze by¢ fakt, iz najnizszy procen-
towy udzial w ostatnich wyborach do Parlamentu Europejskiego mialy
panstwa takie jak Czechy (18,20%) oraz Stowacja (13,05%), ktére ze
wzgledu na swoj niedlugi staz w ramach Unii Europejskiej przynajmnie;j
teoretycznie powinny przystepowaé do wyboréw europejskich z wiek-
szym zaangazowaniem?26,

Niska frekwencja wyborcza w poszczegdlnych krajach cztonkowskich
przektada sie takze na obnizenie frekwencji dla catej Unii Europejskie;j.
Jeszcze w wyborach z 1999 r. wynosita blisko 50% (49,5%), w 2004 r. —
45,5%, w 2009 — 43%?27. Jak juz wspomniano powyzej, w ostatnich wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego z 2014 r. glosowalo 42,61% sposrod
uprawnionych obywateli unijnych.

Pomimo wielu ku temu mozliwoéci zaangazowanie obywateli panstw
cztonkowskich w mechanizm funkcjonowania UE jest niskie. Oprécz in-
tencjonalnego braku zaangazowania niektérych uprawnionych do udziatu
w wyborach do Parlamentu Europejskiego lub wyborach samorzadowych
zauwazalny jest tez problem ograniczonej §wiadomosci takich oséb co do
tychze mozliwo$ci w kraju innym niz ojczysty. Wedlug badan przeprowa-
dzonych przez Flash Eurobarometer (Gallups Organization) w 2007 r.
tylko 37% uprawnionych miato wiedze o tym, iz nie bedac obywatelami

24 http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/refreshTableAction.do?tab=table&plugin=1&pcode=tsdgo
310&language=en (11.06.2016).

25 Ibidem.
26 Report on the 2014..., s. 11.

27 http://ec.europa.eu/...
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kraju, w ktéorym aktualnie przebywaja, moga zaréwno startowaé w wy-
borach municypalnych oraz do Parlamentu Europejskiego, jak réwniez
braé¢ udziat w glosowaniu. Sytuacja ta ulegta znacznej poprawie po 2010 r.,
a wiec juz po wejéciu w zycie Traktatu z Lizbony i licznych informacjach
medialnych o tym wydarzeniu. Swiadomoéé praw nie zawsze przeklada
sie jednak na zaangazowanie w udzial w wyborach. Badania przeprowa-
dzone w 2012 r. wskazuja, ze tylko 48% uprawnionych do glosowania
spoérdd zamieszkujacych w innym panstwie zdecydowatoby sie na odda-
nie glosu w kraju przyjmujacym. Tak wiec 42% nadal chciatloby zagloso-
waé w kraju pochodzenia2d. Z powyzszego wynika, ze powodem mniejsze-
go zainteresowania wyborami obywateli unijnych zamieszkujacych w in-
nych krajach cztonkowskich moze by¢ np. niedostateczna wiedza na te-
mat sceny politycznej kraju pobytu, w tym samych kandydatéw, jak row-
niez oslabiony zwiazek z polityka panstwa pochodzenia.

Odnotowania wymaga takze fakt, 1z zwiekszeniu ulegla ogélna liczba
w wyborach kandydatéw niebedacych obywatelami kraju pobytu. W 2009 r.
byto to jedynie 81 os6b, przy 170 w 2014 r.30

Prawne aspekty udzialu w wyborach europejskich

Prawo obywateli panstw unijnych do udzialu w wyborach (zaréwno
w formie czynnej, jak i biernej) wywodzi sie przede wszystkim z dwéch
najwazniejszych w prawodawstwie unijnym aktow prawnych. Pierw-
szym z nich jest wspominany juz wczeéniej Traktat o Unii Europejskie;j,
ktéry w tytule II ,,Postanowienia o zasadach demokratycznych” podkre-
§la w art. 10 ust. 1, iz ,,Podstawg funkcjonowania Unii jest demokracja
przedstawicielska”3!l. Istotniejszy z punktu widzenia niniejszej pracy jest
jednak ust. 2 tego samego artykulu, ktory expressis verbis mowi o repre-
zentacji obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w Parlamen-
cie Europejskim (,Obywatele sa bezpoérednio reprezentowani na pozio-
mie Unii w Parlamencie Europejskim”), oraz ust. 3 — ,Kazdy obywatel
ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje sa podej-
mowane w sposoOb jak najbardziej otwarty i1 zblizony do obywatela”32.

7 owego prawa kazdego obywatela panstwa unijnego do aktywnosci
politycznej wywodzi sie prawo do wybierania swoich przedstawicieli do

28 Electoral rights..., s. 6.

29 Report on the 2014..., s. 12.

30 bidem, s. 13.

31 Dz.Urz. UE, C 202/1 z 7.06.2016.
32 Ibidem.
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Parlamentu Europejskiego jak réwniez prawo do bycia wybieranym. Oba
uprawnienia maja charakter fundamentalny w warunkach demokracji
przedstawicielskiej 1 jako takie spelniaja w niej niezwykle istotna role.

Drugim istotnym aktem prawnym jest réwniez wczesniej przywolywa-
ny Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W cze$ci II Traktatu
znajduje sie art. 22 (dawny art. 19 TWE), gdzie w ust. 2 znaleZé mozna
zapis okre§lajacy uprawnienie obywatela Unii Europejskiej do glosowa-
nia 1 kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego33. Trudno
sie przy tym nie zgodzi¢ z twierdzeniem, iz wspomniany przepis jest
w pewnym sensie emanacja zasad demokratycznych 1 podstawowa war-
toScia w procesie integracyjnym w ramach Unii Europejskiej34. Stawia
bowiem na réwni obywateli wszystkich panstw czlonkowskich w kwestii
tak waznej jak wybdér reprezentantéw do Parlamentu Europejskiego.
Przytaczany przepis odnosi sie do sytuacji obywateli panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, ktérzy maja miejsce zamieszkania w innym kra-
ju cztonkowskim, a chcg skorzystaé¢ z wyzej wymienionych uprawnien
wyborczych niezaleznie od tego, czy jest to forma czynna, czy bierna.
Przepis nie precyzuje, jak dlugo osoba taka powinna mieszka¢ w innym
kraju, ani tez nie czyni ograniczen w zakresie dtugo$ci zamieszkiwania
poza krajem pochodzenia 1 nie uzaleznia wprowadzonego uprawnienia od
takiego czynnika. Wystarczy zatem sam fakt legalnego zamieszkiwania
na terytorium innego panstwa unijnego, aby w oparciu o art. 22 TFUE35
moc korzystaé z prawa wyboru badz kandydowania w wyborach.

Podkresélenia wymaga przy tym zwlaszcza zapis méwigcy, iz wobec
obywatela innego kraju unijnego stosuje sie doktadnie takie same zasady
jak w przypadku obywatela kraju zamieszkania. Tym samym jesli dana
osoba, bedac obywatelem innego kraju czlonkowskiego, spetnia warunek
legalnego zamieszkiwania w kraju przyjmujacym, to moze uczestniczy¢
w wyborach parlamentarnych dokladnie na takich samych zasadach, ja-
kie obowigzuja wszystkich uprawnionych mieszkancow kraju aktualnego
zamieszkiwania. Jednoczeénie trzeba zauwazy¢, ze nie wszystkie pan-
stwa unijne maja jednakowe uregulowania prawne dotyczace pobytu lub
definiujace pobyt. Takze ze wzgledu na to dopuszczalno$é do glosowania
obywateli innych panstw Unii Europejskiej wymaga np. statego miejsca
zamieszkania lub zwyczajowego miejsca pobytu na obszarze, na ktérym
przeprowadzane jest glosowanie. Z rozwigzaniem takim spotkaé sie moz-
na m.in. w Polsce, ale takze 1 w: Estonii, Finlandii, Francji, Rumunii

33 Ibidem.
34 7a: F. Rossi dal Pozzo, op. cit., s. 22.
3 Dz.Urz. UE, C 202/1, 7.06.2016.
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oraz Stowenii. W krajach takich jak: Cypr, Dania, Grecja, Irlandia, Luk-
semburg, Stlowacja, Szwecja 1 Wielka Brytania wymaga sie wykazania
miejsca stalego pobytu w tym panstwie. O wiele rzadszym warunkiem,
przyjetym tylko w Czechach i Belgii, jest wystepowanie zainteresowane-
go w rejestrze ludnosci. W pierwszym z tych dwoch krajéw dodatkowo
konieczne jest zamieszkiwanie przez ustalony okres minimalny (podob-
nie zreszta jak na Cyprze 1 w Luksemburgu)36. Jak widaé¢, podobne roz-
wigzania prawne wystepuja zaréwno w krajach ,starej” jak 1 ,nowej”
Unii Europejskie;j.

Szczegbélowe warunki wykonywania prawa glosowania i1 kandydowa-
nia w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii
majacych miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie
sa obywatelami, okre§la takze w sposéb bardziej kazuistyczny Dyrekty-
wa 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. Celem jej uchwalenia, podobnie
jak 1 cytowanych powyzej artykulow, byto stopniowe zblizanie do siebie
krajow cztonkowskich oraz tych dopiero aspirujacych do wejécia w sklad
Unii Europejskiej. Stusznie zatem uznano, 1z cel taki moze zostaé osiag-
niety réwniez poprzez zrOwnywanie sytuacji politycznej 1 prawnej oby-
wateli unijnych — to z kolei jest mozliwe dzieki ustabilizowaniu 1 wzmoc-
nieniu oraz ochronie praw obywatelskich. Zostalo to zreszta expressis
verbis wyrazone w preambule Dyrektywy 93/109/WE37. Rownie stusznym
zalozeniem pozostaje, iz prawo do glosowania w wyborach parlamentar-
nych stanowi warto§é fundamentalna w demokracji 1 jako takie zastugu-
je na szczeg6lne podkreslenie 1 ochrone. Wszystkie wymienione elementy
daty efekt m.in. w postaci uchwalenia wspomnianej dyrektywy.

Dyrektywa 93/109/WE nie jest obszernym dokumentem, sklada sie
z jedynie dziewietnastu artykuléw. Znajdujace sie w niej zapisy precy-
zuja jednakze 1 okreslaja doktadnie warunki, jakie musi spetnia¢ obywa-
tel kraju cztonkowskiego Unii Europejskiej, aby mogl wykonywaé prawo
do glosowania lub kandydowania.

Artykut 3 dyrektywy okresla, iz z omawianych uprawnien skorzystac
moze osoba, ktéra ma status obywatela Unii Europejskiej, a wiec jej kra-
jem pochodzenia bezwzglednie musi byé jedno z panstw czlonkowskich.
Osoba ta musi ponadto mie¢ miejsce zamieszkania na terytorium pan-
stwa czlonkowskiego, jednak nie dowolnego, a tego, w ktérym zamierza

36 Fact Sheets on the European Union — 2016, The European Parliament: Electoral procedures,
s. 3, http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/en/FTU_1.3.4.pdf (11.06.2016).

31 Dyrektywa Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca szczegélowe warunki
wykonywania prawa glosowania 1 kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego
przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panstwie Czlonkowskim, ktérego nie sa
obywatelami, Dz.Urz. WE, L 329 z 31.12.1993, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?
uri=celex:31993L.0109 (11.06.2016).
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glosowacé¢ lub kandydowaé. Warunkiem trzecim jest spelnianie tych sa-
mych wymogoéw, jakie obowiazuja obywateli kraju przyjmujacego, wlacz-
nie z posiadaniem pelnych uprawnien wyborczych. Wymagania te sa lo-
giczne 1 spdjne z przepisami cytowanymi powyzej, jest bowiem oczywiste,
zwlaszcza w kontekscie wyboréw do Parlamentu Europejskiego, ze glo-
sujacy lub kandydat posiada stosowne uprawnienie, jezeli jest obywate-
lem jednego z krajéw unijnych, poniewaz wybory te odnosza sie stricte do
spraw wewnatrzwspélnotowych. Trudno sobie réwniez wyobrazié, by
kandydat nie byl zwigzany z miejscem, z ktérego planuje wystartowac
w wyborach. Stad tez nie powinno budzié zastrzezen, ze musi zamieszki-
waé¢ na danym terenie. Spelnianie tych samych warunkoéw, jakie obo-
wiazuja obywateli kraju przyjmujacego, odpowiada wymogom dotycza-
cym réwnoéci w prawach 1 nie dopuszcza do réznicowania obywateli po-
szczegblnych panstw Unii Europejskiej.

Artykul 4 omawianej dyrektywy definitywnie rozstrzyga, iz zaréwno
kandydowanie, jak i glosowanie osob uprawnionych mozliwe jest tylko
raz3s. W $wietle tego przepisu niedopuszczalna jest sytuacja, w ktore)
uprawniony glosuje w kraju pochodzenia, by nastepnie wréci¢ do pan-
stwa miejsca zamieszkania 1 tam dokona¢ wyboru ponownie. Przeciwne
rozwigzanie po pierwsze faworyzowatoby niektérych obywateli unijnych,
po wtére kiocito sie z jedna z podstawowych zasad demokracji, w ktorej
jednemu uprawnionemu przystuguje tylko jeden glos.

Znaczacego, aczkolwiek uzasadnionego ograniczenia w kwestii wybo-
réw dokonuje art. 6 omawianej dyrektywy: , 1. Zaden obywatel Unii ma-
jacy miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie jest
obywatelem, oraz ktory na mocy indywidualnego orzeczenia sadu lub de-
cyzji administracyjnej podlegajacej zaskarzeniu zostal pozbawiony pra-
wa do kandydowania w wyborach na podstawie prawa panstwa czlonkow-
skiego miejsca zamieszkania albo panstwa czlonkowskiego pochodzenia,
nie moze wykonywaé tego prawa w panstwie czlonkowskim zamieszka-
nia w wyborach do Parlamentu Europejskiego”.

Przepis ten niejako transponuje rozwiazania krajowe na grunt prawa
unijnego. Postugujac sie przykladem zaczerpnietym z prawa polskiego,
art. 39 Kodeksu karnego wskazuje jako jeden ze Srodkéw karnych mozli-
woé¢ sadowego pozbawienia praw publicznych, co zwiazane jest z utrata
czynnego 1 biernego prawa wyborczego. Tak wiec pozostajac w zgodzie
z prawodawstwami krajowymi 1 przyjmujac uzasadnienie niepodwazal-
noéci wyrokéw sadow krajowych, ustawodawca unijny uznaje, ze w nie-
ktorych sytuacjach pozbawienie mozliwosci udzialu w wyborach jest ko-
nieczne. W §lad za powyzszym rozwigzaniem idzie ustep 2 tego samego

38 Ibidem.
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artykulu, z ktérego wynika, ze weryfikacja nie odbywa sie na zasadzie
dowolnosci, a powinna by¢ przeprowadzana przez panstwo miejsca za-
mieszkania3?. Przepis ten stanowi zatem zobowiazanie panstwa przyj-
mujacego do rzetelnego sprawdzenia statusu zainteresowanego udzialem
w glosowaniu. Wskazuje na to réwniez kolejny ustep, zobowiazujac pan-
stwo cztonkowskie miejsca zamieszkania do przestania stosownych infor-
macji w terminie do 5 dni roboczych*0. W §wietle aktualnych sposobéw
gromadzenia danych 1 szybko$ci ich przekazywania termin 5-dniowy wy-
daje sie wystarczajacy do dokonania wzmiankowanych danych. Co istot-
ne, na wypadek gdyby jednak panstwo miejsca zamieszkania zaintere-
sowanego nie uzyskalo dotyczacych go informacji, czynny udziat w wybo-
rach 1 tak bedzie mozliwy. Przyjeto zatem rozwiazanie pozytywne dla
zainteresowanego, stusznie nie chcac takiej osoby ,kara¢” odmowa sko-
rzystania z uprawnienia jedynie z powodu od niego niezaleznego 1 nie-
zawinionego, a wynikajacego np. z opieszatoéci administracyjnej. Umoz-
liwienie kandydowania jest w takim wypadku o tyle tatwiejsze, iz ewentu-
alne niespelnianie warunkéw uczestnictwa w wyborach, stwierdzone na-
wet po uplywie terminu 5 dni, powoduje, ze odpowiednie organy sa w sta-
nie zmieni¢ swoja decyzje.

Tak wiec kraje unijne podejmuja niezbedna wspélprace 1 wymieniaja,
miedzy soba informacje, ktore pozwalaja m.in. na ustalenie statusu oso-
by, ktéra ma zamiar skorzystaé¢ z uprawnienia lub kandydowania w wy-
borach. W ich interesie, ale takze catej Wspdlnoty jest, aby przeptyw in-
formacji nastepowat w sposéb zorganizowany 1 mozliwie szybki. Powyzsze
kwestie reguluja zapisy art. 13 dyrektywy.

Zmiany wprowadzone Dyrektywa 93/109/WE zdejmuja z obywateli pan-
stwa pochodzenia obowiazek przedstawiania za$wiadczen dowodzacych,
ze nie zostali w nim pozbawieni czynnego lub biernego prawa wyborcze-
go. Jak wspomniano, nie oznacza to jednak zniesienia kontroli w tym za-
kresie. Ustawodawca unijny zdecydowatl sie zmniejszy¢ stopien obcigze-
nia zainteresowanego dodatkowymi wymogami administracyjnymi, zaste-
pujac je oSwiadczeniem*!. Wszelkie dziatania sprawdzajace status zain-
teresowanego podejmowane zaréwno przez kraj pochodzenia, jak 1 kraj
pobytu obywatela unijnego maja na celu unikniecie sytuacji, w ktoérej
mogloby dojé¢ do podwdjnego glosowania lub kandydowania.

Jak juz zostato wczeéniej wspomniane, w wiekszosci krajow Unii Eu-
ropejskiej glosowanie w wyborach do Parlamentu Europejskiego stanowi

39 Ibidem.
40 bidem.

a1 Unijne ramy prawne wyboréw do PE 2014, http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/
informacja_oide/inofrmacja_oide_2.pdf, s. 12 (11.02.2016).
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uprawnienie obywateli, z ktérego moga skorzystaé, lecz nie musza, jesli
taka jest ich wola. Nasuwa sie tu jednak uzasadnione pytanie, w jaki
sposOb powinien sie zachowaé obywatel panstwa pochodzenia zamiesz-
kujacy w jednym z pozostalych panstw, gdzie uprawnienie to przeradza
sie w obowiazek. Czy zatem bedac mieszkancem takiego kraju, podlega
w pelni jego ustawodawstwu, réwniez 1 w tym zakresie? Wydawac by sie
moglo, iz w zwiazku z dazeniem do zréwnywania praw 1 obowigzkéw
obywateli unijnych uprawniony do udzialtu w wyborach bedzie zmuszony
do wziecia udzialu w glosowaniu. Watpliwosci te rozstrzyga art. 8 dyrek-
tywy, ktéry wskazuje, ze zalezy to od wyrazonej wczesSniej woli upraw-
nionego*2. Tak wiec do tego momentu obywatel pochodzacy z innego kra-
ju unijnego jest tylko uprawnionym do glosowania. Po wyrazeniu takiej
woli staje sie juz jednak zobligowany.

Podkresélenia wymaga takze fakt, iz panstwa czlonkowskie na mocy
omawiane] dyrektywy sa zobowigzane do takiego sposobu dziatania, ktoé-
ry umozliwi wyborcy lub kandydatowi z innego kraju czlonkowskiego
skorzystanie ze swojego uprawnienia. W zwiazku z tym, jak wynika
z art. 9: 1. Panstwa Czlonkowskie podejmuja wszelkie niezbedne dziata-
nia w celu wpisania wyborcy Wspdlnoty uprawnionego do glosowania,
ktory wyrazil cheé¢ udzialu w wyborach, na liste wyborcéw w odpowied-
nim terminie przed dniem wyboréw”.

Wejsécie w zycie traktatu reformujacego, czyli Traktatu z Lizbony,
sprawilo, iz prawo obywatela Unii Europejskiej do kandydowania w wy-
borach (prawo bierne) oraz do glosowania wyborczego (prawo czynne)
otrzymato status prawa podstawowego poprzez umieszczenie stosownych
zapisow w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej43. Wyraza je
art. 39, ktory stwierdza prawo obywateli UE do glosowania 1 kandydo-
wania w wyborach do Parlamentu Europejskiego#4. Jest to zatem nic in-
nego, jak potwierdzenie uprawnien wyrazonych w opisywanych wczes-
niej traktatach 1 dyrektywach. Nie ma wiec znaczenia miejsce zamiesz-
kania uprawnionego do glosowania, jesli tylko znajduje sie ono w kraju
nalezacym do Unii Europejskiej.

Europe must be built with the participation of Europeans. It is essen-
tial that citizens have their say as the European Union develops and mo-
ves forward. Every EU citizen has the right to vote or stand as a candida-
te in European elections, whether they live in their own country or in
another EU Member State. This right must be effective across the Union4>

42 Ibidem.
43 Dz.Urz. UE, C 326/391 z 26.10.2012.
4 Ibidem.

45 7a: European Commission, press release, European Parliament elections: Citizens should
be able to stand as candidates in another EU country more easily, Brussels 2014, s. 1.
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— stowa Viviane Reding, bylej komisarz ds. sprawiedliwos$ci, praw pod-
stawowych 1 obywatelstwa, mozna potraktowaé jako wciaz aktualne oraz
wyznaczajace kierunek 1 zadania, jakie stoja przed instytucjami europe;j-
skimi oraz politykami. Jak wynika z przedmiotowej analizy, pomimo po-
dejmowanych staran w celu uéwiadomienia obywatelom unijnym wagi
praw, jakimi dysponuja w kontekécie wyboréw do Parlamentu Europe;j-
skiego, efekt nadal moze byé lepszy. Politykom unijnym nalezy zaliczy¢
in plus kazde dzialanie zmierzajace do osiagniecia sytuacji, w ktore)
przewazajaca wiekszo$é obywateli panstw czlonkowskich bedzie wie-
dziata o swoich uprawnieniach oraz zdawata sobie sprawe z tego, jak
wazna jest ich aktywno$é w tym zakresie dla demokracji i ich wlasnych
praw. Dobrym przyktadem takiej aktywnosci bytla kampania informacyj-
na, jaka przeprowadzily Parlament Europejski oraz Komisja Europejska
przed wyborami z roku 2014. Kampania nastawiona byta na dotarcie jak
najwiekszej iloéci informacji do mozliwie duzej liczby uprawnionych do
udzialu w wyborach mieszkancéw Unii Europejskiej. W zwiazku z tym
zdecydowano sie potozy¢ silny nacisk na dialog z obywatelami unijnymi
oraz uéwiadomienie roli Parlamentu Europejskiego6. Dodatkowo organi-
zowano szereg debat i1 regionalnych foréw dyskusyjnych oraz spotkan
z dziennikarzami. W $Swietle danych statystycznych dotyczacych tych
kwestii wydaje sie jednak, ze praca ta winna byé¢ kontynuowana.
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THE RIGHT OF EU CITIZENS TO VOTE AND STAND
IN PARLIAMENTARY ELECTIONS
IN THE MEMBER STATE OF THEIR RESIDENCE

Abstract: The right of EU citizens residing in another Member State, to vote and stand in
elections to the European Parliament is a major achievement of the European democracy. In
the light of EU citizens’ still insufficient knowledge concerning the opportunities and benefits
brought in by this right, it is worth making this institution more familiar to themin
a straightforward way, at the same time balancing criticism towards the idea of the EU.

Keywords: EUROPEAN UNION CITIZEN RIGHTS, EUROPEAN UNION CITIZENSHIP,
ELECTIONS TO THE EUROPEAN PARLIAMENT
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Bariery w przeplywie pracownikow
na rynku wewnetrznym
- stary problem w nowych odslonach

Uwagi wprowadzajace

Artykull, przy tak szeroko zakreslonym temacie, dotyczy wybranych
aspektéw zwiazanych z przeplywem pracownikéw na rynku wewnetrz-
nym UE 1 jego ograniczeniami. Problematyka ta osadzona jest w perspek-
tywie aktualnych probleméw 1 tendencji integracyjnych, a osia rozwazan
jest najnowsze relewantne orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci UE
(TSUE).

Zagadnienie swobody przeplyw oséb jest jednym z wezltowych dla roz-
woju integracji europejskiej. W efekcie wciaz pozostaje przedmiotem
aktualnej refleksji teoretycznej. Jest to temat o doniostym znaczeniu
praktycznym, ktory wciaz dostarcza nowych watpliwos$ci 1 praktycznych
problemow, zwlaszcza w zakresie prawidlowej implementacji Dyrektywy
38/2004 oraz licznego 1 zrbéznicowanego w treSci orzecznictwa TSUE
1 sadow krajowych?. Problem ten jest dynamiczny, jak zreszta dynamicz-

* Katedra Prawa Europejskiego, Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskie-
go, e-mail: r.grzeszczak@wpia.uw.edu.pl.

! Publikacja powstala w wyniku realizacji projektu badawczego ,Renacjonalizacja proceséw
integracyjnych w zakresie swobdd rynku wewnetrznego Unii Europejskiej”, finansowanego ze
$rodké6w Narodowego Centrum Nauki (nr 2015/17/B/HS5/00467).

2 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 22 maja 2013 r., IV SA/Wa 2093/12 (sprawa ze skargi
na decyzje Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej w przedmiocie odmowy wjazdu na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej, w uzasadnieniu WSA szeroko traktuje o nieprawidtowej imple-
mentacji Dyrektywy 38/2004 i konsekwencjach tego dla organéw administracji publicznej).
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ne sa prawo 1 integracja europejska. Truizmem jest juz, ze zasadniczym
celem swobodnego przeplyw pracownikow jest zniesienie wszelkiej dys-
kryminacji ze wzgledu na przynalezno§¢ panstwowa migrujacych pra-
cownikéw w zakresie zatrudnienia, wynagrodzenia i innych warunkéw
pracy i1 zatrudnienia. Cel ten zostal osiagniety, niemniej do osiagniecia
modelowych zatozen jest daleko, a nie jest przesadzone, ze nie dojdzie do
regresu, nazywanego renacjonalizacja tej swobody.

Kilka slow o tendencjach integracyjnych
i ich skutkach dla swobody przeplywu pracownikow

Unia Europejska w XXI w. konfrontowana jest z nowymi problemami,
w poprzednich dekadach nieznanymi w ogéle lub nie w tej skali. Niesie
to powazne konsekwencje dla wszystkich sfer integracyjnych, w tym dla
swobdd rynku wewnetrznego. Poczatek drugiej dekady XXI w. rozpoczal
sie osiggnieciem pewne] masy krytycznej w procesach integracyjnych.
Konkurencyjna gospodarka przestata by¢ okretem flagowym UE, a miaty
sie nim staé wysokie standardy ochrony praw czlowieka. Jednak te wpa-
daja w kolizje z efektywnoscia rynku, ktéry boryka sie z powaznym kry-
zysem. Dzieje sie tak wskutek braku jasnych celéw 1 jednoznacznej decy-
zji, czym Unia Europejska jest — czy rynkiem, organizacja miedzynaro-
dowa, federacja, czy forma zupelnie nowa, niedajaca sie wspélcze$nie
zdefiniowac; temat ten jednak wykracza poza ramy niniejszego artykutu.

7 pewnoscia obserwujemy swoiste przesilenie ustrojowe 1 substancjo-
nalne UE. Nad catoécia dodatkowo ciazy problem rozbicia UE w sprawie
polityki imigracyjnej 1 azylowej oraz powiazanych z tym prawa do pobytu
1 podejmowania pracy przez osoby nie tylko z innych panstw cztonkow-
skich, ale takze dolaczajacych do nich czlonkéw rodzin spoza UE.
W zwiazku z kryzysem gospodarczym 1 integracyjnym wystepuja takie
zjawiska jak wzrost tendencji centralistycznych 1 rosnaca dominacja po-
lityki nad ekonomia. Na nowo rozgorzala konkurencja panstw cztonkow-
skich o przywoédztwo w sektorowych politykach UE (np. energetycznej
czy rolnej), w okreslonych strefach (euro) 1 w Unii jako calosci. Z rozwo-
jem kryzysu doszto do dalszego wewnetrznego zréznicowania, a w efekcie
do silnej polaryzacji pozycji poszczegblnych panstw w strefie euro. Jest to
proces grupowania sie panstw tej strefy w bardziej jednorodna prze-
strzen prawno-instytucjonalna oraz wylaczania pozostalych (zwtaszcza
nowych) czlonkéw Unii na jej peryferie3. Wszystkie te uwagi 1 problemy,

3 Zob. Kondycja Unii Europejskiej w XXI wieku — dokqd zmierzamy? Rozmowa z prof. Rober-
tem Grzeszczakiem, ,Prawo Europejskie w Praktyce” 2015, nr 9, s. 6.
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jak w soczewce, skupily sie w dyskusji na temat przyczyn i ewentual-
nych skutkéw wyjscia Zjednoczonego Krélestwa z Unii Europejskiejs.

Ramy prawne dla swobody pracowniczej
- zarys problematyki

Nie jest kwestionowana potrzeba wiekszej ochrony pracownikéw przed
dyskryminacja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Cel ten mozna
osiggnaé szeregiem dzialan, poczawszy od edukacyjnych, a na poprawie
regulacji 1 ich lepszej egzekwowalnosci skonczywszy. Poprawa 1 uspraw-
nienie stosowania i egzekwowania w praktyce przepiséw UE w dziedzi-
nie swobodnego przeplywu pracownikow dotyczy zwlaszcza stosowania
prawa pierwotnego, tj. art. 3 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE);
art. 4 ust. 2 lit. a), art. 20, 26 1 szczegolnie art. 45—-48 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (TFUE) oraz relewantnych aktéw prawa po-
chodnego. Artykut 45 TFUE gwarantuje szczegdlnie swobode przeptywu
pracownikéw w ramach rynku wewnetrznego UE. Na podstawie art. 45
ust. 2 TFUE ta swoboda przeplywu obejmuje zniesienie wszelkiej dys-
kryminacji ze wzgledu na przynaleznoé¢ panstwowa miedzy pracownika-
mi panstw czlonkowskich w zakresie zatrudnienia, wynagrodzenia i in-
nych warunkéw pracy. Dodatkowo art. 18 akapit 1 TFUE przewiduje, iz
w zakresie zastosowania traktatow 1 bez uszczerbku dla postanowien
szcezegblnych, ktére one przewiduja, zakazana jest wszelka dyskrymina-
cja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Natomiast przepis art.
20 TFUE przewiduje, ze ustanawia sie obywatelstwo UE, a obywatelem
takim jest kazda osoba majaca przynalezno§é panstwa czlonkowskiego.
Zgodnie z art. 20 ust. 2 TFUE obywatele UE maja m.in. prawo do swo-
bodnego przemieszczania sie 1 przebywania na terytorium innych panstw
czlonkowskich. Prawo to wykonywane jest na warunkach 1 w granicach
okreslonych przez traktaty i1 srodki przyjete w ich zastosowaniu. Sa to
zwlaszcza Dyrektywa 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii
1 cztonkoéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na te-
rytorium panstw czlonkowskich® oraz Rozporzadzenie (UE) nr 492/2011

4 R. Grzeszczak, Charakter i rozwéj procesu europeizacji prawa polskiego, ,Prawo Europej-
skie w Praktyce” 2016, nr 3, s. 11 i n.

® Dyrektywa 2004/38/WE PE i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli
Unii 1 cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie 1 pobytu na terytorium panstw
cztonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 1 uchylajaca dyrektywy
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG,
90/365/EWG 1 93/96/EWG, Dz.U. UE, L 158, s. 77.
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w sprawie swobodnego przeplywu pracownikéw wewnatrz Unii® 1 Roz-
porzadzenie nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemow zabezpiecze-
nia spotecznego’.

Dodatkowo w art. 15 ust. 2 Karty Praw Podstawowych UE (KPP) po-
twierdzono, ze kazdy obywatel Unii ma swobode poszukiwania zatrud-
nienia, wykonywania pracy, korzystania z prawa przedsiebiorczosci oraz
S§wiadczenia ustug w kazdym panstwie cztonkowskim. Regulacje prawa
stanowionego wykladaé i stosowaé nalezy w zgodzie 1 w zwiazku z rele-
wantnym orzecznictwem TSUE. Orzecznictwo to w ostatniej dekadzie
ewoluowato, a wyznacznikiem tego procesu staly sie ogélne tendencje
w integracji 1 jej kryzys.

Mozliwe ograniczenia w przeplywie
— klauzule interesu publicznego

Swoboda przeptywu pracownikow, a raczej zakaz dyskryminacji w tym
zakresie, nie jest bezwzgledny. Traktat zezwala panstwom na przyjecie
srodkow, w efekcie ktorych dopuszczalna bedzie odmowa obywatelowi
UE wjazdu na jej terytorium lub prawa pobytu ze wzgledu na polityke
publiczna, bezpieczenstwo publiczne lub zdrowie publiczne. Klauzule
tego rodzaju zostaly przewidziane we wszystkich czterech rezimach praw-
nych swobdd. Sa one pochodnag realizacji podstawowych zadan panstwa
polegajacych na ochronie bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a w szcze-
gblnosci zycia, zdrowia 1 mienia. W ich ochronie wystepuje rézne nasile-
nie elementéw interesu publicznego, czesto réznie pojmowanego w pan-
stwach. Te klasyczne funkcje panstwa okreSlaja takze podstawowy
zakres odpowiedzialno$ci wladzy publicznej wzgledem obywateli. Podsta-
wowymi narzedziami uzywanymi przez administracje w tej sferze sa, jak
przytacza J. Jakubik-Lalik, instrumenty witadcze — szczegé6lnie nakazy
1 zakazy (zarzadzenia policyjne) oraz zezwolenia administracyjne i kon-
cesje upowazniajace do prowadzenia okres$lonej dziatalnoéci. Waznym
elementem tej sfery jest takze utrzymywanie organéw stojacych na stra-
zy porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa zbiorowego. Wykonywanie
kompetencji porzadkowo-reglamentacyjnych opiera sie¢ na wymaganiach

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady nr 492/2011 z dnia 5 kwietnia 2011 r.
w sprawie swobodnego przeplywu pracownikow wewnatrz Unii, Dz.U. L 141 z 27.05.2011,
s. 1-12. Rozporzadzenie to ujednolica Rozporzadzenie nr 1612/68 i jego kolejne zmiany.

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego (Dz.U. UE, L 166, s. 1 — wyd. spec.
w jez. polskim, rozdz. 5, t. 5, s. 72; sprostowanie Dz.U. UE, L 200, s. 1), zmienione Rozporzadze-
niem Komisji UE nr 1244/2010 z dnia 9 grudnia 2010 r., Dz.U. UE, L 338, s. 35.
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interesu publicznego, rozumianego jako zapewnienie obywatelom bezpie-
czenstwa 1 porzadku, zaréwno ustalonych w prawie (wladza zwigzana),
jak 1 okre$lanych w konkretnej sytuacji (uznanie administracyjne)s.

Co do zasady wymienione $rodki krajowe musza by¢ umotywowane
indywidualnym zachowaniem osoby, ktérej dotycza, a zachowanie jednost-
ki musi stanowi¢ wystarczajaco powazne 1 rzeczywiste zagrozenie dla
podstawowych intereséw panstwa. Pod tym wzgledem prawo UE (szcze-
gblnie Dyrektywa 2004/38/WE) przewiduje szereg gwarancji procedural-
nych. Dodatkowo, zgodnie z art. 45 ust. 4 TFUE, swobodny przeptyw pra-
cownikéw nie ma zastosowania do zatrudnienia w administracji publicz-
nej. Jest to tzw. wyjatek traktatowy, jednak jest on interpretowany re-
strykcyjnie przez TSUE. W efekcie obecnie jedynie stanowiska wigzace
sie z pelnieniem wtadztwa publicznego 1 odpowiedzialnoscia za ochrone
ogdlnego interesu panstwa, jak np. bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrz-
ne panstwa, moga by¢ zastrzezone dla krajowcow.

Traktowanie narodowe — obywatel Unii Europejskiej
nie jest obcokrajowcem na rynku pracy
innych panstw czlonkowskich

Migrujacy pracownicy na rynku wewnetrznym UE wciaz bardzo czesto
sq postrzegani w przyjmujacych panstwach czlonkowskich jako posia-
dajacy status blizszy obywatelom panstw trzecich (cudzoziemcow) niz
pracownikom krajowym. A réwnego, tj. narodowego traktowania wyma-
ga prawo unijne. Ma to zasadnicze znaczenie, gdyz obywatelstwo UE jest
definiowane poprzez prawa wynikajace ze statusu z nim zwigzanego 1 to
te prawa stanowia o istocie obywatelstwa Unii®. Dodatkowo o ile w spra-
wach dotyczacych dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznoéé pan-
stwowa, pracownicy migrujacy korzystaja z tych réwnych praw, gwaran-
¢ji 1 ochrony, to wydaje sie, ze dzieje sie tak z powodu szerszej wykladni
prawa krajowego, ktére wiaze przynalezno§é panstwowa, z pochodzeniem
etnicznym.

Traktaty stanowiace UE uksztaltowaly prawo do swobodnego prze-
mieszczania sie 1 zwigzany z nim zakaz dyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$é panstwowa, jako podstawowe 1 zasadnicze w swojej treSci
1 znaczeniu prawo obywateli UE. Status tego prawa i praw akcesoryj-

8 J. Jakubek-Lalik, Pojecie i funkcje administracji publicznej, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczer-
ba-Zawada, Prawo administracyjne Unii Europejskiej, Warszawa 2016, s. 47.

9 D. Kostakopoulou, When EU citizens become foreigners, “European Law Journal” 2014,
vol. 20, iss. 4, s. 447 1 n.
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nych doprecyzowal w bogatym orzecznictwie TSUE. Analiza orzecznic-
twa trybunalskiego pozwala przes§ledzi¢ ewolucje statusu obywateli UE
11ch praw. W efekcie wskazuje sie na nastepujace po sobie okresy, w kto-
rych podejécie Trybunatu ulegalo zmianie?,

Pierwszy okres wyznacza sprawa C-184/99 Grzelczyk!!, w ktorej
TSUE postawit nowa woéwczas teze, ze status obywatela Unii powinien
stanowi¢ podstawowy status obywateli panstw czlonkowskich pozwa-
lajacy tym sposérdd nich, ktorzy znajduja sie w tej samej sytuacji, na ko-
rzystanie z réwnego traktowania ze wzgledu na przynalezno§¢ pan-
stwowa. Trybunat orzekl tu w szczegdlnosci, ze obecne art. 18 TFUE
1 20 TFUE stoja na przeszkodzie temu, by przyznanie prawa do $wiad-
czenia spotecznego o charakterze nieskladkowym bylo w odniesieniu do
obywateli panstw czlonkowskich innych niz przyjmujace panstwo, na
ktorego terytorium obywatele ci przebywaja zgodnie z prawem, uzalez-
nione od tego, czy obywatele ci sa objeci zakresem stosowania rozpo-
rzadzenia w sprawie swobodnego przeptywu pracownikéw (zwlaszcza je-
zeli zadnego tego rodzaju wymogu nie stosuje sie do obywateli przyjmu-
jacego panstwa czltonkowskiego). O ile status pracownikéw 1 praw, jakie im
w zwigzku z tym przyshuguja, byl 1 weiaz pozostaje lepiej rozpoznawany,
o tyle gtéwna osia nieporozumien i naduzy¢ (z kazdej ze stron, tzn. orga-
néw panstwowych 1 samych jednostek migrujacych) jest status osob
przemieszczajacych sie nieaktywnych ekonomicznie. Dla zobrazowania —
w dziedzinie kosztow utrzymania np. studentéw Trybunal wielokrotnie
orzekal, ze o ile panstwa cztonkowskie maja obowiazek wykazania sie
okre$lonym stopniem solidarno$ci finansowej z obywatelami innych
panstw czlonkowskich w zakresie organizacji i stosowania ich systemu po-
mocy spolecznej, o tyle zezwala sie kazdemu z panstw cztonkowskich na
czuwanie nad tym, aby przyznawanie pomocy przeznaczonej na pokrycie
kosztéw utrzymania studentéw pochodzacych z innych panstw cztonkow-
skich nie stato sie nadmiernym obciazeniem, ktore mogloby odbié sie na
catkowitym poziomie pomocy, jaka moze zostaé¢ przyznana przez to pan-
stwo. W tym kontekécie Trybunat uznal, ze panstwo cztonkowskie ma
prawo przyznawania tego typu pomocy jedynie studentom, ktérzy wy-
kaza okres§lony stopien zintegrowania ze spoteczenstwem tego panstwal?,
7 orzecznictwa wynika, ze prawo do otrzymywania $wiadczen z zakresu

10 Za: M. Gniadzik, The development of the concept of EU citizenship through incremental
acceptance of citizens’ rights, [w:] Challenges of good governance in the European Union, ed.
R. Grzeszczak, Baden-Baden, Nomos 2016 (w druku).

1 Wyrok TSUE w sprawie Grzelezyk, C-184/99, EU:C:2001:458, pkt 46.

12 Zobacz podobne wyroki TSUE w sprawach: Bidar, C-209/03, EU:C:2005:169, pkt 56, 57
oraz Forster, C-158/07, EU:C:2008:630, pkt 48, 49.
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pomocy spolecznej przez nieaktywnych zawodowo obywateli Unii wyma-
ga zazwyczaj pewnego zintegrowania w przyjmujacym panstwie czlonko-
wskim. W efekcie w zwiazku z takim rozwojem prawa do swobodnego
przemieszczania sie nieaktywnych ekonomicznie obywateli Unii i czton-
kow ich rodzin przenikaly sie dwa modele integracji.

Zalozeniem pierwszego modelu, tzw. rezydencjalnego (asymilacji), jest
wskazanie, ze panstwem odpowiedzialnym za opieke, zwlaszcza socjalna,
nad dana osoba powinno by¢ przede wszystkim to panstwo, na ktérego
terytorium dana osoba przebywal3. Przy czym zakres prawa do réwnego
traktowania zwieksza sie wraz z dlugoécia pobytu danej osoby. W mode-
Iu tym nie ocenia sie stopnia integracji konkretnej osoby ze spoleczen-
stwem panstwa przyjmujacego. W ramach drugiego modelu — integracyj-
nego — badaniu podlegaja konkretne okoliczno$ci, takie jak zwigzanie
z rynkiem pracy, wiezy rodzinne czy osobiste z danym panstwem!4. Wa-
runkiem uzyskania prawa do rownego traktowania jest wykazanie pew-
nego stopnia integracji z panstwem przyjmujacym. Pierwszy z modeli,
jak wskazuje M. Gniadzik, jest latwiejszy do stosowania dla organéw
administracyjnych i sgdowych. W drugim systemie mozliwe jest zaréwno
indywidualne badanie sytuacji osobistej danej osoby, jak 1 wczedniejsze
okreslenie okolicznosci, ktére beda brane pod uwage, oraz minimalnych
warunkow, jakie trzeba bedzie spetnié, by zosta¢ uznanym za osobe do-
statecznie zintegrowanal®.

W poczatkowym okresie rozwoju uprawnien obywateli Unii zwigza-
nych z prawem do swobodnego przemieszczania TS w swoim orzecznic-
twie odwotywal sie do obu tych modeli, w celu rozszerzania zakresu pra-
wa do réownego traktowania obywateli Unii, z przewaga jednak modelu
opartego na czynnikach jakoSciowych. Kluczowa role odegrala koncepcja
lub test tzw. rzeczywistego zwiazku laczacego obywatela Unii, ktory sko-
rzystal ze swobody przemieszczania sie, z panstwem przyjmujacym lub
panstwem pochodzenial6.

Zgodnie z ta koncepcja panstwa cztonkowskie moga ograniczyé przy-
znawanie réznego typu $§wiadczen wylacznie do obywateli innych panstw
cztonkowskich, ktorzy sa w wystarczajacy sposob zintegrowani ze spote-
czenstwem tego panstwa poprzez pozostawanie z nim w rzeczywistym
zwiazku. Taka konstrukcja z jednej strony przyznaje dostatecznie zinte-

13D. Thym, The elusive limits of solidarity: Residence rights of and social benefits for econo-
mically inactive Union citizens, “Common Market Law Review” 2015, vol. 52, iss. 1, s. 34.

™ Ibidem, s. 36 i n.
15 M. Gniadzik, op. cit.

16 Koncepcja ta zostata wypracowana przez Trybunal w sekwencji orzeczen, tj.: C-224/98
D’Hoop, C-184/99 Grzelczyk, C-138/02 Collins, C-456/02 (Trojani), C-209/03 Bidar.
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growanym migrujacym obywatelom Unii prawo do réwnego traktowania
z obywatelami panstwa przyjmujacego w doniesieniu do $wiadczen
o charakterze socjalnym. Z drugiej strony pozwala panstwom na ograni-
czenie kregu beneficjentow tych éwiadczen, tak by pomoc udzielana mi-
grujacym obywatelom Unii nie stanowila nieracjonalnego obcigzenia dla
ich systeméw socjalnych.

Test rzeczywistego zwiazku stat sie takze narzedziem do zapobiegania
zjawisku tzw. turystyki socjalnej, a wiec przypadkéw, w ktérych jednost-
ki przemieszczaja sie do innego panstwa jedynie w celu korzystania z bo-
gatszego systemu socjalnego niz funkcjonujacy w ich panstwie pochodze-
nia. Wyznaczal takze podstawowa rdznice pomiedzy statusem migru-
jacych pracownikow a nieaktywnymi ekonomicznie obywatelami Unii. Ci
pierwsi przez sam fakt wykonywania dziatalno$ci ekonomicznej byli
uprawnieni do traktowania na réwni z obywatelami panstwa przyj-
mujacego, bez wzgledu na stopien integracjil?.

Na nowo o (uzasadnionych) przeszkodach
w przeplywie pracownikow na rynku wewnetrznym

Przeszkody w przeplywie pracownikow dotycza wielu aspektéw zardw-
no w fazie szukania pracy, jej Swiadczenia, prawa do pozostania po za-
konczeniu pracy w panstwie przyjmujacym, jak réwniez w dostepie do
praw akcesoryjnych, a zwlaszcza w zakresie dostepu do korzyséci socjal-
nych. Zwlaszcza w tym ostatnim przypadku jesteSmy $wiadkami zmian
w orzecznictwie 1 zapowiadanych zmian w unijnej legislacji. Obawy do-
tyczace tzw. turystyki socjalnejls, jak pokazuje najnowsza praktyka,
wplynely na najnowsze orzecznictwo TS. Zmiana ta jest szczegéblnie wi-
doczna na tle orzeczen w sprawach: C-140/12 Brey, C-333/13 Dano oraz
C-67/14 Alimanovic!®, Trybunat uznal w nich, ze obywatel Unii moze sie
domagac réwnego traktowania w dostepie do $éwiadczen socjalnych z oby-
watelami panstwa przyjmujacego, tylko jesli jego pobyt na terytorium
przyjmujacego panstwa czlonkowskiego spelnia przestanki Dyrektywy

17 C. O’Brien, Social blind spots and monocular policy making: The ECJ’s migrant worker
model, “Common Market Law Review” 2009, vol. 46, iss. 4, s. 1107 i n.

18 Jest to okreélenie pozaprawne, oznacza osoby, ktére korzystaja ze swobody przemieszcza-
nia na rynku wewnetrznym UE i nie pragna sie zintegrowac z rynkiem pracy, a w efekcie moga
stanowi¢ nieracjonalne obcigzenie dla systemu pomocy spotecznej. A. Sayde, One law, two com-
petitions: An enquiry into the contradictions of free movement law, “Cambridge Yearbook of Eu-
ropean Legal Studies” 2010-2011, vol. 13, s. 365 1 n.

19 Wyroki TSUE odpowiednio: w sprawie Brey, C-140/12, EU:C:2013:565; w sprawie Dano,
C-333/13, EU:C:2014:2358; w sprawie Alimanovic, C-67/14, ECLI:EU:C:2015:597.
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2004/38. Skutkuje to uznaniem, ze kazda utrata przez obywatela Unii,
ktoéry nie nabyl jeszcze prawa stalego pobytu, wystarczajacych srodkéw
na wilasne utrzymanie sie w trakcie oznacza utrate prawa pobytu 1 pra-
wa powolywania sie na zakaz dyskryminacji.

Zmnoszenie barier to de facto usuniecie réznic pomiedzy teoretycznymi
prawami unijnych pracownikéw migrujacych a ich stosowaniem w pra-
ktyce panstw. Swobody ekonomiczne obywatela rynku, ktérym towa-
rzysza szerokie regulacje praw jednostek, zagwarantowane sa czesta
bezposrednia skutecznoécig norm. Mimo tego jednak, ze artykut 45
TFUE20 1 wymienione rozporzadzenia sa bezpoSrednio stosowane we
wszystkich panstwach czlonkowskich, a w efekcie kazdy organ krajowy
na dowolnym szczeblu oraz kazdy pracodawca, niezaleznie od tego, czy
dziata on w sektorze publicznym czy prywatnym, musza stosowaé prawa
wynikajace z powyzszych przepiséw 1 przestrzegaé tych praw — to stoso-
wanie ich pozostawia wiele do zyczenia. Takze dyrektywy, wymagajace
transpozycji, mimo formalnego zakonczenia procesu wdrazania nie sg
w pelni 1 poprawnie implementowane?!.

Praktyka funkcjonowania swobody pracowniczej dostarcza szeregu rdz-
nych przyktadéw przeszkod i problemoéw. Ich rozpoznaniem i diagnoza
zajmuja, sie zwlaszcza instytucje unijne (zwlaszcza Komisja 1 TFUE), or-
gany krajowe 1 same jednostki korzystajace ze swobody. Jak wynika
z réznego rodzaju opracowan, do podstawowych barier i ograniczen
w swobodzie pracowniczej nalezy niestosowanie sie organéw publicznych
do prawa Unii Europejskiej.

W systemach prawnych panstw cztonkowskich nadal istnieja niezgod-
nosci prawodawstwa krajowego 1 praktyk administracyjnych z prawem
unijnym. Polegaja one na odmiennych warunkach stosowanych przy re-
krutacji obywateli innych panstw UE, a takze odmiennych warunkach
pracy dla przyjetych do pracy obywateli innych panstw UE, dotyczacych
zwlaszcza wynagrodzenia, awansow zawodowych, zaszeregowania, zroz-
nicowanego dostepu do przywilejéw socjalnych, m.in. przez takie uwa-
runkowanie, ktore latwiej jest spelni¢ obywatelom panstwa przyjmu-
jacego, niz obywatelom innych panstw UE. Panstwa nadmiernie i bez
uzasadnienia utrudniaja dostep do stanowisk, powotujac sie na wylacze-
nie z art. 45 ust. 4 TFUE (praca w administracji publicznej) 1 tym sa-
mym uzalezniaja rekrutacje od posiadania obywatelstwa panstwa przyj-
mujacego. Wcigz spotykane sa ograniczenia liczbowe obywateli panstw

20 Zob. w szczegblnoéci wyrok TSUE w sprawie Société Olympique Lyonnais p. Olivierowi
Bernardowi i Société Newcastle UFC, C-325/08, ECLI:EU:C:2010:2177.

21 Zob. éwietnie ilustrujacy to wyrok WSA w Warszawie z 22 maja 2013 r., IV SA/Wa
2093/12.
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UE np. w dziedzinie sportu zawodowego. Odrebny, ale warunkujacy fak-
tycznie skuteczno$é swobody przeplywu oséb (pracownikéw, ale takze
podmiotéw gospodarczych 1 ustug) jest problem uznawania kwalifikacji
1 doSwiadczen zawodowych zdobytych w innych panstwach cztonkow-
skich. Okazuje sie, ze w praktyce wciaz badz nie sg one uwzgledniane
lub sa uwzgledniane inaczej, niz ma to miejsce w przyjmujacym pan-
stwie cztonkowskim przy zatrudnianiu. Wciaz bardzo czesto otrzymanie
przez pracownikéw migrujacych i1 cztonkéow ich rodzin stypendium na-
ukowego uzaleznione jest, zgodnie z prawodawstwem krajowym, od
statego zamieszkania w danym panstwie — mimo utrwalonego orzecznic-
twa TS w tej dziedzinie.

Wszystkie te przejawy dyskryminacji poteguje niestosowanie sie pra-
codawcow do prawa UE22. Nieswiadomo$é 1 niezrozumienie przepisOw
wydaja sie gtéwnymi przyczynami tej sytuacji, szczegolnie w przypadku
pracodawcow prywatnych. Klasycznym przykladem sa liczne ogloszenia
o naborze do pracy kierowane do os6b zamieszkujacych przez pewien
czas w danym panstwie, nieuznawanie doSwiadczenia lub kwalifikacji
zawodowych zdobytych w innym panstwie cztonkowskim czy tez nadmier-
ne wymagania w zakresie znajomosci jezyka.

Pomiedzy modelem a praktyka

Gdy problemy praktyki skonfrontowaé z zasadami prawa UE w zakre-
sie praw pracownikow migrujacych i czlonkéw ich rodzin, to otrzymuje-
my spektrum probleméw. Unijny zakaz dyskryminacji dotyczy zwlaszcza
kwestii zwiazanych z rekrutacja, zwolnieniem, wynagrodzeniem oraz
szkoleniami zawodowymi 1 programami przekwalifikowania. Modelowo,
w $wiecie idealnym, obywatele panstwa czlonkowskiego zatrudnieni na
terenie innego panstwa cztonkowskiego korzystaja z takich samych przy-
wilejéw socjalnych 1 podatkowych oraz dostepu do mieszkan jak pracow-
nicy krajowi, oraz posiadaja prawo do réwnego traktowania pod wzgle-
dem korzystania z praw zwiazkowych.

Prawo do pozostania w panstwie przyjmujacym po zaprzestaniu pracy
ustanowiono na mocy Dyrektywy 2004/38/WE. Osoby poszukujace pracy
maja prawo pobytu przez okres dluzszy niz 6 miesiecy bez obowiazku
spelnienia jakichkolwiek warunkéw, jezeli nadal starajq sie o zatrudnie-
nie w przyjmujacym panstwie czlonkowskim oraz maja realna szanse
znalezienia pracy; w tym okresie nie mogg zosta¢ wydaleniZ3, Po nabyciu

22 Internal Market: Awareness, Perceptions and Impacts, “Special Eurobarometer” 2011,
September, 363, http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_363_en.pdf (28.04.2016).

23 Wyrok w sprawie C-292/89 Antonissen, ECLI:EU:C:1991.
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prawa statego pobytu w przyjmujacym panstwie czlonkowskim obywate-
le UE nie podlegaja juz zadnym warunkom (takim jak posiadanie wystar-
czajacych érodkow finansowych) 1 w razie konieczno$ci moga — w taki
sam sposob jak krajowcy — zwracaé sie o pomoc spoleczna w przyjmu-
jacym panstwie cztonkowskim.

Obecnie przedmiotem intensywnych dyskusji w doktrynie i w orzecz-
nictwie jest status oséb dopiero wchodzacych na rynek pracy. Osoby te
nie maja statusu pracownika, ktory moglyby utrzymaé. W sprawach
C-138/02 Collins 1 C-22/08 Vatsouras?¢ TSUE uznal, ze obywatele UE
maja prawo do rownego dostepu do $wiadczenia finansowego, ktére jest
przeznaczone na ulatwianie osobom poszukujacym pracy dostepu do ryn-
ku pracy; w zwiazku z tym Swiadczenia takiego nie mozna uznaé za ,,po-
moc spoleczna”, do ktérej dostep jest wykluczony na mocy Dyrektywy
2004/38. Jednak panstwa czlonkowskie moga wymagaé omawianego wy-
ze] rzeczywistego zwiazku miedzy osoba poszukujaca pracy a rynkiem
pracy panstwa czlonkowskiego. Ponadto w przywolywanym wczeénie]
wyroku w sprawie Alimanovic?® TSUE dodatkowo sprecyzowal sytuacje
pracownikéw uprzednio zatrudnionych. Osoby, o ktére chodzi, byty za-
trudnione, w wyniku czego zachowaly status pracownika przez kolejne
6 miesiecy po utracie zatrudnienia (art. 7 ust. 3 lit. ¢) dyrektywy). TSUE
uznal jednak, ze po uplywie tego okresu obywatele UE moga zadaé trak-
towania na réwni z obywatelami tego panstwa czlonkowskiego i tym sa-
mym dostepu do pomocy spolecznej jedynie wtedy, jezeli ich pobyt w da-
nym panstwie czlonkowskim spelnia warunki dyrektywy. Chociaz
art. 14 ust. 4 lit. b) dyrektywy zakazuje wydalenia bezrobotnego obywa-
tela UE tak dlugo, jak dlugo kontynuuje on poszukiwanie pracy, art. 24
ust. 2 wyraznie umozliwia panstwu czlonkowskiemu odmowe udzielania
pomocy spotecznej obywatelowi UE, ktorego prawo pobytu opiera sie
wylacznie na tym przepisie o niewydaleniu. TSUE uznat ponadto, ze
w przeciwienstwie do decyzji o wydaleniu, w przypadku ktérych musi zo-
sta¢ uwzgledniona indywidualna sytuacja obywatela UE, indywidualna
ocena nie jest wymagana, gdy chodzi o dostep do pomocy spoteczne;2é.

7 drugiej strony ubieganie sie o Swiadczenia przez nieaktywnych za-
wodowo obywateli UE moze zosta¢ uzaleznione od legalnosci ich pobytu,
co samo w sobie zaklada posiadanie wystarczajacych Srodkéw finanso-
wych. W wyroku w sprawie Brey2” TSUE uznal, ze sam fakt ubiegania

24 Odpowiednio — wyrok TSUE w sprawie Collins, C-138/02, ECLI:EU:C:2002; wyrok TSUE
w sprawie Vatsouras, C-22/08, ECLI:EU:C:2010.

% (0-67/14, ECLI:EU:C:2015.
26 M. Gniadzik, op. cit.
2T (-140/12, EU:C:2013:565, pkt 64, 69, 78 i n.
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sie o Swiadczenie nie wystarcza do udowodnienia, ze dana osoba nie jest
w stanie sie utrzymadé, oraz ze przy ocenie obcigzen, jakie przyznanie
$wiadczenia natozyloby na krajowy system opieki spotecznej, nalezy roz-
wazaé szczegllne okolicznosci kazdego przypadku. TSUE potwierdzil tu
zatem swoje wezeséniejsze orzeczenie w sprawie Trojani2®, w ktorym z ko-
lei uznal, ze obywatel Unii, ktéremu nie przystuguje w przyjmujacym pan-
stwie czlonkowskim prawo pobytu na podstawie art. 45 TFUE, 49 TFUE
lub 56 TFUE (swobody osobowe, tj. pracownicza, przedsiebiorczo$ci
1 ustugowa), moze, juz tylko z samej racji bycia obywatelem Unii, korzy-
sta¢ z prawa pobytu w tym panstwie bezpoérednio na podstawie art. 20
ust. 1 TFUE.

Analiza najnowszego orzecznictwa trybunalskiego dowodzi, ze sad lu-
ksemburski jednak odszed! od tej linii, odrzucajac prawo do $wiadczen
nieaktywnego zawodowo obywatela UE, ktory przybyt do przyjmujacego
panstwa czlonkowskiego wylacznie w celu ubiegania sie o Swiadczenia.
TSUE uznal, ze prawo do rownego traktowania, ktore obejmowaloby do-
step do $wiadczen, zaklada na mocy Dyrektywy 2004/38/WE legalnosé
pobytu, co w przypadku skarzacego nie miato miejsca z powodu braku
wystarczajacych érodkéw finansowych?®. Wydajac takie orzeczenie, TSUE
najwyrazniej umozliwia panstwom czltonkowskim odmowe réwnego do-
stepu do pomocy spolecznej bez konieczno$ci zakonczenia pobytu nie-
aktywnego zawodowo obywatela. To nowe podej$cie moze zagrozié¢ spoj-
nosci spotecznej w przyjmujacych panstwach cztonkowskich, gdyz tworzy
szczegblny status obywateli UE, ktérzy nie moga zosta¢ wydaleni, ale
musza, obywacé sie bez pomocy spolecznej, jaka otrzymuja obywatele
danego panstwa cztonkowskiego znajdujacy sie w takiej samej sytuacji.

Czy zatem renacjonalizacja swobody?

Ogélnie rzecz ujmujac — renacjonalizacja proceséw integracyjnych
oznacza proby podwazenia podstaw unijnej integracji. Zazwycza] sg one
uzasadniane interesem publicznym, a zwlaszcza bezpieczenstwem publicz-
nym, ochrona pracownikow, systemow socjalnych. I trudno z tymi argu-
mentami — o ile sa prawdziwe, a podejmowane Srodki zaradcze propor-
cjonalne — dyskutowaé. Procesy te przybieraja rézna forme, od decyzji

28 Wyrok TSUE w sprawie Trojani, C-456/02, EU:C:2004:488, pkt 46. Warto podkreglié, ze
o ile wyrok zostal wydany po przyjeciu Dyrektywy 2004/38, o tyle okolicznoéci faktyczne tej
sprawy oraz zlozenie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym mialy miejsce
duzo weczesniej.

29 (-333/13, EU:C:2014:2358, p. 27 i n.
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1 manifestacji politycznych, poprzez praktyke administracyjna, az po for-
malne zmiany legislacyjne.

Renacjonalizacja integracji przejawia sie zwlaszcza w przejmowaniu
na powrét niektérych kompetencji UE przez wladze krajowe, w restryk-
cyjnej kontroli regulacji unijnych przez parlamenty narodowe (zwtaszcza
gospodarczych 1 socjalnych, powiazanych ze Swiadczeniem pracy 1 dzia-
lalno$cia gospodarcza) oraz w rosnacej dominacji polityki centralistycz-
nej. Taki stan rzeczy taczy sie ze stagnacja gospodarcza, kryzysem finan-
sowym 1 rosngacymi obcigzeniami opieki socjalnej. Wynika on takze z bra-
ku jednoznacznego dookreslenia charakteru Unii — czy ma ona pozostaé
organizacja miedzynarodowa, oparta gléwnie na Scistych zwiazkach gos-
podarczych, czy tez ma przerodzié¢ sie w federacje3?. Kryzys (w) UE, o kto6-
rym byta mowa na poczatku artykulu, uatrakcyjnia wizje proceséw rena-
cjonalizacji szeregu polityk. Wystepuja aktualnie takie zjawiska jak
wzrost tendencji centralistycznych 1 rosnaca dominacja polityki nad eko-
nomia. Na nowo rozgorzata konkurencja panstw czlonkowskich o przy-
wodztwo w sektorowych politykach UE (np. energetycznej czy rolnej),
w okreSlonych strefach (euro) 1 w Unii jako catoéci. Jaskrawym przy-
ktadem tych zjawisk sa propozycje Camerona, premiera Wielkiej Bryta-
nii, z listopada 2015 r., tj. 4 podstawowe postulaty w sprawie reformy
UE 1 pozostania w niej Zjednoczonego Krélestwa. Sa to: ochrona tych
panstw Unii, ktére nie naleza do strefy euro, ochrona konkurencyjnosci,
zwolnienie z wymogu statego zacie$niania Unii oraz powstrzymanie nad-
miernej imigracji. Innymi stowy jest to wyjScie z inicjatywa, ktora mozna
nazwac ,mniej Unii na co dzien”sl.

Podstawowy wniosek jest, jak sie wydaje, taki, ze w przeciwienstwie
do nieudolnej (nieefektywnej) Unii — to panstwa sa w stanie skuteczniej
dziataé. W efekcie dochodzi do ponownego (nowego) rozwarstwienia inte-
reséw — narodowych 1 unijnych. Wyrazem tego jest m.in. podjecie kilku
inicjatyw wzmocnione] wspolpracy, tj. mechanizmu silniejszego wspot-
dziatania grupy panstw w ramach Unii Europejskiej (art. 20 TUE 1 art.
326—-334 TFUE). Wedlug niektorych opinii stanowi on sposéb na bardzie)
dynamiczng integracje, pozostali uwazaja ja za zaprzeczenie idei solidar-
noéci. Pojawiaja sie poglady, ze zasada ta jest kulminacja tendencji roz-
nicowania procesOéw integracyjnych32. Znaczenie wzmocnionej wspotpra-

30 R. Grzeszczak, Jednosé czy fragmentacja? Unia Europejska w XXI wieku, [w:] Prawo mie-
dzynarodowe — terazniejszo$é, perspektywy, dylematy. Ksiega pamiatkowa Profesora Z. Galickie-
go, red. E. Mikos-Skuza, K. Myszona-Kostrzewa, J. Poczobut, Warszawa 2013, s. 461 i n.

31 Szeroko o tym zob. http://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2016/02/02-
letter-tusk-proposal-new-settlement-uk/ (28.04.2016).

32 M. Szwarc-Kuczer, Komentarz do art. 326 TFUE, [w:] Komentarz do Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej, t. 3, red. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, Warszawa 2012, s. 937.
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cy zyskalo w éwietle ostatnich rozszerzen i zwigzanego z nimi wiekszego
rozwarstwienia ekonomicznego 1 prawnego pomiedzy panstwami czlon-
kowskimi UE. Negatywne do$wiadczenia podejmowania inicjatyw bliz-
szej wspoOlpracy poza ramami prawnymi UE stalo sie przyczyna wpisa-
nia owej zasady do prawa traktatowego. Z drugiej strony istnieje realne
zagrozenie jej instrumentalizacji 1 w efekcie ryzyko wewnetrznej frag-
mentacji UE. Dlatego tez zainicjowanie wzmocnionej wspdlpracy obwa-
rowano licznymi warunkami, co osadzilo ja w do§é sztywnym gorsecie.
Jak pokazuje dotychczasowa praktyka — mechanizm wzmocnionej wspot-
pracy powoli nabiera pewnego znaczenia. Skorzystano z niego (nie bez
klopotéw, lacznie ze skarga panstw przeciwko decyzji ustanawiajace]
taka forme wspédtpracy) jak dotad 3 razy, tj. w zakresie rozwoddow trans-
granicznych, patentu europejskiego oraz w zakresie wprowadzenia Pro-
kuratury Europejskiejs.

Szczegodlnie wrazliwa na renacjonalizacje jest swoboda przeplywu jed-
nostek, ktérych uprawnienia pobytowe w innym panstwie czlonkowskim
sq zwiazane wprost z obywatelstwem UE. Od pewnego czasu wyraznie
sq artykulowane zadania ograniczenia wymaganego zakresu solidarnoéci
z przemieszczajacymi sie obywatelami UE, zwlaszcza w ramach ich pra-
wa dostepu do éwiadczen socjalnych. Weiaz na nowo pojawia sie argu-
ment turystyki socjalnej gltoszacy, ze swoboda przeptywu oséb jest maso-
wo naduzywana w celu wyludzenia éwiadczen socjalnych od panstw
przyjmujacych. W ostatnich latach TSUE orzekt, iz obywatele Unii, kto6-
rzy nie prowadza dzialalno$ci zarobkowej 1 przebywaja na terytorium in-
nego panstwa czlonkowskiego tylko by korzystaé ze é§wiadczen socjal-
nych, moga zostaé wylaczeni z mozliwosci korzystania z niektérych
Swiadczen nieskladkowych34. Echa tych orzeczen znalazly sie w propozy-
cjach dla Zjednoczonego Krodlestwas3s.
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BARRIERS TO FLOW OF WORKERS WITHIN THE INTERNAL MARKET
— A NEW APPROACH TO AN OLD PROBLEM

Abstract: The issue of re-nationalization (disintegration and fragmentation) of integration
process is manifested by the will of some of the Member States to verify their relations with the
European Union. In the age of an economic crisis of the EU and in relation to the large
migration of the population, there has emerged strong social and political criticism, on the
European level, of the integration process, with some Member States even consideringtheir
withdrawal from the EU. In those States, demands forextending the Member States’
competences in the field of some EU policies are becoming more and more popular. The legal
effects of the above-mentioned processes are visible in the free movements of the internal
market, mainly within the free movement of persons. Therefore, there are problems, such as
increased social dumping process, the need to retain the output of the European labour law, the
issue of the so-called social tourism, erosion of the meaning of the EU citizenship and the
principle of equal treatment.
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Zasada proporcjonalnosci
jako obiektywne uzasadnienie ograniczen
w swobodnym przeplywie oséb
w Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Zasada proporcjonalnosci ma w prawie Unii Europejskiej dwa swego
rodzaju wymiary. Pierwszy dotyczy instytucji unijnych, tj. oceny, czy
podjete przez nie dzialania legislacyjne nie przekroczyly tego, co jest nie-
zbedne dla osiagniecia celéw okreslonych w przepisach traktatowych.
Drugi wymiar zasady proporcjonalnosci dotyczy natomiast dziatan podej-
mowanych przez panstwa czlonkowskie w sytuacji, w ktérej korzystaja
one z dozwolonych prawem UE derogacji od stosowania przepiséw tego
prawa, w szczeg6lnosci w obszarze swob6d rynku wewnetrznegol. Jest to
tematyka wazna z punktu widzenia integracji w ramach UE, poniewaz
ustanowienie rynku wewnetrznego jest jednym z jej celéw, wyrazonych
w art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Trybunat Sprawiedli-
woséci UE niejednokrotnie podkreslal, ze derogacja od tych swobdd nie
bedzie uzasadniona, jeéli nie jest absolutnie potrzebna. Regulacje krajo-

* Zaktad Prawa Miedzynarodowego 1 Unijnego, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Opolskiego, e-mail: jryszka@uni.opole.pl.

L J. Fairhurst, Law of the European Union, Harlow 2014, s. 80—-81; D. Miasik, Zasada propor-
cjonalnosci, [w:] Ustréj Unii Europejskiej, red. J. Barcz, t. 1, Warszawa 2010, s. I-140; A. Wyro-
zumska, Paristwa cztonkowskie a Unia Europejska, [w:] Prawo Unii Europejskiej, 1: Zagadnie-
nia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. 1-365.
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we musza by¢ zatem proporcjonalne do celu, jaki przez te ograniczenia
ma by¢ chroniony?2.

Przedmiotem analizy niniejszego opracowania jest zasadniczo drugi
z wymienionych wyzej wymiarow zasady proporcjonalnosci, z uwagi na
jego istotne znaczenie dla efektywnej realizacji rynku wewnetrznego
UES3. Zgodnie z art. 26 ust. 2 TFUE obejmuje on obszar bez granic we-
wnetrznych, na ktérym zapewniony jest swobodny przeplyw towarow,
0s0b, ustug 1 kapitatu. Zgodnie z zasada lojalnej wspodtpracy wynikajaca
z art. 4 ust. 3 TUE panstwa czlonkowskie maja z jednej strony podejmo-
waé wszelkie dzialania, aby ulatwiaé UE wypelnianie jej zadan, ale
z drugiej strony maja one powstrzymac sie od wszelkich srodkow, ktére
moglyby zagrazaé urzeczywistnianiu celéw UE. Nie moga zatem tworzy¢
takich aktow prawa krajowego, ktére m.in. ograniczalyby swobode ko-
rzystania ze swobdd rynku wewnetrznego, w tym swobode przeptywu
0s0b. Jezeli jednak tego rodzaju ograniczenia sie pojawia z uwagi na po-
trzebe ochrony takze innych celéw, istotnych tak z punktu widzenia inte-
resu unijnego, jak 1 interesu krajowego, to zaistnieje potrzeba wywaze-
nia pomiedzy tymi kolidujacymi ze soba warto$ciami. Pomocne w tym
procesie okazuje sie zastosowanie zasady proporcjonalnosci w zaleznosci
od przypadku, tj. skomplikowania stanu faktycznego — tak przez sady
unijne, jak 1 sady krajowe.

W pierwszej kolejnoSci analizie poddane zostaly podstawy prawne
umozliwiajace panstwom czlonkowskim stosowanie ograniczen w odnie-
sieniu do tych swobdd rynku wewnetrznego, ktore mozna objaé pojeciem
swobodnego przeplywu oséb. W drugiej kolejnosci uwaga zostala skupio-
na na samym pojeciu zasady proporcjonalnoéci oraz jej rozwoju w po-
rzadku prawnym UE. Nastepnie przedstawiony zostal zakres zastosowa-
nia tej zasady, ze szczegblnym uwzglednieniem réznych testow proporcjo-
nalnosci wykorzystywanych przez TSUE w jego orzecznictwie. W ostat-
niej kolejnoSci analizie poddano jedna z okoliczno$ci, na jaka panstwa
cztonkowskie powoluja sie, pragnac uzasadni¢ ograniczenie swobody
przeptywu oséb, a mianowicie ochrone praw podstawowych. Wybdr ten
uzasadniony zostal przede wszystkim znaczeniem tej problematyki dla

2 Szerzej na temat okolicznoéci uzasadniajacych ograniczenia swobéd rynku wewnetrznego
1 stosownego orzecznictwa TSUE zob. pkt 4 niniejszego opracowania.

3 Nie mozna jednak nie doceniaé znaczenia wspomnianego wyzej pierwszego wymiaru zasa-
dy proporcjonalnoéci, przede wszystkim z uwagi na to, ze rynek wewnetrzny, jako obszar zain-
teresowania prawa unijnego, miesci sie¢ w zakresie kompetencji dzielonych miedzy UE a jej pan-
stwa czlonkowskie (art. 4 ust. 2a TFUE). Oznacza to, ze tak UE, jak i panstwa czlonkowskie
moga stanowié¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wiazace w tej dziedzinie (art. 2 ust. 2 TUE).
Wykonujac swoje kompetencje w ramach realizacji rynku wewnetrznego, instytucje unijne
musza, zatem dodatkowo stosowaé sie do zalozen zasady pomocniczos$ci i proporcjonalnoéci wy-
nikajacych z art. 5 ust. 3 1 4 TUE. Por. takze przyp. 12 niniejszego opracowania.
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realizacji rynku wewnetrznego, istnieniem ciekawych, zachodzacych
miedzy nimi wzajemnych relacji oraz specyficznych mozliwosci ujecia za-
sady proporcjonalno$ci w sytuacji, gdy relacje te pozostaja wobec siebie
w kolizji.

2. Dopuszczalne ograniczenia
w swobodnym przeplywie oséb

Postugujac sie systematyka traktatowa, nalezatoby zasadniczo stwier-
dzi¢, ze swobodny przeplyw oséb obejmuje swoim zakresem pracownikow
1 przedsiebiorcow majacych obywatelstwo UE lub siedzibe na jej teryto-
rium. Postanowienia szczegétowe TFUE, do ktorych odsyla art. 26 ust. 2
TFUE, reguluja bowiem w jednym tytule — IV — swobodny przeplyw
0s6b, ustug 1 kapitatu, ktérego to poszczegdlne rozdzialy odnosza sie do
pracownikéw (rozdz. I), prawa przedsiebiorczosci (rozdz. II), ustug
(rozdz. III) oraz kapitalu 1 platnosSci (rozdz. IV). Swobodny przeptyw oséb
obejmuje zatem z cala pewnoscia swobode przeplywu pracownikéw oraz
swobode przedsiebiorczo$ci. W zwiazku jednak z funkcjonujaca wraz
z wejSciem w zycie traktatu z Maastricht instytucja obywatelstwa UE
oraz z aktualnie obowiazujaca Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu
Europejskiego 1 Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa oby-
wateli Unii 1 czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie
1 pobytu na terytorium Panstw Czlonkowskich (Dyrektywa 2004/38/WE)4,
nie mozna swobody przemieszczania sie osOb wigzaé wylacznie z jego go-
spodarczym czy tez zarobkowym charakterem. Owa swoboda przemiesz-
czania sie jest bowiem jednym z uprawnien przystugujacych obywatelom
UE niezaleznie od celu, jakim sie kieruja®. Moga to zatem by¢ np. cele
turystyczne czy zdrowotne, co laczyloby przemieszczanie sie oséb takze
ze swoboda przeptywu uslug. Jedna z jej podstawowych cech, tj. trans-
graniczno$c, zaklada bowiem, ze nie chodzi w niej jedynie o tzw. czynna
swobode $§wiadczenia ustug, ale takze o ich bierny charakter. Tak $éwiad-
czeniodawca, jak 1 Swiadczeniobiorca moze byé bowiem obywatel UE,
ktory w tym celu bedzie przemieszczal sie po terytorium UE. Rozwazajac
zatem problematyke stosowania zasady proporcjonalno$ci przy ocenianiu
okoliczno$ci uzasadniajacych ograniczenia swobody przeplywu oséb, na-

4 Dz.Urz. UE, L 158/77 z 30.04.2004.

% Szerzej na temat obywatelstwa UE zob. np.: R. Wieruszewski, Obywatelstwo Unii Europej-
skiej, Warszawa 2009; I. Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel Unii, [w:] Ustréj
Unii Europejskiej...; S.M. Grochalski, Status prawny obywatela UE, Dabrowa Gérnicza 2011;
A. Frackowiak-Adamska, O istocie praw wynikajacych z obywatelstwa Unii, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2012, nr 10.
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lezy w pierwsze] kolejnoSci rozwazyé, jakie tego rodzaju okolicznoSci
przewiduje pierwotne 1 wtérne prawo unijne w odniesieniu do swobody
przemieszczania sie obywateli UE w ramach swobody przeptywu pracow-
nikow, swobody przedsiebiorczoéci, swobody §wiadczenia ustug, ale takze
przemieszczania sie jako takiego (bez powigzania z wyzej wymienionymi
swobodami).

W odniesieniu do swobody przeplywu pracownikéw zasadnicze znacze-
nie bedzie mial art. 45 ust. 31 4 TFUE. W ust. 3 przewidziana zostala
mozliwo$¢ ograniczenia tzw. akcesoryjnych uprawnien pracownika z uwa-
g1 na ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego 1 zdro-
wia publicznego. Chodzi tu o takie uprawnienia jak np. prawo do ubiega-
nia sie o rzeczywiscie oferowane miejsca pracy, swobodnego przemiesz-
czania sie w tym celu po terytorium panstw czlonkowskich, przebywania
tam w celu podjecia pracy czy pozostawania na tym terytorium po usta-
niu zatrudnienia. Wskazanym wyzej ograniczeniom uzasadnionym wzgle-
dami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego 1 zdrowia publicz-
nego zostaly poSwiecone przepisy rozdz. 4 Dyrektywy 2004/38/UE. Jej
art. 27 ust. 2 wprost nawiazuje do zasady proporcjonalnosci, wskazujac,
ze $rodki krajowe podjete ze wzgledow porzadku publicznego lub bezpie-
czenstwa publicznego musza by¢ zgodne wlasnie z ta zasada. Przed pod-
jeciem decyzji o wydaleniu ze wzgledéw wskazanych wyzej panstwo
przyjmujace musi wziaé¢ pod uwage informacje dotyczace dlugosci pobytu
danej osoby na jego terytorium, wieku tej osoby, stanu zdrowia, sytuacji
rodzinnej 1 ekonomicznej, integracji spotecznej 1 kulturalnej z panstwem
przyjmujacym, jak réwniez stopien wiezi z krajem pochodzenia (art. 28
ust. 1 Dyrektywy 2004/38/UE). Podkre§li¢ nalezy, iz przepisy te znajduja
zastosowanie do szeroko rozumianego swobodnego przeptywu osob, tj.
nie tylko swobody przeplywu pracownikéw, ale takze swobody przedsie-
biorczosci, swobody Swiadczenia ustug oraz przemieszczania sie jako ta-
kiego (bez powiazania z wyze] wymienionymi swobodami). Drugie trak-
tatowo dopuszczalne ograniczenie swobody przeplywu pracownikéw, tj.
wskazane w ust. 4 art. 45 TFUE, dotyczy juz wylacznie tej swobody.
Przepisy tego artykulu przewiduja bowiem mozliwoéé zastosowania
przez panstwa czlonkowskie ograniczenia o charakterze dyskryminu-
jacym w takim znaczeniu, 1z zakaz dyskryminacji z uwagi na przynalez-
no$é¢ panstwowsa nie znajduje zastosowania w zakresie zatrudnienia
w administracji publicznej®.

6 Wedlug TSUE ,wyrazenie «zatrudnienie w administracji publicznej» nalezy interpretowacd
w taki sposob, ze obejmuje ono te stanowiska, ktére wigza sie bezposrednio lub posrednio
7 uczestniczeniem w wykonywaniu uprawnien przyznanych przez prawo publiczne 1 wypelnia-
niu funkcji, ktérych celem jest ochrona ogélnych intereséw panstwa lub innych wtadz publicz-
nych, co wymaga okreslonej lojalno$ci wobec panstwa ze strony oséb sprawujacych te funkcje
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W odniesieniu do swobody przedsiebiorczo$ci 1 swobody éwiadczenia
ustug nalezatoby natomiast wymienié¢ art. 51, 52 oraz 62 TFUE (wskazu-
je on, ze artykuly te maja zastosowanie takze do swobody $wiadczenia
ustug). Pierwszy z nich przewiduje mozliwo§¢é wylaczenia zakazu wszel-
kich ograniczen w wymienionych wyzej swobodach w odniesieniu do
dziatalnoéci, ktéra jest zwiazana, chocby przejsciowo, z wykonywaniem
wladzy publicznej’. Jest to zatem takze przyktad dopuszczalnego przepi-
sami traktatowymi ograniczenia o charakterze dyskryminujacym. Drugi
z wymienionych wyzej artykuléw zaklada natomiast, iz panstwa cztonkow-
skie beda mogly ograniczy¢ swobode przedsiebiorczosci oraz swobode
Swiadczenia ustug w sytuacjach uzasadnionych wzgledami porzadku
publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego. Zasto-
sowanie znajda tu wymienione wyzej przepisy Dyrektywy 2004/38/WE,
nawigzujace do uwzgledniania zasady proporcjonalnosci przy uzasadnia-
niu tego rodzaju ograniczen.

Oprécz wskazanych wyzej okolicznoéci uzasadniajacych ograniczenia
w swobodnym przeplywie osob, ktore wynikaja z przepisOw prawa unij-
nego, nalezy takze wymienié¢ ograniczenia o charakterze niedyskrymi-
nacyjnym, ktére swoje zrodlo maja w orzecznictwie TSUE. Podstawowe
znaczenie ma tu zaproponowana przez Trybunal tzw. formuta Gebhards.
Zaklada ona, ze $rodki krajowe zniechecajace obywateli innych panstw
czlonkowskich do realizacji okreslonej swobody w panstwie przyjmu-
jacym beda zgodne z prawem unijnym, jezeli tacznie spelnione zostana
4 warunki, tj.: przepisy takie nie bedg mialy charakteru dyskrymi-
nujacego, beda uzasadnione ochrona nadrzednego interesu publicznego,
beda konieczne do osiagniecia okreslonego celu oraz nie wykrocza poza
to, co jest niezbedne do osiagniecia tego celu. Dwa ostatnie warunki
z cala pewnoéci stanowia wyraz zasady proporcjonalnoéci w jej tzw.
dwuelementowym wymiarze, ktorej to kwestii po$wiecone zostaly rozwa-
zania zamieszczone w pkt 4 niniejszego opracowania.

oraz wzajemnosci praw i obowigzkow, ktéra wynika z wiezi obywatelstwa. Stanowiska objete
wylaczeniem ograniczaja sie do tych, ktére biorac pod uwage obowiazki i zadania wchodzace
w ich zakres, moga wykazywaé cechy charakterystyczne dla czynnoéci z zakresu administracji
publicznej] w wymienionych wyzej obszarach” (pkt 27 uzasadnienia wyroku z dnia 3 lipca
1986 r. w sprawie Lawrie-Blum, C-66/85, ,Zbiér Orzeczen” 1986, s. 2121).

7 Wedlug TSUE chodzi tu o dzialalnoéé, ktéra ,jest zwiazana z wykonywaniem zadan z za-
kresu wladztwa publicznego” oraz o ,czynnosci, ktére same w sobie stanowia bezposredni i rze-
czywisty udzial w wykonywaniu witadzy publicznej” (pkt 44-45 uzasadnienia wyroku TSUE
z dnia 21 czerwca 1974 r. w sprawie Reyners, 2/74, ,Zbiér Orzeczen” 1974, s. 631).

8 Pkt 37 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 30 listopada 1995 r. w sprawie Gebhard,
C-55/94, ,Zbiér Orzeczen” 1995, s. 1-4165.
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3. Rozwdj i pojecie zasady proporcjonalnosci
W prawie unijnym

Zasada proporcjonalnoéci znajduje swoje zrodto w dzialalnosci orzecz-
niczej TSUE?. Wedtug niego dla ustalenia, czy przepis prawa wspolnoto-
wego (obecnie unijnego) jest zgodny z zasada pomocniczo$ci, nalezy
w plerwsze) kolejnoéci ustali¢, czy Srodki zastosowane do osiagniecia
okreslonego celu odpowiadaja jego wadze, oraz, w drugiej kolejnosci, czy
sa niezbedne do osiagniecia tego celul®. Zgodnie z zasada proporcjonalno-
éci legalnoséé zakazu wykonywania dzialalnosci gospodarczej jest uwa-
runkowana tym, ze Srodki wprowadzajace tego rodzaju zakazy sa odpo-
wiednie 1 konieczne do osiagniecia uzasadnionych celéw. W sytuacji, w kto-
rej istnieje mozliwoéé wyboru spoérdéd wiekszej liczby odpowiednich roz-
wigzan, nalezy stosowaé te najmniej dotkliwe, a wynikajace z tego ogra-
niczenia nie moga by¢ nadmierne w stosunku do zamierzonych celow!!.

Traktat z Maastricht w pewien sposéb ujal zasade proporcjonalnosci
w ramy traktatowe. Podkresli¢ nalezy, iz owe regulacje traktatowe, prze-
widziane w dawnym art. 5 ust. 3 TWE (obecnie art. 5 ust. 4 TFUE) doty-
czyly tylko tego jej wymiaru, ktérego adresatem sa instytucje unijne
w odniesieniu do wykonywanych przez nie kompetencji. Méwimy tu za-
tem o sytuacji, w ktorej chodzi o okreslenie podziatu kompetencji miedzy
Unie 1 panstwa czlonkowskie. Zasada proporcjonalno$ci nabiera wéwczas
wymiaru unijnej zasady ustrojowej'?. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 4
TUE ,,zakres i forma dzialania Unii nie wykraczaja poza to, co jest konie-
czne do osiagniecia celéw Traktatow. Instytucje Unii stosuja zasade
proporcjonalnosci zgodnie z Protokolem w sprawie stosowania zasad
proporcjonalno$ci 1 pomocniczosci”. W tym wymiarze zasada proporcjo-
nalnosci $ciéle wiaze sie z zasada, pomocniczos$ci, co zasadniczo jest widocz-
ne w treSci protokolu w sprawie stosowania zasady proporcjonalnosci
1 pomocniczo$ci dotaczonego do traktatu lizbonskiego!s.

9 Szereg wyrokéw TSUE definiujacych zasade proporcjonalnosci analizuje J. Maliszewska-
-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie wspélnotowym, ,Studia
Europejskie” 2006, nr 1, s. 63-64.

10 Pkt 8 uzasadnienia wyroku z dnia 23 lutego 1983 r. w sprawie FORMA, C-66/82, ,Zbi6r
Orzeczen” 1983, s. 395.

1 Pkt 13 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 13 listopada 1990 r. w sprawie Fedesa,
C-331/88, ,Zbiér Orzeczen” 1990, s. 1-4023.

12 D. Miasik, op. cit., s. [-142, 1-146.

13 Protokét (nr 2) w sprawie stosowania zasady proporcjonalnosci i pomocniczosci zostal
dotaczony do déwcezesnego Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejskg na mocy traktatu
amsterdamskiego. W odniesieniu do zasady proporcjonalno$ci nalezy tu przede wszystkim
wskazaé na art. 5 protokotu (nr 2) precyzujacy obowigzek uzasadniania projektéw aktéw usta-
wodawczych. Powinno ono m.in. braé¢ pod uwage konieczno$é zminimalizowania wszelkich
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Poddajac analizie przepisy prawa unijnego nawiazujace do zasady
proporcjonalno$ci nie mozna zapomnieé o art. 52 Karty Praw Podstawo-
wych (KPP), ktory precyzuje zakres oraz wyktadnie praw 1 zasad regulo-
wanych jej postanowieniami. Zgodnie z jego ust. 1 ,,Wszelkie ogranicze-
nia w korzystaniu z praw 1 wolnoéci uznanych w niniejszej Karcie musza
byé¢ przewidziane ustawg 1 szanowac istote tych praw i wolnoSci. Z za-
strzezeniem zasady proporcjonalno$ci, ograniczenia moga by¢é wprowa-
dzone wylacznie wtedy, gdy sa konieczne 1 rzeczywiScie odpowiadaja ce-
lom interesu ogdélnego uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony
praw 1 wolnoéci innych o0s6b”. Ograniczenia musza by¢ zatem proporcjo-
nalne 1 pod tym katem beda oceniane dziatania czy zaniechania tak in-
stytucji unijnych, jak i wlasciwych instytucji krajowych!4. Jak widac,
W przepisie tym przewidziano wszystkie kryteria proporcjonalnosci, tj.
odpowiednio$é, konieczno$é 1 proporcjonalnos$é sensu stricto!d, Zrédlem
wskazanej wyzej regulacji, jak podaja Wyjaénienia do KPP, jest orzeczni-
ctwo TSUE, a konkretnie wyrok w sprawie C-292/97 Karlsson'6. TSUE
wskazal tam, ze ograniczenia praw podstawowych sa mozliwe, ale tylko
wtedy, jesli beda ,rzeczywiscie odpowiadaé celom interesu ogdlnego, do
osiagniecia ktorych dazy Wspolnota [obecnie Unia — J.R.], 1 nie wply-
waja, wzgledem takiego celu, na podwazenie samej istoty tych praw,
w sposOb nieproporcjonalny 1 niemozliwy do zaakceptowania’l7.

obcigzen finansowych lub administracyjnych naktadanych na Unie, rzady krajowe, wladze re-
gionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i obywateli oraz to, by takie obciazenia byly
wspétmierne do zamierzonego celu. Jako przyklad negatywnej oceny co do przestrzegania nie
tylko zasady pomocniczosci, ale takze proporcjonalnoéci, wyrazonej przez parlamenty narodo-
we, zgodne z procedura przewidziana w art. 6-7 protokolu (nr 2) mozna podaé Wniosek do-
tyczacy rozporzadzenia Rady w sprawie wykonywania prawa do podejmowania dziatan zbioro-
wych w kontek§cie swobody przedsiebiorczo$ci 1 swobody $wiadczenia ustug COM(2012) 130
final. Wniosek ten mial na celu wyjasnienie interakcji, jakie zachodza pomiedzy wykonywa-
niem praw spolecznych a realizacja swobody przedsiebiorczosci 1 swobody $wiadczenia ustug,
a zatem kwestii o istotnym znaczeniu dla swobodnego przeptywu oséb. W uzasadnionych opi-
niach znalazly sie m.in. uwagi co do tego, ze zastosowany tam test proporcjonalnosci byt nie-
zgodny z zasada pomocniczos$ci, co mogloby mie¢ negatywny wplyw na prawo do strajku. Warto
podkreslié, ze parlamenty narodowe, wyrazajac swoje niezadowolenie wobec wspomnianego wy-
zej wniosku, po raz pierwszy wykorzystaty wprowadzony Traktatem z Lizbony mechanizm tzw.
z6ltej kartki. Szerzej na ten temat: Report from the Commission. Annual Report 2012 on Subsi-
diarity and Proportionality, COM(2013) 566 final, s. 7; D. Adamiec, Pierwszy wypadek zastoso-
wanta mechanizmu Zéttej kartki — opinie parlamentéw dotyczace rozporzqdzenia Monti 11, ,Ze-
szyty Prawnicze BAS” 2012, nr 3(35), s. 24.

4 A. Wrébel, Artykut 52 KPP, [w:] Karta Praw Podstawowych. Komentarz, red. A. Wrébel,
Warszawa 2013, s. 1357.

157, Maliszewska-Nienartowicz, op. cit., s. 80.

16 Zbiér Orzeczen” 2000, s. 1-02737. Sprawa dotyczyla zasady réwnego traktowania w kon-
tekscie dodatkowych optat od mleka oraz systemu kwot mlecznych w Szwecji.

17 Pkt 45 i 58 uzasadnienia wyroku w sprawie C-292/97 Karlsson.
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Brak regulacji traktatowych uznajacych zastosowanie zasady propor-
cjonalnoéci tak do dziatan instytucji unijnych, jak i panstw czlonkow-
skich oznacza, ze dla oceny Srodkéw krajowych ograniczajacych swobody
rynku wewnetrznego podstawowe znaczenie bedzie mialo nadal orzeczni-
ctwo TSUE!, Ten wymiar zasady proporcjonalnoséci jest wskazywany
jako zasada ogélna prawa UE. Z jednej strony wiaze ona instytucje unij-
ne, ktére nie moga ingerowa¢ w nadmierny sposéb w prawa, jakie
przyshuguja jednostkom, z drugiej strony wigze panstwa cztonkowskiel®.
W tym drugim przypadku zasada proporcjonalnosci pomaga TSUE oce-
ni¢ zgodno$é dzialan panstw czlonkowskich z ich zobowiazaniami wyni-
kajacymi z czltonkostwa w UE, w szczegdlnosci jesli chodzi o mozliwosé
ograniczenia przez przepisy krajowe swobod rynku wewnetrznego, a za-
tem takze swobody przeplywu oséb20,

4. Zakres zastosowania zasady proporcjonalnos$ci

Zasada proporcjonalno$ci w prawie unijnym ma w szczegdlnosci zasto-
sowanie w sytuacjach, w ktérych niezbedne jest wywazenie miedzy kon-
kurujacymi ze soba interesami czy warto$ciami. Owe rozbiezne interesy
moga zachodzi¢ miedzy panstwem czlonkowskim a UE, jednostkami
a UE, czy tez jednostkami 1 panstwem czlonkowskim. Organami witasci-
wymi do przeprowadzania tego rodzaju wywazania sa TSUE oraz sady
krajowe?!. Zasada proporcjonalnos$ci jest wiec pewnego rodzaju instru-
mentem, ktory pozwala TSUE na zréwnowazong ocene legalnoéci $rod-
kow krajowych ograniczajacych swobodny przeptyw, a podczas tej oceny
uwzglednienie takze podzialu kompetencji pomiedzy UE a panstwa
cztonkowskie??. Znajduje ona zastosowanie do oceny przepiséw panstw
cztonkowskich, ktére ograniczaja korzystanie ze swobdd rynku wewnetrz-

18 J. Maliszewska-Nienartowicz, op. cit., s. 68, 74.

19 Mozna tu zatem méwié o waskim i szerokim ujeciu zasady proporcjonalnosci. W pierw-
szym przypadku dotyczy ona dzialan podejmowanych przez UE i, jak wyzej wspomniano, okres-
la swego rodzaju granice jej interwencji w prawo krajowe panstw czlonkowskich, regulujac
w ten sposéb podzial kompetencji miedzy nia a panstwa czlonkowskie. W drugim przypadku ge-
neralnie chodzi o zachowanie wtadz publicznych (tak unijnych, jak i krajowych) wzgledem jed-
nostek (obywateli UE oraz przedsiebiorcow majacych siedzibe na jej terytorium). Na owe jednost-
ki nie moga by¢ bowiem nakladane obciazenia wykraczajace poza to, co jest niezbedne do
osiagniecia okre§lonego celu. D. Miasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie wspélnotowym i jej
zastosowanie przez sqdy krajowe, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, red.
A. Wrébel, Krakéw 2005, s. 207.

20, Miasik, Zasada proporcjonalnosci..., s. 1-153.
2 Ibidem, s. 1-144;

22 J H. Jans, Proportionality revisited, “Legal Issues of Economic Integration” 2000, vol. 27,
No. 3, s. 264.
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nego na podstawie derogacji traktatowych umozliwiajacych dyskrymina-
cje bezposrednia. Stosuje sie ja takze do oceny przepiséw krajowych, kto-
re w niedyskryminacyjny sposéb utrudniaja dostep do rynku przyjmu-
jacego panstwa czlonkowskiego. Musi to byé jednak obiektywnie uzasad-
nione ochrong jednego z ,wymogéw interesu publicznego”, czego ocenie
stuzy¢ ma test proporcjonalnosciz?. Bedzie wowczas mozliwe ustalenie,
czy zastosowane przez panstwa czlonkowskie érodki restrykcyjne sa od-
powiednie do osiggniecia zamierzonego celu oraz czy nie wykraczaja
poza to, co jest niezbedne do jego osiagniecia. Chodzi tu bowiem o wyboér
takiego Srodka, ktéry w najmniejszym stopniu bedzie ingerowal w swo-
bode dziatania jednostki czy tez w funkcjonowanie swobdd rynku we-
wnetrznego. Jak wida¢, znaczenie zasady proporcjonalnosci dla efektywne;)
realizacji szeroko rozumianej swobody przeplywu oséb jest bardzo istotne.

Instytucja tzw. wymogdéw koniecznych w poczatkowej fazie dotyczyla
gltéwnie swobodnego przeplywu towaréw 1 zostata okreélona przez TSUE
w wyroku w sprawie 120/78 Cassis de Dijon. Wyrok ten zawieral defini-
cje pojecia érodka o skutku rownowaznym do ograniczenia iloSciowego
oraz zasade wzajemnego uznawania standardéow?¢. W zwigzku z tym, ze
katalog wymogéw koniecznych przewidziany w tej formule nie ma charak-
teru zamknietego, znajduja sie tam obecnie takze takie elementy, ktore
powolywane sa przez panstwa cztonkowskie dla usprawiedliwienia ogra-
niczen w swobodnym przeptywie osob, jak np. ochrona pracownikéw,
ochrona konsumentéw czy ochrona moralnos$ci?s. Stosowanie zasady
proporcjonalno$ci ma zatem istotne znaczenie dla swobody przeptywu
os6b w UE, poniewaz moze dotyczy¢ nie tylko realizacji swobdd rynku
wewnetrznego, ale takze oceny dziatan panstw cztonkowskich pod katem
ochrony przystugujacych jednostkom praw podstawowych26,

W swoim orzecznictwie TSUE zamiennie korzysta z r6znych wersji te-
stu proporcjonalnoéci, przy pomocy ktérego podejmuje probe wywazania
miedzy konkurujacymi ze sobg interesami, tj. interesem unijnym i inte-
resem publicznym (krajowym)?7. Test trojelementowy zaklada, ze dany

23 D. Miasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 209; M. Horspol, M. Humphreys, Fu-
ropean Union law, Oxford 2014, s. 309.

24 Pkt 8 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 20 lutego 1979 r. w sprawie Rewe-Zentral AG
v. Bundesmonopolverwaltung fur Branntwein, 120/78, ,Zbiér Orzeczen” 1979, s. 649.

25 Zob. przyp. 32 niniejszego opracowania. Szerszy katalog spraw por.: D. Miasik, Zasada
proporcjonalnosci w prawte..., s. 220.

26 Szerzej na ten temat w pkt 5 niniejszego opracowania.

27 Interes unijny (dawniej wspdlnotowy) zasadniczo polega na wyeliminowaniu wszelkich
ograniczen w realizacji rynku wewnetrznego oraz na zapewnieniu normom prawa unijnego ma-
ksymalnej skutecznoéci. Dzigki temu mozliwe bedzie sprawne osiaganie celéw UE. Jezeli chodzi
o interes publiczny, to nalezy podkreslié, ze panstwa czlonkowskie korzystaja ze swobodnego
wyboru co do zakresu interesu publicznego, jaki zamierzaja chronié. Stad moze sie on réznié
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$rodek musi nadawacé sie do osiagniecia zakladanego celu, musi by¢ nie-
zbedny do jego osiagniecia oraz proporcjonalny sensu stricto, tzn. nie
moze wywolywac efektu zbyt restrykcyjnego. Czesto jednak TSUE uzna-
je dany Srodek za zgodny z zasada proporcjonalnosci bez poszukiwania
odpowiedzi na to, czy istnieje mniej restrykcyjna alternatywa, pomijajac
zatem wskazany wyzej trzeci element testu proporcjonalnosciZs. Stosujac
dwuelementowy test proporcjonalnosci, TSUE bierze zatem pod uwage
adekwatno$é (do osiaganego celu) 1 niezbednosé (w poréwnaniu z innymi
mozliwo$ciami) ocenianego srodka?9. W literaturze wskazuje sie takze na
tzw. szeroki test proporcjonalnoé$ci, zgodnie z ktorym: , przepisy panstwa
cztonkowskiego, ktoére ograniczaja jedna z podstawowych swobdd lub
prawa jednostki, moga by¢ stosowane przez sady krajowe, jezeli spelnio-
ne zostana nastepujace warunki: 1) sa podyktowane ochronag interesu
og6lnego; 2) sa stosowane w niedyskryminujacy sposob; 3) nadaja sie do
osiagniecia zakladanego celu; 4) nie wykraczaja poza to, co jest koniecz-
ne dla osiggniecia celu”3%. Wymienione wyzej szerokie ujecie testu propor-
cjonalnoéci odzwierciedla wspominang wyzej, a sformutowana w orzecz-
nictwie TSUE formule Gebhard, precyzujaca warunki dopuszczalnych
ograniczen swobdd rynku wewnetrznego o charakterze niedyskrymi-

w zaleznoSci od panstwa cztonkowskiego. Wedtug TSUE, np. w sprawie C-384/93 Alpine Invest-
ments, dzialania panstwa czlonkowskiego nie beda uznane za nieproporcjonalne tylko z tego
wzgledu, ze w innym panstwie czlonkowskim obowigzuja mniej restrykcyjne $rodki niezbedne
do realizacji tego samego celu. Nalezy natomiast braé¢ pod uwage warunki panujace na rynku
krajowym oraz to, jaki byt pow6éd wprowadzenia przez dane panstwo ograniczen. D. Migsik, Za-
sada proporcjonalnosct w prawte..., s. 218 1 233.

28 . Tridimas, The general principles of EU law, Oxford 2006, s. 139.

29 Jako przyktad mozna tu podaé wyrok TSUE z dnia 10 maja 1995 r. w sprawie Alpine In-
vestments, C-384/93, ,,Zbiér Orzeczen” 1995, s. [-01141, w ktérej TSUE rozwazal, czy nadrzedne
wzgledy interesu ogdlnego uzasadniaja zakaz cold calling i czy zakaz ten nalezy uznaé za obiek-
tywnie konieczny 1 proporcjonalny do zamierzonego celu, a mianowicie ochrony zaufania inwes-
toréw do krajowych rynkéw finansowych. Stwierdzil, ze przepisy traktatowe regulujace swobo-
de éwiadczenia ustug nie stoja na przeszkodzie regulacjom krajowym, ktére dla osiagniecia
wskazanego wyzej celu zakazuja praktyki polegajacej na prowadzeniu rozmoéw telefonicznych
z potencjalnymi klientami majacymi miejsce zamieszkania w innych panstwach cztonkowskich,
bez ich wczeéniejszej zgody, w celu proponowania im ushug zwigzanych z inwestycjami w zakre-
sie towarowych kontraktéw terminowych (pkt 56 uzasadnienia wyroku). Innym przykladem,
dotyczacym tym razem swobody przeplywu pracownikéw, jest wyrok TSUE z dnia 11 stycznia
2000 r. w sprawie Tania Kreil v. Niemcy, C-285/98, ,,Zbiér Orzeczen” 2000, s. I-00069, w ktérym
wskazano, ze zasady proporcjonalnosci nalezy przestrzega¢ réwniez w ustalaniu zakresu
wyjatkow od zakazu dyskryminacji ze wzgledu na pte¢ (w tym przypadku przy zatrudnieniu
w shuzbie wojskowej). Wymaga ona, aby odstepstwa te pozostawaly w granicach tego, co jest
wlasciwe 1 konieczne do osiagniecia zamierzonego celu. Przepisy niemieckie, ktére przewidy-
waly ogélne wykluczenie kobiet ze stanowisk wojskowych zwiazanych z uzyciem broni, i ktére
umozliwiaty im dostep tylko do ustug medycznych i wojskowo-muzycznych, uznane zostaly za
nieproporcjonalne do celu, jakiemu mialy stuzyé, tj. wzgledom bezpieczenstwa publicznego (pkt 23
1 32 uzasadnienia wyroku).

30 p, Miasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 216.
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nujacym. Wymienione tu testy proporcjonalnoéci sg przez TSUE stoso-
wane zamiennie w zaleznosci od okreSlonego stanu faktycznego 1 praw-
nego. Nie jest tu wystarczajace zbadanie samych przepiséw, ale sposob
ich stosowania w praktyce oraz ich rzeczywisty wplyw na interes unijny
1 interes publiczny. Test proporcjonalnosci zalezny jest takze od poziomu
harmonizacji przepiséw, poniewaz panstwa czlonkowskie korzystaja
z szerokiego marginesu dyskrecjonalnoéci w sytuacji, w ktorej ta harmo-
nizacja ma ograniczony zakres3l.

Podkresli¢ nalezy, 1z ocena Srodkow prawa krajowego w $wietle zasa-
dy proporcjonalno$ci moze prowadzi¢ do réznych rozwiazan. Z jednej
strony TSUE moze orzec, ze Srodki te nie naruszaja zasady proporcjonal-
no$ci, poniewaz nie ograniczaja ,,w nadmierny 1 nieuzasadniony spos6b”
wybranej swobody rynku wewnetrznego. Z drugiej strony TSUE moze
orzec, ze Srodki krajowe sa nieproporcjonalne, poniewaz jednak w nad-
miernym stopniu ograniczaja wybrana swobode rynku wewnetrznego.
TSUE, orzekajac w tego typu sprawach, moze takze wskazaé¢ sadom
krajowym na konieczno$é zastosowania zasady proporcjonalnosci, pozo-
stawiajac im luz decyzyjny w tym obszarze, albo wrecz przeciwnie, tj.
udzielajac im stosownych wskazowek32. Ma to z jednej strony zapewnié
jednolitos§¢ stosowania prawa unijnego, a z drugiej poszanowanie autono-
mii sadéw krajowych panstw czlonkowskich33,

5. Ochrona praw podstawowych jako przyklad
okolicznosci uzasadniajacej ograniczenie swobody
przeplywu oséb

Jak wyze] wskazano, wymogi konieczne precyzowane przez TSUE
w toku rozpatrywanych przez niego spraw nie stanowia katalogu za-

31 Tbidem, s. 218, 223, 238-240.

32 Np. Wyrok TSUE z dnia 25 pazdziernika 2001 r. w sprawie Finalarte, C-49/98, ,Zbiér
Orzeczen” 2001, s. I-07831, w ktérym TSUE wskazal, ze to do sadu krajowego nalezy okre§lenie
rodzaju informacji, ktérych wtadze niemieckie moga wymagaé od ustugodawcéw majacych sie-
dzibe poza terytorium Republiki Federalnej Niemiec, z uwzglednieniem zasady proporcjonalno-
$ci (pkt 75 uzasadnienia wyroku). Szereg przypadkéw, w ktérych TSUE pozostawil ocene
sadowi krajowemu, oraz tych, w ktérych sam orzeka w kwestii proporcjonalnosci érodka krajo-
wego, obszernie analizuje A. Frackowiak-Adamska, podkreslajac, ze na to réznicowanie zasad-
niczo ma wplyw procedura, w ktérej orzeka TSUE. Inny jest bowiem zakres jego kompetencji,
gdy orzeka w trybie art. 258 TFUE w kwestii naruszenia zobowiazan traktatowych panstw
cztonkowskich, a inny przy orzekaniu prejudycjalnym w trybie art. 267 TFUE. A. Frackowiak-
-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobdéd rynku wewnetrznego Wspdlnoty
Europejskiej, Warszawa 2009, s. 314-327.

33 D. Miasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 308-309; P. Craig, G. de Burca, EU
law. Text, cases and materials, Oxford 2008, s. 551.
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mknietego, a ich lista jest na chwile obecna dosy¢ spora. Panstwa czton-
kowskie powolywaly sie na rézne wartoéci w celu uzasadnienia ograni-
czen wprowadzonych w swobodnym przeptywie oséb, implikujacych po-
trzebe zastosowania zasady proporcjonalnos$ci dla przeprowadzenia ich
oceny. Mozna tu wymieni¢ np. moralno§¢ publiczna, ochrone konsumen-
ta, ochrone pracownikéw czy uznawanie kwalifikacji zawodowych34,

Wsréd wartoscl, na ktore powotywaly sie panstwa cztonkowskie w kon-
tekscie realizacji swobdd rynku wewnetrznego, a ktére maja istotne zna-
czenie dla swobodnego przeptywu oséb, nalezy takze wymienié ochrone
praw podstawowych. Przykltad ten jest o tyle istotny, iz ochrona ta zna-
lazta swoje traktatowe umocowanie w nastepstwie wejScia w zycie Trak-
tatu z Lizbony. Na mocy art. 6 TUE Karta Praw Podstawowych uzyskata
moc prawnie wigzaca w randze prawa pierwotnego, a zatem takiej sa-
mej, z jakiej korzystaja swobody rynku wewnetrznego. Celem UE jest,
zgodnie z nowym brzemieniem art. 2 TUE, nie tylko urzeczywistnienie
samego rynku wewnetrznego, ale osiagniecie ,,spotecznej gospodarki ryn-
kowej”. Prawa podstawowe 1 swobody rynku wewnetrznego moga wcho-
dzi¢ wiec ze soba w rbéznego rodzaju relacje, ktérych analiza jest jeszcze
bardziej ciekawa wlasnie z uwagi na rownowazny poziom ochrony tych
dwoch funkcjonujacych w ramach unijnego porzadku prawnego wartosci.
Mozna tu zasadniczo wymieni¢ co najmniej dwie kategorie sytuacjiss.
Pierwsza to taka, w ktdérej ochrona praw podstawowych bedzie przy-
wolywana jako wzmocnienie dla realizacji swobdd rynku wewnetrznego
— kazde ich ograniczenie bedzie bowiem jednocze$nie musialo byé zgodne

34 Jako przyktady mozna podaé nastepujace wyroki TSUE: wyrok z dnia 24 marca 1994 r.
w sprawie Schindler, C-275/92, ,,Zbiér Orzeczen” 1994, s. I-01039 — panstwom cztonkowskim po-
zostawiona zostala ocena, czy dla zapewnienia ochrony wartosci, jaka jest moralnoéé publiczna,
konieczne jest ograniczenie dziatalno$ci loterii; wyrok z dnia 4 grudnia 1986 r. w sprawie Komi-
sja v. REN, C-205/84, ,Zbiér Orzeczen” 1986, s. 03755 — ochrona konsumenta moze uzasadniaé
ograniczenia w swobodzie §wiadczenia ustug, pod warunkiem jednak, ze przepisy panstwa sie-
dziby nie sa odpowiednie dla osiagniecia niezbednego poziomu ochrony i ze wymogi panstwa,
w ktérym ustuga jest §wiadczona, nie przekraczaja tego, co jest niezbedne w tym zakresie; wy-
rok z dnia 23 grudnia 1999 r. w sprawie C-369 i 376/96, Arblade, ,Zbiér Orzeczen” 1999,
s. 1-08453 — konieczne jest rozwazenie, czy wymagania narzucone przez przepisy Kkrajowe
wywoluja skutek ograniczajacy wobec swobody §wiadczenia ustug, a jesli tak, to czy mozna je
uzasadni¢ nadrzednymi wzgledami interesu ogdlnego (ochrong konsumenta) i czy ten sam re-
zultat mozna osiagnaé za pomoca mniej restrykcyjnych §rodkéw; wyrok z dnia 13 listopada
2003 r. w sprawie Valentina Neri, C-153/02, ,,Zbiér Orzeczen” 2003, s. I-13555 — érodki krajowe
ograniczajace swobode przedsiebiorczos$ci, ktérych celem jest zapewnienie wysokich standardéw
ksztalcenia uniwersyteckiego, wydaja sie uzasadnione, ale ograniczenia te musza by¢ jednoczes-
nie odpowiednie dla zagwarantowania realizacji celu, ktéremu shuza, i nie moga wykraczaé
poza to, co jest konieczne do jego osiagniecia.

3 Inne mozliwoéci por. w szezegdlnoéei N.N. Shuibhne, Margins of appreciation: National
values, fundamental rights and EC free movement law, “European Law Review” 2009, vol. 34,
s. 234.
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z prawami podstawowymi. Drugi rodzaj sytuacji to taki, w ktérym prawa
podstawowe sa przywolywane przez panstwa czlonkowskie dla uzasad-
nienia ograniczenia swobdod rynku wewnetrznego.

W odniesieniu do tej kategorii spraw, w ktoérej ochrona praw podsta-
wowych bedzie przywolywana jako wzmocnienie dla realizacji swobd6d
rynku wewnetrznego, mozna przede wszystkim podaé przyktad wyroku
TSUE w sprawie C-260/89 ERT. TSUE podkreslit w nim, iz panstwo
cztonkowskie ma prawo powolaé sie na wzgledy interesu ogdlnego dla
uzasadnienia $rodka krajowego, ktory moze ograniczy¢ korzystanie ze
swobody $wiadczenia uslug jedynie wtedy, gdy $rodek ten jest zgodny
z prawami podstawowymi, nad ktérych przestrzeganiem czuwa Trybu-
nat36, Chodzilo tu o zbadanie, czy ograniczenie swobody $wiadczenia
ustug przywolane przez dane panstwo czlonkowskie jest jednocze$nie
zgodne z ochrong praw podstawowych, konkretnie z wolnoScia wyraza-
nia opinii przewidziana w art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka (EKPCz). Jezeli ocena ta okazataby sie pozytywna, przywotane ogra-
niczenie zostaloby uznane za uzasadnione. TSUE jednoczesnie podkreslit,
ze wymogi stawiane uslugodawcom powinny byé stosowne do zapewnie-
nia realizacji celu, ktéremu one stuza, 1 nie wykraczaé ponad to, co jest
konieczne do jego osiggniecia, a zatem zastosowal tzw. podwdjny test
proporcjonalno$ci’. Podobnie TSUE potraktowat ochrone praw podsta-
wowych w sprawie C-60/00 Carpenter3s. Stwierdzil, ze decyzja o wydale-
niu Mary Carpenter nie zapewnia wlasciwe] rownowagi miedzy Scie-
rajacymi sie interesami, tj. prawem Petera Carpentera do poszanowania
jego zycia rodzinnego z jednej strony, a ochrona porzadku publicznego
1 bezpieczenstwa publicznego z drugiej strony. Separacja malzonkéw Car-
penter zaszkodzilaby rowniez warunkom wykonywanej przez Petera Car-
pentera swobody $wiadczenia ustlug. Mary Carpenter naruszyta co praw-
da przepisy Zjednoczonego Krélestwa dotyczace imigracji, nie opusci-
wszy terytorium tego panstwa po wygasnieciu jej zezwolenia na pobyt
jako goScia, ale jej zachowanie od momentu przyjazdu do Zjednoczonego
Krélestwa nie bylo przedmiotem zadnego innego zarzutu, ktérego charak-

36 Pkt 43 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 18 czerwca 1991 r. w sprawie Elliniki Radio-
phonia Tileorassi AE v. Dimotiki Etairia Pliforissis et Sotirios Kouvelas, C-260/89, ,,Zbiér Orze-
czen” 1991, s. 1-2925.

3T Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 1991 r. w sprawie Collectieve Antennevoorziening Gouda,
C-288/89, ,,Zbiér Orzeczen” 1991, s. 1-4007, pkt 15 uzasadnienia wyroku. Pytania prejudycjalne
przedlozone przez sad krajowy TSUE dotyczyly wyktadni przepiséw traktatowych regulujacych
swobode éwiadczenia uslug w celu dokonania oceny zgodnoéci z tymi regulacjami przepiséw
krajowych okreslajacych warunki do przekazywania droga kablowa programéw radiowych
1 telewizyjnych nadawanych z innych panstw czlonkowskich.

38 Wyrok TSUE z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie Mary Carpenter v. Secretary of State for
the Home Department, C-60/00, ,Zbiér Orzeczen” 2002, s. 1-6279.
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ter uzasadnialby obawy, iz stanowi ona zagrozenie dla porzadku publicz-
nego 1 bezpieczenstwa publicznego. TSUE wziat takze pod uwage to, iz
malzenstwo panstwa Carpenter zawarte w Zjednoczonym Krélestwie
jest malzenstwem rzeczywistym, oraz ze Mary Carpenter zajmuje sie
dzie¢mi swego malzonka pochodzacymi z jego pierwszego matzenstwasd.
W odniesieniu do drugiego rodzaju sytuacji, tj. takich, w ktérych pra-
wa podstawowe powolywane sg przez panstwa czlonkowskie dla uzasad-
nienia ograniczenia swobdd rynku wewnetrznego, nalezaloby przede
wszystkim przywola¢ wyrok TSUE w sprawie C-112/00 Schmidberger4©.
Nie dotyczy on co prawda swobody przeptywu osob, ale stanowi pierwszy
przypadek, gdzie swobody rynku wewnetrznego (tutaj swobodny prze-
plyw towarow) stanelty w opozycji do ochrony praw podstawowych4!.
Sprawa ta jest o tyle istotna, ze zasada proporcjonalnosci zostata w niej
zastosowana w obydwu kierunkach kolidujacych ze soba intereséw.
TSUE stwierdzit bowiem, iz pod katem oceny proporcjonalnosci mozli-
wych ograniczen nalezy zbadaé¢ tak sama swobode przeplywu towardw,
jak 1 wolno$é stowarzyszania sie. Wartosci, ktore korzystaja z takiej sa-
mej ochrony, w razie ich konfliktu powinny zosta¢ wzgledem siebie zba-
lansowane. Dwukierunkowe zastosowanie przez TSUE zasady proporcjo-
nalnoéci w powyzszej sprawie pozwala zauwazy¢, iz tego rodzaju wywaza-
nie warto$ci mialo tu miejsce42. Podobny sposdob wywazania pozo-
stajacych ze soba w konflikcie intereséw zaproponowata rzecznik general-
na Stix Hackl w sprawie C-36/02 Omega, co potwierdzil nastepnie TSUE
w samym wyroku43, Wspomnianego wyzej dwukierunkowego zastosowa-
nia zasady proporcjonalno$ci nie mozna juz jednak zauwazy¢ w innych
sprawach, w ktorych w kolizje wchodzi swoboda przedsiebiorczo$ci 1 swo-
boda $wiadczenia ustug z jednej strony, a ochrona praw spotecznych
z drugiej strony. Mowa jest tu o wyrokach TSUE w sprawie C-438/05 Vi-
king Line oraz w sprawie C-341/05 Laval4, w ktérych to prawo do

39 Pkt 41-44 uzasadnienia wyroku w sprawie C-60/00 Carpenter.

40 Wyrok TSUE z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie Eugen Schmidberger, Internationale
Transporte und Planziige v. Republice Austrii, C-112/00, ,,Zbiér Orzeczen” 2003, s. 1-5659.

41 Pkt 92-94 opinii Rzecznika Generalnego Jacobs w sprawie C-112/00 Schmidberger.

42 E. Reid, Balancing human rights, environmental protection and international trade,
Oxford 2015, s. 80.

43 Pkt 35 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 13 pazdziernika 2004 r. w sprawie Omega Spiel-
hallen- und Automatenaufstellungs-GmbH v. Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt Bonn,
C-36/02, ,,Zbiér Orzeczen” 2004, s. 1-09609 oraz pkt 73 opinii rzecznik generalnej Stix Hackl
w tej sprawie.

4 Odpowiednio wyrok TSUE z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie International Transport
Workers’ Federation and Finnish Seamen’s Union v. Viking Line ABP and OU Viking Line
Eesti, C-438/05, ,Zbiér Orzeczen” 2007, s. I-10779; oraz wyrok TSUE z dnia 18 grudnia 2007 r.
w sprawie Laval un Partneri Ltd v. Svenska Byggnadsarbetareforbundet, Svenska Byg-



Zasada proporcjonalnosci... 69

dziatan zbiorowych rozwazal jako ograniczenie wskazanych wyzej swo-
b6d45. Nie rozwazal natomiast wplywu wykonywania tych swobdéd rynku
wewnetrznego na przedmiotowe prawa podstawowe. Powrét do dwukie-
runkowego testu proporcjonalno$ci mozna zauwazy¢ w wyroku TSUE
w sprawie C-271/08 Komisja v. Niemcy, w ktéorym Trybunal wyraznie
nawiagzal do swoich tez przedstawionych w sprawie Schmidberger46,
Tego rodzaju test pozwala na rozpatrzenie obu konkurujacych intereséow
1 prowadzi do bardziej przewidywalnego rezultatut’. Mozna domniemy-
wacé, ze to wladnie tego rodzaju test proporcjonalno$ci powinien znajdo-
wac zastosowanie w sytuacji, w ktorej dojdzie do kolizji praw podstawo-
wych 1 swob6d rynku wewnetrznego.

6. Wnioski

Zapewnienie swobodnego przeplywu oséb stanowi jeden z podstawo-
wych celow UE, jakim jest utworzenie rynku wewnetrznego. Swoboda ta
zapewnia obywatelom UE prawo do przemieszczania sie pomiedzy pan-
stwami czlonkowskimi w réznych celach, tj. zaréwno o charakterze gos-
podarczym (np. poszukiwanie pracy, Swiadczenie ustug, zalozenie przed-
siebiorstwa), jak 1 niegospodarczym (np. turystycznym). Oprécz obywateli
z praw tych (gltéwnie jednak o charakterze gospodarczym) korzystaja
réwniez osoby prawne zalozone zgodnie z prawem jednego z panstw

gnadsarbetareférbundets avdelning 1, Byggettan and Svenska Elektrikerforbundet, C-341/05,
,Zbior Orzeczen” 2007, s. 1-11767. Por takze: N. Hos, The principle of proportionality in the Vi-
king and Laval cases: an appriopriate standard of judicial review, “EUI Working Papers” 2009,
No 6, s. 17-30; R. Zimmer, Labour market politics through jurisprudence: The influence of the
judgements of the European Court of Justice (Viking, Laval, Riiffert, Luxembourg) on labour
market policies, “German Policy Studies” 2011, vol. 7, No 1, s. 221; T. van Peijpe, Collective la-
bour law after Viking, Laval, Riiffert, and Commission v. Luxembourg, “The International Jour-
nal of Comparative Labour Law and Industrial Relations” 2009, vol. 25, No 2, s. 101-104;
A. Hinarejos, Laval and Viking: The right to collective action versus EU fundamental freedoms,
“Human Rights Law Review” 2008, vol. 8, No 4, s. 727-728.

45 W literaturze mozna sie spotkaé z krytyka w odniesieniu do stosowania zasady proporcjo-
nalno$ci w sprawach dotyczacych dziatan zbiorowych. Ich generalnym celem jest bowiem zasko-
czenie pracodawcy. Wymaganie od zwigzkéw zawodowych, aby zastosowaly te $rodki, ktore
beda w najmniejszym stopniu ograniczaly swobode przedsiebiorcy, wydaje sie dosy¢ osobliwe
1 problematyczne. Uzaleznienie okreslenia proporcjonalnosci dziatan przez nie podjetych w sto-
sunku do osiagniecia zalozonego celu od oceny sadu krajowego moze prowadzi¢ do zniechecenia
zwiazkéw zawodowych do aktywnos$ci w tym obszarze. Moga sie one bowiem obawiaé poniesie-
nia odpowiedzialno$ci prawnej za zorganizowanie nieproporcjonalnych dziatan strajkowych
1 poniesienia z tego tytulu negatywnych konsekwencji. T. Novitz, A human rights analysis of
the Viking and Laval judgments, “Cambridge Yearbook of European Legal Studies” 2008,
vol. 10, s. 560.

46 Pkt 52 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 15 lipca 2010 r. w sprawie Komisja Europejska
p. Republice Federalnej Niemiec, C-271/08, ,,Zbiér Orzeczen” 2010, s. 07091.

47 g, Reid, op. cit., s. 101.
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cztonkowskich oraz posiadajace siedzibe na terytorium UE. Skuteczna
realizacja praw wynikajacych ze swobodnego przeptywu os6b jest nie-
odlacznie zwigzana z dzialaniami (a czesto takze brakiem dzialan)
panstw czlonkowskich, ktére obowiazuje zakaz wprowadzania ograni-
czen w tym obszarze. Nie jest to jednak zakaz bezwzgledny, poniewaz
tak stosowne przepisy traktatowe, jak i orzecznictwo TSUE przewiduja
okoliczno$ci uzasadniajace wprowadzone ograniczenia.

Zasada proporcjonalnoéci ma przede wszystkim stuzyé ocenie, czy
wspomniane wyze] krajowe Srodki prawne powodujace ograniczenie
w swobodnym przeplywie oséb sa odpowiednie do celu, ktéry chronia,
1 nie wykraczaja poza to, co jest niezbedne do jego osiagniecia. Tego ro-
dzaju test proporcjonalno$ci jest najczesciej stosowany przez TSUE.
W zaleznoéci od przypadku, tj. od stopnia skomplikowania sprawy przez
niego rozpatrywanej, moze on albo generalnie wskazaé sadowi krajowe-
mu potrzebe zastosowania zasady proporcjonalnosci, lub tez jednoczes$nie
z takim wskazaniem przekazaé mu konkretne instrukcje co do sposobu
oceny danej sytuacji. Stosowanie zasady proporcjonalnoéci charakteryzu-
je sie zatem rozstrzyganiem danego sporu na zasadzie case by case, w za-
leznosci od okolicznoéci sprawy. Istnienie jak najbardziej jasnych kryte-
riéw stosowania tej zasady bedzie sie niewatpliwie wiazalo z zapewnie-
niem wiekszej pewnosci prawnej wérod uczestnikéw rynku wewnetrznego.

Potrzeba jasno funkcjonujacych testow proporcjonalnosci ma jeszcze
wigksze znaczenie w sytuacji, ktora wymaga réwnowazenia konkurujacych
ze soba, interes6w o tej samej wartoSci hierarchicznej. Chodzi tu zasadniczo
o wywazanie miedzy ochrona praw podstawowych a swoboda przeptywu
oséb, jezeli panstwo czlonkowskie, prébujac usprawiedliwi¢ ograniczenie
swobody, przywoluje potrzebe zapewnienia takiej ochrony. Wartosci, ktore
korzystaja z takiej samej ochrony, w razie ich konfliktu powinny zostaé
wzgledem siebie zbalansowane. Wydaje sie, iz instrumentem, ktéry moze
ku temu postuzyé, jest dwukierunkowe zastosowanie przez TSUE zasady
proporcjonalno$ci, tzn. iz pod katem oceny proporcjonalnosci mozliwych
ograniczen nalezy zbadal tak samo swobode rynku wewnetrznego, jak
1 chronione prawo podstawowe. Takie rozwiazanie prowadzi¢ bedzie do bar-
dziej przewidywalnego rezultatu dla jednostek korzystajacych ze swobod
rynku wewnetrznego, w tym takze swobody przeptywu osob.
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Abstract: The principle of proportionality in the EU legal order applies, among others, to
actions taken by Member States in the situation where they are willing to use, permitted by the
EU law, derogation from its provisions, in particular — inthe area of internal market freedoms.
Derogation from those freedoms will not be justified if it is not absolutely necessary. National
regulations must therefore be proportionate to the objective that these restrictions are to
protect. With respect to the free movement of persons, as an example of these goals, the
protection of fundamental rights could be mentioned. It is vitally important for the realization
of an internal market due to the existence of interesting interactions occurring between them
and specific ways of applying the principle of proportionality when they collide with each other.
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Wprowadzenie

Swobodny przeplyw towarow, ustug, kapitatu i sily roboczej stanowi
rezultat gospodarczej integracji panstw. Owa integracja z jednej strony
prowadzi do zaniku miedzynarodowych barier, a z drugiej — umacnia
miedzypanstwowa ekonomiczna wspdétzaleznosé. Gwoli ScistoSci nalezy
tez zauwazy¢, ze nie wszystkie panstwa chca uczestniczyé w instytucjo-
nalnych procesach integracyjnych. W takim przypadku mamy do czynie-
nia z asymetria tychze panstw w danym regionie. Niestety, postepujace
zmiany integracyjne, a takze silny wpltyw zjawisk oraz zdarzen o charak-
terze globalnym sprawiaja, iz panstwom funkcjonujacym samodzielnie,
poza wspblczesnymi transnarodowymi instytucjami, znacznie trudniej
reprezentowaé swoje partykularne interesy!.

Wspélny rynek towaréw, ustug, kapitatu 1 sity roboczej jest przejawem
zaawansowanej integracji gospodarczej. Poprzedza go najczeéciej strefa
wolnego handlu stanowiaca obszar, wewnatrz ktérego zniesione sa
cta 1 inne bariery na wszystkie lub niektére towary w wymianie handlo-
wej pomiedzy panstwami czlonkowskimi strefy. Panstwa te pozostawiaja
sobie jednak prawo do prowadzenia indywidualnej polityki handlowe;j
wobec panstw trzecich. Przyklad tej formy wspdlpracy moze stanowié
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1 W. Poniatowska, S.M. Grochalski, Region, regionalizm, problemy’globalne we wspélczes-
nych stosunkach miedzynarodowych i prawie miedzynarodowym, [w:] Slask Opolski — nadzieje
i zagrozenia demokratycznych przemian, red. M. Lis, Opole 1994, s. 153-155.
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utworzone w 1960 r. Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu (ang.
European Free Trade Association), ktorego cztonkami byly: Republika
Austrii, Krélestwo Danii, Krélestwo Norwegii, Republika Portugalska,
Krélestwo Szwecji oraz Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i1 Irlan-
dii Pétnocnej?. Nie nalezy przy tym zapominaé, iz 15 kwietnia 1994 r.
dwanascie éwczesnych panstw czlonkowskich Wspélnoty Niepodlegtych
Panstw (ros. Compysxecrso Hesasucumbix I'ocymapers) réwniez zawarto
Porozumienie o strefie wolnego handlu3.

Jednakze bardziej zaawansowana forma integracji pozostaje unia cel-
na, bedaca stowarzyszeniem co najmniej dwoch panstw, ktére znosza wo-
bec siebie cta 1 wprowadzaja wobec krajéw trzecich wspdélna taryfe ze-
wnetrznat. Za przyklad tej formy miedzypanstwowej integracji stuzyc
moze Europejska Wspdlnota Gospodarcza (ang. European Economic
Community) powolana na mocy Traktatu ustanawiajacego EWG z 25 mar-
ca 1957 r. Polaczono podéwcezas cztery systemy celne: unie celna krajow
Beneluksu (Krélestwa Belgii, Krélestwa Niderlandéw, Wielkiego Ksie-
stwa Luksemburga) oraz obszar celny Republiki Francuskiej, Republiki
Federalnej Niemiec 1 Republiki Wtoskiej. Unia celna w ramach EWG po-
wstala bez etapu poSredniego, jakim jest strefa wolnego handlu®. Podob-
na integracja gospodarcza przebiegalta tez w ramach Wspdlnoty Niepod-
legltych Panstw, gdyz pie¢ panstw cztonkowskich tej organizacji przysta-
pito do Porozumienia o Unii Celnej z 20 stycznia 1995 r.6

Wreszcie trzeci etap miedzypanstwowej integracji to wspdlny rynek,
ktory z jednej strony zawiera wszystkie elementy unii celnej, a z drugiej
— dodatkowo ustanawia swobody przeplywu sity roboczej, kapitatu 1 ustug.
Za przyklady tej formy integracji gospodarczej postuzyé moga utworzona
w 1958 r. Unia Ekonomiczna Beneluksu (nid. Benelux Economische
Unie), Wspdlnota Europejska czy istniejaca w chwili obecnej Unia Europej-
ska’. Co wiecej, zgodnie z art. 4 Traktatu o Euroazjatyckiej Unii Gospodar-
czej z 29 maja 2014 r. do podstawowych celow tejze organizacji nalezy
utworzenie wspélnego rynku towardow, ustug, kapitatu 1 pracy®.

2T, Sieniow, Geneza i rozwdaj procesow integracyjnych w Europie po II wojnie swiatowej, [w:]
Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, red. A. Ku§, Lublin 2010, s. 24.

3 10.B. Kocos, A.B. Topousirus, Codpyscecmeo Hesasucumvx Tocydapeme: Hnemumymo.,
UHMe2PAUUOHHBIE NPOUECCHL, KOHPAUKMbL U napaamermckas ounnomamus, Mocksa 2009,
s. 63-64.

4 A. Kus$, Swobody europejskie, [w:] Prawo Unii Europejskiej..., s. 333.

5 T, Sieniow, op. cit., s. 24.

5 A. Wiodkowska, Polityka Federacji Rosyjskiej na obszarze WNP, Toruh 2006, s. 137.
7 7Z.M. Doliwa-Klepacki, Integracja europejska, Bialystok 2005, s. 44.

8 Jloroeop o EBpasuiickom akomoMudeckom corose ot 29 mast 2014 r., https://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_163855/ (18.04.2016).
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Geneza powstania wspolnego rynku Euroazjatyckiej
Unii Gospodarczej

Pierwsze dzialania w zakresie gospodarczej integracji miedzypanstwo-
we) na obszarze bylego ZSRR podejmowano juz w ramach Wspélnoty
Niepodlegtych Panstw?®. Zgodnie bowiem z art. 4 Porozumienia o utwo-
rzeniu WNP wszystkie panstwa cztonkowskie tej organizacji zobowiagzaty
sie do wzajemnej wspolpracy gospodarczej oraz do zawarcia dodatko-
wych uméw w tej materii, natomiast na mocy art. 5 przywolanego aktu
jego sygnatariusze gwarantowali wzajemna otwarto$¢ granic, a takze
swobode przeplywu obywateli panstw cztonkowskich Wspélnoty0. Warto
w tym miejscu podkreélié, iz swego czasu stronami przywolanego Poro-
zumienia o utworzeniu Wspdélnoty Niepodlegltych Panstw byly wszystkie
panstwa postradzieckie, za wyjatkiem jedynie Litwy, Lotwy 1 Estoniil!.
O ile jednak stronami Porozumienia o strefie wolnego handlu z 15 kwiet-
nia 1994 r. réwniez byly wszystkie Owczesne panstwa czlonkowskie
Wspdlnoty, to Porozumienie o Unii Celnej z 20 stycznia 1995 r. zostato
przyjete tylko przez pieé¢ sposérod tych panstw: Federacje Rosyjska, Repub-
like Bialorusi, Republike Kazachstanu, Republike Kirgistanu oraz Republi-
ke Tadzykistanu!2.

Wyszczegdlnione powyze] panstwa czlonkowskie Wspdélnoty Niepod-
legtych Panstw, nie mogac osiagnaé pelnej integracji gospodarczej w ra-
mach tejze organizacji, 10 pazdziernika 2000 r. zawarly Umowe o utwo-
rzeniu Kuroazjatyckiej] Wspo6lnoty Gospodarczej!s. W art. 2 przywolanego
aktu zapisano, 1z celem Euroazjatyckiej Wspélnoty Gospodarczej jest
wspileranie panstw czlonkowskich w procesie integracji gospodarczej,
a zwlaszcza w dzialaniach na rzecz powotania Unii Celnej oraz Wspdlnej
Przestrzeni Gospodarczej'4. 6 pazdziernika 2007 r. przedstawiciele trzech

9 E.I". Moiicees, IIpaso Coopyscecmea Hezasucumovix F'ocydapeme, [w:] Mescoyrapooroe ny-
o6nuunoe npaso, pen. K.A. Berames, Mocksa 2011, s. 460.

10 Cornamenue o cosmanuu Conpy:xecrBa HesaBucumbrx ocymapers or 8 mexabpa 1991 r.,
http://www.cis.minsk.by/page.php?id=176 (19.04.2016).

K. Malak, Polityka bezpieczerisiwa Federacji Rosyjskiej na obszarze WNP, [w:] Polityka za-
graniczna 1 bezpieczenistwa krajow Wspélnoty Niepodlegtych Paristw, red. W. Baluk, Wroctaw
2008, s. 29-31.

12° A, Wlodkowska, op. cit., s. 137; 10.B. Kocos., A.B. Topousiruu, op. cit., s. 63.

13 M. Stowikowski, Miejsce i rola obszaru postradzieckiego w rosyjskim dyskursie publicznym
na temat perspektyw polityki zagranicznej wspotczesnej Rosji, [w:] Federacja Rosyjska — Wspol-
nota Niepodlegtych Parstw, red. T. Kapusniak, Lublin-Warszawa 2011, s. 56.

14 Toroeop 06 yupeskneHnn EBpasuiickoro sKOHOMHMECKOro coobmectsa ot 10 okTsaéps 2000

roja, ¢ uaMeHeHuaMu ot 25 suBapsa 2006 r. u 6 oxrssOpsa 2007 r., http://www.evrazes.com/docs/
view/3 (19.04.2016).
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panstw czltonkowskich EAWG — Federacji Rosyjskiej, Republiki Kazach-
stanu 1 Republiki Bialorusi — podpisali Umowe ustanawiajaca wspolny
obszar celny oraz unie celnal®. Nastepnie panstwa te 27 listopada 2009 r.
w ramach utworzonej unii celnej przyjely Kodeks celnys. Od 1 lipca
2010 r. postanowienia tego aktu stosowane byty w relacjach handlowych
pomiedzy Federacja Rosyjska a Republikq Kazachstanu, natomiast od
6 lipca 2010 r. w odniesieniu do Republiki Biatorusi!’. Tym niemniej real-
na wspélpraca miedzy tymi trzema panstwami w zakresie utworzonej
w ramach EAWG unii celnej rozpoczela sie z dniem 1 wrzesnia 2010 r.,
gdyz od tego dnia obowigzuje pomiedzy owymi panstwami umowa o za-
sadach podzialu dochodéw z cel importowych, podatkéw 1 innych optat?s.
Przywotane powyzej trzy panstwa, tj. Republika Bialorusi, Republika
Kazachstanu oraz Federacja Rosyjska, 18 listopada 2011 r. podpisaty
ponadto Deklaracje o euroazjatyckiej integracji gospodarczej. W akcie
tym zapowiedziano dalsza oraz poglebiona integracje gospodarcza panstw
sygnatariuszy, m.in. w zakresie wspdélnego rynku towarow, ustug, kapi-
talu 1 sity roboczej!®. Przejawem tych konkretnych zapowiedzi jest Trak-
tat o Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej z 29 maja 2014 r., ktéry w swo-
jej treSci szczegdlowo reguluje swobode przeptywu towardéw, ustug,
kapitalu i sity roboczej na terenie panstw cztonkowskich EAUG20,

Zakres podmiotowo-przedmiotowy swobody przeplywu
towarow w Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej

Wedle art. 1 Traktatu o EAUG, podpisanego 29 maja 2014 r. przez
prezydentow trzech panstw: Republiki Biatorusi, Republiki Kazachstanu
oraz Federacji Rosyjskiej, panstwa te powotuja do zycia Euroazjatycka
Unie Gospodarcza, w ramach ktorej zapewniaja swobodny przeplyw
towaréw, ustug, kapitatu 1 sity roboczej. W dniu 10 pazdziernika 2014 r.

15 TToroeop 0 CO3TAHAU eIHHOH TAMOMKEHHOH TepPHTOPHU B (hOPMUDPOBAHHU TAMOMKEHHOTO
coza or 6 orrsopsa 2007 roma, http://www.tsouz.ru/DOCS/INTAGRMNTS/Pages/D_sozd ETTiform
TS.aspx (19.04.2016).

16 TanmoskeHHBIH KomeKe TaMOKEHHOro cowsa 0T 27 most0pst 2009 1., http://base.consultant.
ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=186310;f1d=134;dst=1000000001,0;rnd=
0.5606239698191533 (19.04.2016).

17 J. Dziugiewicz, Unia celna — nowe narzedzie integracji przestrzeni poradzieckiej, ,Biuletyn
Wschodni” 2001, nr 5.

18 1. Wiéniewska, Integracja euroazjatycka. Rosyjska préba ekonomicznego scalenia obszaru
poradzieckiego, Warszawa 2013, s. 11.

19 Jlexmapamus 0 eBpasUMCKON OKOHOMUYECKON uHTerpamuu or 18 Hosabpsa 2011 roxa,
http:/kremlin.ru/supplement/1091 (20.04.2016).

20 JloroBop o EBpasuiickoM aKOHOMHYECKOM...
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panstwa sygnatariusze aktu powotujacego do zycia Euroazjatycka Unie
Gospodarcza ponadto zawarty umowe z Republika Armenii o wstapieniu
tegoz panstwa do EAUG?!, a nastepnie 23 grudnia 2014 r. owe trzy
panstwa podobna umowe zawarly z Republika Kirgiska?2. Traktat
o EAUG wszed! w zycie z dniem 1 stycznia 2015 r., umowa zawarta z Re-
publika Armenii — dnia nastepnego, a umowa zawarta z Republika
Kirgiska — 5 sierpnia 2015 r.23 Od dnia 5 sierpnia 2015 r. Euroazjatycka
Unia Gospodarcza liczy zatem 5 panstw cztonkowskich, ktore, w my$l
art. 4 Traktatu o EAUG, zobowiazaly sie utworzyé¢ wspdlny rynek
towaréw, ustug, kapitatu 1 sity roboczej?4. Nalezy przy tym dodaé, iz
w 2016 r. prognozuje sie rozszerzenie tytutowej organizacji — a co za tym
idzie, jej wspélnego rynku towardéw, ustug, kapitalu 1 sily roboczej —
o Republike Tadzykistanu?25,

Zgodnie z art. 25 ust. 1 Traktatu o EAUG na terytoriach panstw czton-
kowskich przedmiotowej organizacji istnieje swobodny przeplyw towa-
réow bez barier celnych i1 kontroli panstwowe] w zakresie sanitarnym,
fitosanitarnym czy weterynaryjno-sanitarnym, przy zachowaniu jednak
wyjatkow przewidzianych w tymze traktacie. Przywolany przepis stano-
wi tez o wspdlnej taryfie celnej dla towaréw importowanych do Unii
Euroazjatyckiej oraz o preferencjach taryfowych dla towaréw z panstw
pozostajacych we wspolnej strefie handlowej z EAUG. Natomiast art. 41
Traktatu o EAUG wprowadza dodatkowy termin, mianowicie ,towar
Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej”. Wedle tego przepisu Unia Euroazja-
tycka podejmuje wysilki w celu promowania pojecia ,towar EAUG”,
wprowadza tez znakowanie tego rodzaju towardéw. Niestety Traktat
o Unii Euroazjatyckiej w zaden sposéb nie definiuje ani pojecia ,,towar”,
ani tez pojecia ,towar EAUG”26,

21 JTorosop o mpucoenunenun PecryGnurn Apmenns x J{oroeopy o EppasmiickoMm aKOHOMHE-
geckoM coroze ot 29 mast 2014 r., nonnwucas B 1. Muncke 10 oxrsiopst 2014 1., http://www.eaeunion.
org/#info (18.04.2016).

22 Jlorosop o mpucoegunennn Keipresckoinr Pecriyomuku k Jlorosopy o EBpasuiickom axoHO-
MudgeckoM coroae ot 29 mas 2014 r., mogmucan B T. Mockse 23 mexatpst 2014 r., http://www.eaeunion.
org/#info (18.04.2016).

23 A. Jarosiewicz, Kirgistan wszedl do Eurazjatyckiej Unii Gospodarczej, ,Analizy OSW”,
12.08.2015, http://[www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2015-08-12/kirgistan-wszedl-do-
eurazjatyckiej-unii-gospodarczej (20.04.2016).

24 Jlorosop 0 EBpasuiicKOM aKOHOMEUECKOM...

25 M. Muxaitnoseras, Tadocukucman moxcem ecmynums 6 EADC ¢ 2016 200y, Jlapmamen-
Tckasa rasera”’, 9.03.2016 a., https:// www.pnp.ru/news/detail/120147 (20.04.2016); J. Strzelecki,
Eurazjatycka Unia Gospodarcza: czas kryzysu, ,Komentarze OSW” 2016, nr 195, http://www.
osw.waw.pl/sites/default/files/lkomentarze_195_0.pdf (20.04.2016).

26 Jlorosop o EBpasuiickoM aKOHOMHYECKOM...
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Legalnej definicji towaru nie znajdziemy takze w Umowie ustana-
wiajace] wspo6lny obszar celny oraz unie celna zawartej 6 pazdziernika
2007 r. przez Federacje Rosyjska, Republike Kazachstanu oraz Republi-
ke Biatorusi. Pojecie towaru zostalo jednak wyjasnione w Kodeksie cel-
nym przyjetym przez te trzy panstwa 27 listopada 2009 r. W art. 4 pkt
35 wskazano, 1z przez towar nalezy rozumie¢ wszelkie mienie ruchome
przewozone przez granice celna, w tym: media cyfrowe, walute panstw
cztonkowskich unii celnej, papiery wartosciowe, czeki podrézne, energie
elektryczna, a takze inne ruchomosci stanowiace majatek. Przepis ten
definiuje przy tym towar unii celnej jako towar znajdujacy sie w obsza-
rze celnym czlonkéw unii, ktéry to zostat albo wyprodukowany na tym
obszarze, albo na ten obszar przywieziony i nastepnie uzyskatl status ta-
kiego towaru. Analizowany przepis definiuje tez towar zagraniczny jako
ten, ktéry nie jest towarem unii celnej 1 nie uzyskal takiego statusu?’.

Konstatujac rozwazania na temat zakresu podmiotowo-przedmiotowe-
go swobody przeplywu towardow, nalezy wskazac, ze zobowiazania wyni-
kajace z Kodeksu celnego w dniu 10 pazdziernika 2014 r. przyjela na sie-
bie Republika Armenii, a 23 grudnia 2014 r. Republika Kirgiska.
Wiazaly one zatem wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Euroazjatyc-
kiej jeszcze przed powstaniem tej organizacji. Z drugiej jednak strony —
proces ratyfikacji umowy o przystapieniu do EAUG piatego panstwa
cztonkowskiego, tj. Republiki Kirgiskiej, zakonczyt sie 5 sierpnia 2015 r.,
a granice kazachsko-kirgiska uroczyscie otworzono dopiero 12 sierpnia
2015 r.28 Swobodny przeplyw towaréow na terytorium pieciu panstw
cztonkowskich EAUG funkcjonuje zatem od 12 sierpnia 2015 r.

Swoboda przeplywu towaréw na terytorium pieciu panstw cztonkow-
skich Unii Euroazjatyckiej nie ma przy tym charakteru petnego. Po pierw-
sze, zgodnie z art. 29 Traktatu o EAUG, panstwa czlonkowskie maja
prawo do zastosowania ograniczen we wzajemnym handlu towarami,
jesli takie ograniczenia sa konieczne ze wzgledu na ochrone: ludzkiego
zdrowia 1 zycia, moralno$ci publicznej, porzadku 1 bezpieczenstwa pub-
licznego, obronnosci 1 bezpieczenstwa panstw czlonkowskich, wartosci
kulturowych czy Srodowiska naturalnego, a w tym zagrozonych gatun-
kow zwierzat oraz roslin. Ponadto panstwo cztonkowskie moze ograni-
czy¢ swobode przeptywu towaréw, powolujac sie na przyjete zobowiazania
miedzynarodowe. Kazde z panstw czltonkowskich, powolujac sie zatem
na wskazane powyzej przestanki, ma prawo stosowaé kontrole sanitarne,
fitosanitarne 1 weterynaryjne, moze tez zarzadzi¢ kwarantanne dla da-

27 TamoskeHHDBIH KOJIEKC...

28 A. Jarosiewicz, op. cit.
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nego rodzaju towaréw, a nawet zakazac¢ dostepu danego towaru na swoj
rynek wewnetrzny. Ograniczenia te nie moga by¢ jednak Srodkiem arbi-
tralnej dyskryminacji ani stanowi¢ ukrytego ograniczenia swobody
przeplywu towarow?9. Po drugie, nalezy pamietaé, ze dopiero w obecnym
roku 2016 ma powstaé wspdlny rynek lekarstw, a takze urzadzen i tech-
niki medycznej. Natomiast utworzenie wspolnego rynku energii elektrycz-
nej — uznawanej takze za towar — ma nastapi¢ dopiero w 2019 r. Wresz-
cie powstanie wspoélnego rynku ropy i gazu — réwniez traktowanych
w kategoriach towaréw — planowane jest na rok 202530,

Zakres podmiotowo-przedmiotowy swobody przeplywu
uslhug i kapitalu w Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej

Art. 65 Traktatu o EAUG stanowi, iz celem Unii Euroazjatyckiej jest
zapewnienie swobody handlu uslugami oraz swobody podejmowania
dziatlan w tym zakresie3!l. Przepis ten, podobnie jak art. 2 ustawy Fede-
racji Rosyjskiej z dnia 13 pazdziernika 1995 r. o panstwowej regulacji
dziatalno$ci handlu zagranicznego, traktuje usluge niczym towar, ktory
moze by¢ przedmiotem eksportu i importu32. Co prawda ustuga, w prze-
ciwienstwie do towaru, fizycznie nie przekracza granicy, moze sie jednak
sta¢ przedmiotem swobodnej sprzedazy i kupna na wspdlnym rynku obej-
mujacym terytoria panstw czlonkowskich Unii Euroazjatyckiej33. Defini-
cja handlu ustugami zostala zawarta w zalaczniku nr 16 do Traktatu
o EAUG, tj. w Protokole o handlu ustugami, przedsiebiorczosci, dziatal-
noSci 1 realizacji inwestycji. W my$l przywolanego protokolu poprzez
handel uslugami nalezy rozumieé¢ $wiadczenie ustug, ktére obejmuje:
produkcje, dystrybucje, marketing, sprzedaz i dostarczanie tychze ustug
badz to z terytorium jednego panstwa czlonkowskiego na terytorium in-
nego panstwa cztonkowskiego, badz to na terytorium jednego z panstw
cztonkowskich przez podmiot z innego panstwa cztonkowskiego. Protokdt
ten definiuje przy tym terytorium panstwa cztonkowskiego jako teryto-
rium wraz ze strefa ekonomiczna oraz strefa szelfu kontynentalnego, wo-
bec ktoérego panstwo to sprawuje suwerenne prawa i jurysdykcje zgodnie

29 TToroop 0 EBpasmilcKOM 9KOHOMITIECKOM...

30 A, Jarosiewicz, E. Fischer, T. Bakunowicz, Eurazjatycka Unia Gospodarcza — wiecej poli-
tyki, mniej gospodarki, ,Komentarze OSW” 2015, nr 157.

31 ITorosop o EBpasuilCKOM 9KOHOMHUYECKOM...

32 ®enepanbrbi 3axoH or 13 oxTsa6ps 1995 Ne 157-D3 ,0 rocyapcTBEHHOM PeryIHpOBAHIT
BHEIITHETOPTOBOHN JesTesibHocTH , http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_8043/
(20.04.2016).

33 D JI. Otmiokosa, IIpasosoe pezynuposanue ycnye, ,Opumer” 2014, No 1.
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z prawem miedzynarodowym, a takze jego wewnetrznym ustawodaw-
stwem34,

Ow protokét definiuje réwniez pojecie ustugobiorey i ustugodawcy. Za
uslugobiorce uwazana jest osoba fizyczna lub prawna z panstwa czlonkow-
skiego Unii Euroazjatyckiej, ktorej dostarczana jest ustuga lub ktora za-
mierza skorzystaé¢ z ustugi. Natomiast status ustugodawcy, w myS$l pra-
wa euroazjatyckiego, posiada osoba fizyczna lub prawna z panstwa
cztonkowskiego Unii Kuroazjatyckiej, ktora Swiadczy dang ustuge’>. Co
wiece], wspolny rynek ustug nie sprowadza sie jedynie do wspolpracy
panstw czlonkowskich Unii Euroazjatyckiej, gdyz, jak stanowi art. 38
Traktatu o EAUG, panstwa te zobowiazane sga réwniez wspdlnie koordy-
nowaé¢ handel uslugami w relacjach z panstwami trzecimisé,

Artykut 70 Traktatu o EAUG posréd zadan stojacych przed Unig Euro-
azjatycka wymienia m.in.: stworzenie wspdlnego rynku finansowego,
przeciwdziatanie dyskryminacji w dostepie do tegoz rynku czy zapewnie-
nie ochrony praw i intereséw konsumentom ustug finansowych. Zadania
te maja by¢ realizowane w celu zagwarantowania swobodnego przeptywu
kapitatud’. Definicja wspdlnego rynku finansowego zostala zapisana
w zalaczniku nr 16 do Traktatu o EAUG, tj. w Protokole o finansowych
ustugach. Przez wspdlny rynek finansowy, w my$l prawa euroazjatyckie-
go, nalezy zatem rozumie¢ rynki finansowe panstw cztonkowskich, zhar-
monizowane pod wzgledem regulacji i nadzoru, w ramach ktérych sa
wzajemnie uznawane $wiadectwa sektorow bankowoéci, ubezpieczen czy
papieréw warto$ciowych — wydane przez wlaéciwe organy kazdego pan-
stwa czlonkowskiego, a takze w ramach ktérych realizowane sa $wiad-
czenia w zakresie ustug finansowych bez dodatkowych wymogéw wobec
innych panstw czlonkowskich. Protokél ten okre§la rowniez, co nalezy
rozumieé przez niedyskryminacje w dostepie do wspdlnego rynku finan-
sowego, a mianowicie: gwarancje zlozone $wiadczeniobiorcom ushlug fi-
nansowych z innych panstw czlonkowskich, 1z nie spotkaja sie z warun-
kami mniej korzystnymi niz te, ktére dane panstwo czlonkowskie
zapewnia wlasnym podmiotom 1 obywatelom. Natomiast handel ustuga-
mi finansowymi 6w protokél definiuje jako $wiadczenie ustug finanso-
wych, w tym dystrybucji, marketingu 1 sprzedazy, w jeden z naste-
pujacych trzech sposobdéw: z terytorium jednego panstwa cztonkowskiego

34 ITpunosxenue Ne 16 k JloroBopy o EBpasuiickom skoHOMIYECKOM coio3e — [IpoToKosT 0 Topros-
Jle yCIyraMu, YYPEesIeHUHU, JesiTeJIbHOCTA U OCYIECTBIEHWH WHBecTUIml, http:/www.eaeunion.
org/#info (18.04.2016).

3 Ibidem.
36 Jlorosop o EBpasuiickoM aKOHOMHYECKOM...
3T Ibidem.
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na terytorium innego panstwa czlonkowskiego, na terytorium jednego
panstwa cztonkowskiego przez podmiot z innego panstwa czltonkowskie-
go, a takze poprzez zatozenie 1 prowadzenie dzialalnosci na terytorium
innego panstwa cztonkowskiego38. Ponadto w mys¢l art. 70 ust. 2 Trakta-
tu o EAUG panstwa cztonkowskie Unii Euroazjatyckiej zobowiazuja sie,
w celu prawidlowego 1 przejrzystego zagwarantowania swobody prze-
plywu kapitatu, do: wymiany informacji w zakresie finansowym, w tym
poufnych, pomiedzy wlaSciwymi organami panstw cztonkowskich, prze-
prowadzania wspélnych uzgodnien w zakresie biezacych wydarzen 1 ewen-
tualnych probleméw na rynkach finansowych, a takze do opracowywania
propozycji ich rozwigzania3®.

Niestety, swoboda przeplywu ustug i kapitalu na terytorium pieciu
panstw czltonkowskich Unii Euroazjatyckiej bedzie w pelni mozliwa do
oslagniecia najwczesnie] w 2025 r. Panstwa czlonkowskie pragna bo-
wiem wprowadzaé¢ wszystkie cztery swobody przeptywu etapamiC. Z tego
tez powodu art. 103 Traktatu o EAUG stanowi, iz panstwa cztonkowskie
Unii Euroazjatyckiej do 2025 r. dokonaja harmonizacji swojego ustawo-
dawstwa w dziedzinie wspdlnego rynku finansowego4!l. Ten sam termin
odroczenia odno$nie do Republiki Kazachstanu wprowadzita tez decyzja
Najwyzszej Euroazjatyckiej Rady Gospodarczej z 23 grudnia 2014 r. wy-
dana w zakresie sektoréw, w ktorych bedzie funkcjonowat jednolity ry-
nek uslug w ramach Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej*2.

Zakres podmiotowo-przedmiotowy swobody przeplywu
sily roboczej w Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej

Znaczaca integracja gospodarcza panstw czlonkowskich zostata osiag-
nieta w zakresie swobody przeplywu pracownikow4. Obowiazek wspot-
pracy panstw czlonkowskich w sferze migracji zarobkowej naktada ex-
pressis verbis art. 96 Traktatu o EAUG. W my$l przywotanego przepisu
panstwa czlonkowskie zobowiazane sa w szczegdlnoéci do: koordynacji

38 pmmomerne No 16...

39 Tlorosop 0 EBpasuilcKOM SKOHOMHYECKOM...

40" A. Jarosiewicz, E. Fischer, T. Bakunowicz, op. cit.
41 Jlorosop o EBpasmilcKoM 9KOHOMHYIECKOM...

42 Pemenne Bricmrero Espasutickoro sxoHoMumyeckoro cosera ot 23 mexabps 2014 Ne 16 110
,O0 yTBepIKIEeHNN TIePeUHsI CEKTOPOB (IIOFCEKTOPOB) YCJIYT, B KOTOPBHIX (PYHKIMOHUPYET eIMHBII
PBIHOK yCJIyT B paMKax EBpaswmiickoro skoHOMHUYecKoro cowaa”, http://www.nostroy.ru/department
/folder_normativ/edinoe-prostranstvo/docs/reshenie_vysshego_evrazes_ot_23_12_2014__ 110.
pdf (18.04.2016).

43 A, Jarosiewicz, E. Fischer, T. Bakunowicz, op. cit.
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wspoélnych metod 1 zasad w dziedzinie migracji zarobkowej, wymiany in-
formacji dotyczacych regulacyjnych aktow prawnych czy realizacji dziatan
majacych na celu zapobieganie rozprzestrzenianiu sie falszywych infor-
macji w zakresie rynku pracy. Ponadto art. 96 definiuje pojecia: ,,pracow-
nika”, ,czlonka rodziny pracownika”, ,pracodawcy”’, a takze pojecie
Laktywnosci zawodowe) 44,

Pracownikiem, w my$l prawa euroazjatyckiego, jest osoba, ktéra po-
siada obywatelstwo jednego z panstw czlonkowskich, a takze legalnie
przebywa 1 pozostaje legalnie zatrudniona w innym panstwie czlonkow-
skim, ktorego obywatelstwa nie musi posiada¢. Status czlonka rodziny
pracownika uzyskuja malzonek 1 dzieci pracownika oraz inne osoby
bedace na jego utrzymaniu, zgodnie z ustawodawstwem panstwa zatrud-
nienia. Pracodawca, wedle art. 96 ust. 5 Traktatu o EAUG, jest osoba
prawna lub fizyczna, ktéra zapewnia pracownikowi panstwa cztonkow-
skiego prace na podstawie ustawodawstwa panstwa miejsca zatrudnie-
nia. Natomiast aktywno$é zawodowa zostata zdefiniowana przez Traktat
o EAUG jako dzialalnoéé na podstawie umowy o prace lub na podstawie
umowy cywilnoprawnej, prowadzona na terytorium panstwa zatrudnie-
nia zgodnie z prawem tego panstwa4d,

Wskazujac na powyzsze, nalezy zaznaczy¢, ze w mysl art. 97 Traktatu
o EAUG, zaréwno pracownik, czlonek rodziny pracownika, jak 1 pracodaw-
ca maja prawo korzystac¢ ze swobody przeplywu na terytorium wszyst-
kich pieciu panstw cztonkowskich Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej
w celu realizacji aktywno$ci zawodowej bez uwzglednienia ograniczen
w zakresie ochrony krajowego rynku pracy. Ponadto przepis ten zakazu-
je panstwom czlonkowskim nakladania na pracownika z innego panstwa
cztonkowskiego wymogu uzyskania zezwolenia na podjecie pracy w pan-
stwie zatrudnienia. Pracownik oraz cztonek jego rodziny uzyskuja przy
tym prawo tymczasowego pobytu i zamieszkania. Okres tymczasowego
pobytu 1 zamieszkania w takim wypadku uzasadnia czas trwania stosun-
ku pracy lub umowy cywilnoprawnej zawartej przez pracownika w pan-
stwie czlonkowskim wykonywania zatrudnienia. Jezeli jednak dojdzie do
wezesniejszego rozwiazania stosunku pracy lub umowy cywilnoprawne;j
po uplywie 90 dni od dnia wjazdu na terytorium innego panstwa czton-
kowskiego, 6w pracownik wraz z cztonkami rodziny zyskuje prawo poby-
tu i zamieszkania do 15 dni, aby zawrzeé¢ nowa umowe o prace lub umo-
we cywilnoprawna4.

4 Jloroeop o EBpasmiickoM SKOHOMHUYECKOM...
4 Ibidem.
46 Ibidem.
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Swoboda przeptywu pracownikéw zostala takze rozszerzona o tzw. za-
wody wysoko wykwalifikowane, takie jak prawnicy lub nauczyciele. Nad-
to Traktat o Unii Euroazjatyckiej gwarantuje pracownikom z innego pan-
stwa czlonkowskiego dostep do uslug podstawowej opieki medyczne;j,
a takze uprawnienia w zakresie zabezpieczenia spolecznego, za wyjat-
kiem praw emerytalnych i rentowych, na takich samych zasadach jak
obywatelom panstwa zatrudnienia*’. Swoboda przeplywu sily roboczej
nie zostala przy tym naznaczona odleglymi terminami odroczenia, jak
uczyniono to w przypadku trzech pozostatych swobdod. Wydaje sie zatem,
1z swoboda przeplywu migracji zarobkowe] stanowi sztandarowy przy-
ktad czesciowego sukcesu, jaki do tej pory mozemy zauwazy¢ w zakresie
wcigz tworzonego wspolnego rynku Euroazjatyckiej Unii Gospodarcze;j.

Podsumowanie

Cztery swobody wspdélnego rynku Euroazjatyckiej Unii Gospodarcze)
swo) poczatek wywodza jeszcze z postanowien umoéw miedzynarodowych
zawieranych w ramach Wspélnoty Niepodleglych Panstw. Niezwykle po-
stepowa bowiem swobode przeplywu obywateli panstw czlonkowskich
Wspélnoty gwarantowal juz art. 4 Porozumienia o utworzeniu WNP.
Ponadto w ramach Wspdélnoty podpisano Porozumienia o strefie wolnego
handlu, a takze Porozumienie o Unii Celnej. Jednakze integracja gospo-
darcza panstw czlonkowskich Wspélnoty nie przyniosta zamierzonych
rezultatow. Z tego tez powodu powoltano najpierw Euroazjatycka Wspél-
note Gospodarcza, a nastepnie 1 stycznia 2015 r. zastapiono ja Euroazja-
tycka Unia Gospodarcza.

Unia Euroazjatycka stanowi jak dotad najbardziej zintegrowana gos-
podarczo organizacje miedzynarodowg na styku Europy 1 Azji. Jej pod-
stawowym celem wcigz pozostaje utworzenie wspolnego rynku, towarow,
uslug, kapitalu 1 sily roboczej. Te cztery swobody w pelnym zakresie
stana sie uprawnieniami obywateli panstw cztonkowskich EAUG naj-
wezesniej w 2025 r. Mimo 1z termin ten pozostaje weiaz odlegly, nie moz-
na nie zauwazy¢, ze konsolidacja gospodarcza pieciu panstw cztonkow-
skich wciaz systematycznie postepuje. Euroazjatycka Unia Gospodarcza
posiada przy tym realne mozliwosci zwiekszenia swego zakresu podmio-
towego o Republike Tadzykistanu. Nadto politycznym celem Unii Eura-
zjatyckiej niezmiennie pozostaje wola wykreowania organizacji o randze
,Unii Wschodnioeuropejskiej”, ktéra to bedzie réwnoprawnym partne-

47 A. Jarosiewicz, E. Fischer, T. Bakunowicz, op. cit.
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rem Unii Europejskiej, a tego scenariusza w chwili obecnej wprost nie
sposob wykluczy¢.
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THE FOUR FREEDOMS OF THE SINGLE MARKET
OF THE EURASIAN ECONOMIC UNION

Abstract: The establishment of the Eurasian Economic Union in 2015 is a yet another step in
the process of forming a common market on the territory of the Russian Federation, the
Republic of Belarus, the Republic of Kazakhstan, the Republic of Armenia and the Kyrgyz
Republic. The statutory objective of the Eurasian Union is an economic integration of the
member states, and, in particular, the establishment of a common market of goods, services,
capital, and workforce. The Eurasian Economic Union is not a brand new integration project,
but more of a continuation of activities undertaken in the framework of the Commonwealth of
Independent States, and also in the framework of — no longer existing — the Eurasian Economic
Community. It should be noted that in 2016 the Eurasian Economic Union is prognosticated to
include the Republic of Tajikistan, which will result in expansion of the common market of
goods, services, capital and workforce.
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1. Wprowadzenie

Ochrona praw czlowieka! rozpoczeta sie de facto po zakonczeniu dru-
giej wojny $wiatowe] wraz z powstaniem Organizacji Narodéow Zjedno-
czonych, a w dalszej kolejnosSci regionalnych organizacji w przedmioto-
wym zakresie (np. Rada Europy, Organizacja Panstw Amerykanskich),
stanowigc fundament ich aksjologii. Kluczowym dokumentem, w ktérym
po raz pierwszy problematyka ochrony praw cztowieka znalazla bezpo-
$redni wydzwiek, jest Karta Narodéw Zjednoczonych?. Prawa czlowieka
posiadaja charakter zasady ogdlnej prawa w systemie powszechnyms3.
Zasada niedyskryminacji jest natomiast istotnym elementem praw
cztowieka.

W doktrynie prawa miedzynarodowego publicznego nie ma jednolitego
stanowiska w odniesieniu do jednoznacznego zdefiniowania pojecia za-

* Katedra Prawa Miedzynarodowego i Prawa Unii Europejskiej, Akademia Leona Kozmin-
skiego, e-mail: annapudlo@kozminski.edu.pl.

1 Zob. W. Burek, W. Klaus, Definiowanie dyskryminacji w prawie polskim w swietle prawa
Unii Europejskiej oraz prawa miedzynarodowego, ,,Problemy Wspétczesnego Prawa Miedzyna-
rodowego, Europejskiego i Poréwnawczego” 2014, vol. 11, s. 72.

2 Dz.U. z 1947 r. Nr 23, poz. 90.
3 Zob. H. Lauterpacht, The development of international law, London-New York 1958, s. 34.
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sad ogdlnych prawa#t. Jednak z dotychczasowych rozwazan przedstawio-
nych w doktrynie mozna wskazac¢ przestanki, ktére powinny zostac
spelnione w przypadku uznania danej normy prawa miedzynarodowego
za zasade:

— przedmiotowa regulacja zostala przewidziana praktycznie we wszy-
stkich lub w wiekszo$ci systeméw prawnych? (jej brak w umowach mie-
dzynarodowych nie stanowi jednak podstawy do odmowy nadania jej ta-
kiego charakteruf); tak wygenerowana regulacja moze otrzymaé miano
zasady ogé6lnej prawa, ktéra stanowié¢ bedzie podstawe wypelnienia luki?
w prawie miedzynarodowym w przedmiotowym zakresies,

— norma wynikajaca z umoéw miedzynarodowych;

— normy jako zasady prawa naturalnego (zasady uniwersalne);

— normy jako zasady, ktére wynikaja z logiki prawniczej®.

Obok powyzszego w systemie powszechnym funkcjonuje art. 38 ust. 1
pkt ¢) Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci (MTS)0,
ktory wymienia zasady ogblne prawa uznane przez narody cywilizowane.
Zasada w tym rozumieniu stanowi wspdélny mianownik systeméw pra-
wnych wielu panstw. Musi byé¢ traktowana jako ogdélna norma prawa
uznana przez narody cywilizowane 1 moze by¢ stosowana przez sad orze-
kajacy na podstawie prawa miedzynarodowegoll.

4 Zob. H. Lauterpacht, Private law sources and analogies of international law, London
1927, s. 27 1 n.; G. Herczegh, General principles of law and the international legal order, Buda-
pest 1969, s. 53 1 n.; O. Schachter, International law in theory and practice, Dordrecht 1991,
s. 50-55.

% Mark W. Janis uzywa okreélenia ,prawo tak fundamentalne”, zob. M.W. Janis, An intro-
duction to international law, Aspen 1999.

6 Zob. M. Kohen, B. Schramm, General principles of law, http://www.oxfordbibliograp-
hies.com/view/document/obo-9780199796953/0b0-9780199796953-0063.xml (30.12.2015).

7 Zob. H. Lauterpacht, The development..., s. 35.

8 Wielokrotnie przytaczanym przykladem uzasadniajacym dana argumentacje jest decyzja
MTS w sprawie Kanatu Korfu z 1949 r. Zob. C.W. Jenks, Extent of the influence of the common
and the civil law, [w:] idem, The common law of mankind, London 1958, s. 45 i n.

9 Zob. M.N. Shaw, International law, Cambridge 2008, s. 109; O. Schachter, op. cit.,
s. 53-55.

10" Art. 38. statut MTS: ,1. Trybunal, ktérego zadaniem jest orzeka¢ na podstawie prawa
miedzynarodowego w sporach, ktére beda mu przekazane, bedzie stosowal: a) konwencje mie-
dzynarodowe, badz ogélne, badz specjalne, ustalajace reguly, wyraznie uznane przez panstwa
spor wiodace; b) zwyczaj miedzynarodowy, jako dowdd istnienia powszechnej praktyki, przyjetej
jako prawo; c) zasady ogélne prawa, uznane przez narody cywilizowane; d) z zastrzezeniem po-
stanowien art. 59 zwiazanie wyrokiem, wyroki sadowe tudziez zdania najznakomitszych znaw-
cow prawa publicznego réznych narodéw, jako Srodek pomocniczy do stwierdzania przepisow
prawnych. 2. Postanowienie niniejsze nie stanowi przeszkody, aby Trybunal mégl orzekac ex
aequo et bono, o ile strony na to zgadzaja sie”.

1 Zob. M.J. Wasiniski, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie. Skrypt wykladu, L.6dz
2014, s. 43.
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Dotychczasowe wyroki MTS nie wyjasniaja pojecia zasad ogdlnych
w prawie miedzynarodowym publicznym. Sad ten rzadko odwotluje sie do
zasad ogdélnych, ktére nie stanowily dotychczas podstawy wydania wyro-
kul2, Wprawdzie stwierdzono, ze przyznanie normie charakteru zasady
ogb6lnej wymaga uznania jej przez wystarczajaco duza liczbe panstw!s, to
jednak ogélne zasady jako zrdédlo prawa miedzynarodowego pozostaja
niejasnel4,

Celem artykulu jest odpowiedz na pytanie: jaki jest charakter zakazu
dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualng w powszechnym sys-
temie ochrony praw czlowieka?

W celu okre§lenia powyzszego charakteru analizie prawnoporéwnaw-
czej poddano wybrane dokumenty powszechnego systemu ochrony praw
cztowieka, ktore w orzecznictwie oraz w doktrynie zostaty uznane za klu-
czowe w kwestil zakazu dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksual-
na wraz z siegnieciem do postanowien niektérych konstytucji krajowych.
W artykule zostala wykorzystana gléwnie metoda porownawcza w celu
analizy zasadniczych dokumentéw tworzacych powszechny system ochro-
ny praw czlowieka. Uwzgledniono takze metode historyczna.

2. Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na orientacje
seksualna w powszechnym systemie

Powszechny system ochrony praw czlowieka dziala w ramach ONZ
1 tworza go liczne umowy miedzynarodowe oraz dokumenty tzw. soft law,
ktére charakteryzuje rézny zakres podmiotowy 1 przedmiotowy. System
ten ma dwufilarowy charakter polityczno-traktatowy, co jest bezposred-
nio zwigzane z mechanizmem dochodzenia roszczen. Podstawa, pierwsze-
go z filaréow jest Karta Narodéw Zjednoczonych, ktéra przyznata ONZ
kompetencje do ochrony praw cztowieka.

W ramach systemu politycznego istnieje mozliwos§é zglaszania orga-
nom ONZ probleméw dotyczacych realizacji tych praw poprzez wnosze-

12.70b. J. Ellis, General principles and comparative law, ,European Journal of International
Law” 2011, vol. 22, s. 949, 953, 955; A. Cassese, The contribution of the international criminal
tribunal for the former Yugoslavia to the ascertainment of general principles of law recognized
by the Community of Nations, [w:] International law in the post-cold war world: Essays in me-
mory of Li Haopei, eds. S. Yee, W. Tieya, London—New York 2001, s. 62 i n.

13 70b. A. Cassese, Separate and dissenting opinion of judge Cassese, www.icty.org/x/cases/
erdemovic/acjug/en/erd-adojcas971007e.pdf (15.05.2016).

14 70b. N. Jain, General principles of law as gap-fillers, referat wygloszony podczas konfe-
rencji ,Filling the Gaps: The Study of Judicial Creativity and Equity in Mixed Jurisdictions and
Beyond”, University of Catania, maj 2013.
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nie tzw. petycji. Obecnie petycje moga by¢ zgtaszane: Radzie Praw Czlo-
wieka, Komisji ds. Statusu Kobiet, a takze osobom, ktore dziataja jako
Specjalni Sprawozdawecy, tj. wybrani w ONZ eksperci badajacy na catym
$§wiecie okreslony problem — np. zjawisko handlu ludzmi, albo eksperci
badajacy sytuacje ochrony praw czlowieka w danym panstwie. Jednak
zaréwno Rada Praw Czlowieka, jak 1 Komisja ds. Statusu Kobiet nie
moga wydawaé decyzji wiazacych dla panstw.

Drugi z filaré6w powszechnego systemu ochrony to system traktatowy,
ktory jest oparty na kilkunastu umowach miedzynarodowych przygoto-
wanych 1 przyjetych z inicjatywy ONZ przez panstwa w jej ramach.
W dziataniu traktatowego systemu ochrony mozna wskazaé nastepujace
umowy: Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich 1 Politycznych
z 1966 r.; Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych
1 Kulturalnych z 1966 r. z Protokotem fakultatywnym z 2008 r.; Miedzy-
narodowa konwencje w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
rasowe] z 1966 r.; Konwencje w sprawie zakazu stosowania tortur oraz
innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo kara-
nia z 1984 r. z Protokotem fakultatywnym z 2002 r.; Konwencje w spra-
wie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet z 1979 r. z Proto-
kotem fakultatywnym z 1999 r.; Konwencje o prawach dziecka z 1989 r.
uzupelniona przez dwa protokoty fakultatywne z 2000 r.: Protokét fakul-
tatywny w sprawie angazowania dzieci w konflikty zbrojne oraz Protokdt
fakultatywny w sprawie handlu dzieémi, dzieciecej prostytucji i dziecie-
cej pornografii; Miedzynarodowa konwencje o ochronie praw wszystkich
pracownikéw migrujacych 1 czlonkéw rodzin z 1990 r.; Konwencje o pra-
wach o0s6b niepelnosprawnych z 2006 r. z Protokotem fakultatywnym
przyjetym tego samego roku; Miedzynarodowa konwencje w sprawie
ochrony wszystkich oséb przed wymuszonym zaginieciem z 2006 r.

W przypadku naruszenia konwencji traktatowego systemu ochrony
praw cztowieka skargi indywidualne mozna sktadaé na naruszenia tylko
niektéorych umoéw miedzynarodowych w ramach tego systemu. Obecnie
istnieja 1 dziataja procedury skarg indywidualnych dotyczace Miedzyna-
rodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, Miedzynarodowe;j
konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji rasowe;,
Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego,
nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania, Konwencji
w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet oraz Konwen-
¢ji o prawach oséb niepetlnosprawnych.

Zaréwno umowy miedzynarodowe, jak 1 dokumenty przyjete w ramach
powszechnego systemu ochrony praw cztowieka nie zawieraja bezposred-
niego odniesienia do zakazu dyskryminacji ze wzgledu na orientacje sek-
sualna. Przy czym w dotychczasowej praktyce orzeczniczej oraz w dok-
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trynie!® jako podstawe prawna ochrony przed dyskryminacja ze wzgledu
na orientacje seksualna wskazuje sie nastepujace akty prawne: Miedzy-
narodowy Pakt Praw Politycznych 1 Obywatelskich, Miedzynarodowy
Pakt Praw Gospodarczych, Socjalnych oraz Kulturalnych, Konwencje
w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet, Konwencje
o prawach dziecka oraz Konwencje nr 111 Miedzynarodowej Organizacji
Pracy.

3. Zakres zakazu dyskryminacji ze wzgledu na
orientacje seksualng w powszechnym systemie

Orientacja seksualna w umowach miedzynarodowych
systemu powszechnego

Pierwszym dokumentem, ktéry bezposrednio odniést sie do problema-
tyki niedyskryminacji, byla Karta Narodéw Zjednoczonych (KNZ)
z 26 czerwca 1945 r., ktéora w preambule wzywa do réwnouprawnienia
mezczyzn 1 kobiet, a wérod celow ONZ wskazuje dziatanie na rzecz praw
cztowieka ,bez wzgledu na rase, pleé, jezyk 1 wyznanie” (art. 1 pkt 3
KNZ). Obok tego art. 13 KNZ stanowi, ze Zgromadzenie Ogdlne inicjuje
badania 1 udziela zalecenn celem popierania wspoétdziatania miedzyna-
rodowego w dziedzinie m.in. przyczynienia sie do urzeczywistnienia
praw czltowieka 1 podstawowych wolnosci. Rowniez art. 55 1 56 KNZ od-
nosza sie (w stosunkowo ogélny sposéb) do przedmiotowej problematyki,
nawiagzujac do koniecznoéci popierania 1 wspoélpracy na rzecz ochrony
praw czltowieka. Przy czym zaréwno art. 1 pkt 3, jak 1 art. 55 KNZ
odwoluja sie do przestrzegania praw czltowieka i1 podstawowych wolnosSci
w stosunku do wszystkich, wlasnych lub obcych obywateli, bez dyskry-
minacji ze wzgledu na rase, pteé, jezyk lub wyznanie, czyli maja szeroki
podmiotowy zakres oddziatywania. Postanowienia KNZ sa jednak nie-
precyzyjne w odniesieniu do ochrony praw cztowieka. Stad niezwykle po-
mocne w tej materii jest orzecznictwo MTS. W sprawie Namibiil® MTS
stwierdzil, ze ,ustanowienie 1 utrwalanie r6znic, wylaczenia, ograniczen
wylacznie opartych na przestance rasy, koloru skéry, pochodzenia spotecz-
nego, a takze narodowego lub etnicznego [...] stanowi obraze podstawo-
wych praw cztowieka 1 jest jawnym pogwalceniem celow 1 zasad Karty”17.
MTS uznat za niezgodne z prawem zachowania dyskryminacyjnego trak-

15 7ob. Non-discrimination in international law. A handbook for practitioners, 2011 edition,
s. 139 1 n., http://www.interights.org/handbook/index.html (15.05.2016).

16 “International Court of Justice Reports” 1971, s. 56.
T Ibidem, s. 57.
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towania jako te, ktére sa wyraznie wymienione w art. 1 pkt 3 oraz art.
551 56 Karty. Orzeczenie to podkreslito tym samym, ze kwestia ochrony
praw czlowieka ,przestala by¢ obejmowana zakresem spraw nalezacych
do kompetencji wewnetrznej panstwa, chronionej art. 2 pkt 7 KNZ”18,
Orzeczenie to okreslito rowniez gltéwne filary aksjologii powszechnego sys-
temu ochrony praw cztowieka.

Jeszcze wyrazniej kwestia zakazu dyskryminacji 1 rowno$ci w dostepie
do praw czlowieka zostata uregulowana w Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka z 1948 r. (Preambula, art. 2, art. 7). Deklaracja jako rezolucja
Zgromadzenia Ogélnego ONZ nie ma formalnie wiazacego charakteru,
ale obecnie cze§¢ jej postanowien jest traktowana jako odzwierciedlajaca
wigzace prawo zwyczajowel?. Deklaracja jest pierwszym dokumentem
miedzynarodowym, ktéry zawiera ogdlny katalog praw cztowieka.

Postanowienia Powszechnej Deklaracji staly sie inspiracja dla twércow
wiazacych juz miedzynarodowych paktéw z 1966 r.: Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych20 1 Miedzynarodowego Paktu
Praw Gospodarczych, Spotecznych 1 Kulturalnych. W zamierzeniu pakty
mialy przeksztalci¢ postanowienia Deklaracji w normy prawnie wiazace.
Ogélne klauzule antydyskryminacyjne zawarto w art. 2 obu paktow.

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich 1 Politycznych (MPPO1P)
w art. 21 26 odnosi sie do zakazu dyskryminacji. Artykut 2 ust. 1 MPPO-
1P stanowi: ,Kazde z Panstw-Stron niniejszego Paktu zobowiagzuje sie
przestrzegac i zapewnié¢ wszystkim osobom, ktore znajduja sie na jego te-
rytorium 1 podlegaja jego jurysdykcji, prawa uznane w niniejszym Pak-
cie, bez wzgledu na jakiekolwiek réznice, takie jak: rasa, kolor skéry,
pleé, jezyk, religia, poglady polityczne lub inne, pochodzenie narodowe
lub spoteczne, sytuacja majatkowa, urodzenie lub jakiekolwiek inne oko-
licznosci”.

Kontynuacja przytoczonej regulacji jest art. 26 MPPOi1P, ktory przewi-
duje, ze: ,,Wszyscy sa réwni wobec prawa 1 sa uprawnieni bez zadnej dys-
kryminacji do jednakowej ochrony prawnej. Jakakolwiek dyskryminacja
w tym zakresie powinna by¢ ustawowo zakazana oraz powinna by¢ za-

18 Zadne postanowienie niniejszej Karty nie upowaznia Organizacji Narodéw Zjednoczonych
do interwencji w sprawach, ktore z istoty swej nalezg do kompetencji wewnetrznej ktoregokol-
wiek panstwa, ani do zadania od czlonkéw, aby przekazywali takie sprawy do zatatwienia
wedlug niniejszej Karty. Powyzsza zasada nie dotyczy moznoéci zastosowania srodkow przymu-
su przewidzianych w rozdziale VII Karty. Zob. W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzy-
narodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2004, s. 431.

19 Zob. The Universal Declaration on Human, Rights — a commentary, eds. E. Asbjorn et al.,
Oslo-Oxford 1992, s. 25.

20 International Covenant on Civil and Political Rights, 16 December 1966, United Nations,
Treaty Series, vol. 999, s. 171, http://www.refworld.org/docid/3ae6b3aa0.html (6.10.2016).
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gwarantowana przez ustawe rowna dla wszystkich 1 skuteczna ochrona
przed dyskryminacja z takich wzgledow, jak: rasa, kolor skéry, ptec, je-
zyk, religia, poglady polityczne lub inne, pochodzenie narodowe lub
spoleczne, sytuacja majatkowa, urodzenie lub jakiekolwiek inne okolicz-
nosci”. Artykut 26 MPPOIP nie zawiera definicji pojecia niedyskrymina-
cji. Komitet Praw Czlowieka (dalej Komitet)?! stworzyl definicje przed-
miotowego pojecia na podstawie definicji zawartych w innych traktatach,
tj. w Miedzynarodowe] konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form
dyskryminacji rasowej oraz w Miedzynarodowej konwencji w sprawie lik-
widacji wszelkich form dyskryminacji kobiet. Zgodnie ze stanowiskiem
Komitetu ,pojecie dyskryminacji w rozumieniu Paktu obejmuje kazde
zrdznicowanie, wylaczenie, ograniczenie lub uprzywilejowanie, ktore jest
oparte na takich podstawach jak: rasa, kolor skory, pteé, jezyk, religia, po-
glady polityczne lub inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne, majatek,
urodzenie lub inne przymioty, ktore ma na celu lub powoduje uniemozli-
wienie lub ograniczenie korzystania lub realizacji przez wszystkie osoby
na réwnych zasadach ze wszystkich praw 1 wolnos$ci”22. W doktrynie
wskazuje sie, ze wyrazona w art. 26 MPPOi1P zasada réwnoéci 1 niedys-
kryminacji ma autonomiczny charakter, co oznacza, ze obejmuje zakaz
wszelkich form dyskryminacji, nawet w odniesieniu do praw nieobjetych
Paktem?3. Przytoczone stanowisko nie znajduje jednak potwierdzenia
w dotychczasowym orzecznictwie. Z artykutu 26 MPPOiP wynika zatem
zakaz dyskryminacji prawnej i faktycznej w jakiejkolwiek sferze normo-
wane] 1 chronionej przez wladze publiczne?4. Dotychczas Komitet nie wy-
powiedzial sie w kwestii horyzontalnego skutku art. 26 MPPOiP. Przed-
miotowy artykul zawiera otwarty katalog cech/przymiotéow, ktére moga
sie staé¢ przyczyna dyskryminacji. Nie wskazuje jednak bezposrednio
orientacji seksualnej wérod kryteridow, ktore sa chronione przed dyskry-
minacja. Cecha ta znalazla sie w ogélnym katalogu jako tzw. inny przy-
miot. Do przedmiotowe] kwestii Komitet odnidst sie po raz pierwszy
w sprawie Toonen p. Australii?®, ktéra dotyczyta kryminalizacji kontak-

21 Komitet Praw Czlowieka rozpatruje skargi indywidualne na mocy Protokotu Fakultatyw-
nego do Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. Komitet Praw
Czlowieka przyjmuje skargi od osob fizycznych, jak réwniez skargi miedzypanstwowe.

22 Komentarz Ogélny nr 18, pkt 7. Tekst komentarza dostepny na stronie internetowe;j:
http://www2.ohchr.org/english/bodies/hrc/comments.htm (15.03.2016).

23 Ibidem, pkt 12; K. Sekowska-Koztowska, Artykut 26. Rownosé¢ wobec prawa i réwnosé
ochrony prawnej, [w:] Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych.
Komentarz, red. R. Wieruszewski, Warszawa 2012, s. 643.

24 Zob. M. Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights. CCPR commentary,
Kehl-Arlington 1993, s. 630.

2 Decyzja Komitetu Praw Czlowieka z 31 marca 1994 r. w sprawie 488/1992.
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tow homoseksualnych pomiedzy mezczyznami przez tasmanski kodeks
karny. Wprawdzie w przytoczonej sprawie Komitet nie badal naruszenia
art. 26 MPPOi1P, stwierdzil natomiast naruszenie art. 17 1 art. 2 ust. 1
MPPOiP. We wspomnianej sprawie Komitet wyraznie uznal, ze prawa
cztowieka o0s6b homoseksualnych sg chronione przez system ochrony
praw cztowieka Narodéw Zjednoczonych, wskazujac, ze art. 26 Mie-
dzynarodowego Paktu Praw Osobistych 1 Politycznych obejmuje orienta-
cje seksualng pod pojeciem ,pteé”.

Jednak juz w kolejnych sprawach, tj. Young p. Australii z 2003 r.26,
X. p. Kolumbii z 2007 r.27 1 Joslin p. Nowej Zelandii z 2002 r.28, Komitet
odnosil sie w swoich rozstrzygnieciach wprost do kryterium orientacji
seksualnej.

W sprawie Young p. Australii w zwigzku z odmowa, przyznania $wiad-
czen emerytalnych homoseksualnemu partnerowi zmartego kombatanta
Komitet stwierdzil, ze zakaz dyskryminacji, przewidziany w treSci art.
26 Paktu, obejmuje réwniez dyskryminacje ze wzgledu na orientacje
seksualna. Komitet wielokrotnie podkreslal, ze réznica w zakresie przy-
znawania $wiadczen miedzy parami niepozostajacymi w zwigzku matzen-
skim a parami malzenskimi jest rozsadna i obiektywna, poniewaz pary
te maja wolnoéé zawierania malzenstw ze wszystkimi wynikajacymi
z tego konsekwencjami. Takiej mozliwosci nie majg pary homoseksualne.
Zdaniem Komitetu jednak nie kazde rozréznienie stanowi dyskryminacje
zabroniona w Swietle Paktu. W przedmiotowej sprawie panstwo — strona
(Australia) nie przedstawilo argumentéw, w jaki sposéb rozrbznienie
w traktowaniu partneréw tej samej plci, ktorzy na podstawie prawa sa
wykluczeni ze $wiadczen emerytalnych, od pozostajacych w zwiazku
matzenskim par heteroseksualnych — jest rozsadne i obiektywne. Pod-
kreslil takze, ze nie przedlozono zadnego dowodu, ktéry wskazalby na
istnienie czynnikéw usprawiedliwiajacych takie rozréznienie. W tej sy-
tuacji Komitet stwierdzil, ze panstwo naruszylo art. 26 Paktu poprzez
odmowe skarzacemu emerytury ze wzgledu na jego pteé¢ lub orientacje
seksualna.

W sprawie Joslin p. Nowej Zelandii zarzucano wprawdzie naruszenie
art. 16, 17, 23 1 26 Paktu poprzez uniemozliwienie skarzacej zawarcia
malzenstwa z osoba tej samej pici. Komitet uznal jednak, ze wobec sfor-

26 Decyzja Komitetu Praw Czlowieka z 6 sierpnia 2003 r. w sprawie Young p. Australii,
941/2000 CCPR/C/78/D/941/2000(2003), pkt 10.4.

2" Decyzja Komitetu Praw Czlowieka z 30 marca 2007 r. w sprawie X. p. Kolumbii,
1361/2005, CCPR/C/89/D/1361/2005(2007).

28 Decyzja Komitetu Praw Czlowieka z 17 lipca 2002 r. w sprawie Joslin p. Nowej Zelandii,
902/1999.
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mulowania przepisu art. 23 z uzyciem wyrazen ,mezczyzna 1 kobieta”,
a nie np. ,,wszyscy’ czy ,kazda osoba”, Nowa Zelandia, uniemozliwiajac
zawieranie malzenstw osobom tej samej plci, nie naruszyla postanowien
Paktu.

Artykul 2 ust. 2 Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, So-
cjalnych 1 Kulturalnych?® jest podobny do art. 2 MPPOiP 1 przewiduje,
ze: ,1. Kazde z Panstw Stron niniejszego Paktu zobowiazuje sie podjaé
odpowiednie kroki indywidualnie 1 w ramach pomocy 1 wspdtpracy mie-
dzynarodowej, w szczegblnoéci w dziedzinie gospodarki i techniki, wyko-
rzystujac maksymalnie dostepne mu $rodki, w celu stopniowego osiag-
niecia pelnej realizacji praw uznanych w niniejszym Pakcie wszelkimi
odpowiednimi sposobami, wlaczajac w to w szczegoblnosci podjecie kro-
kow ustawodawczych. 2. Panstwa Strony niniejszego Paktu zobowiazuja
sie zagwarantowac¢ wykonywanie praw wymienionych w niniejszym Pak-
cie bez zadnej dyskryminacji ze wzgledu na rase, kolor skory, pled, jezyk,
religie, poglady polityczne lub inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne,
sytuacje majatkowa, urodzenie lub jakiekolwiek inne okolicznosci. 3. Kra-
je rozwijajace sie moga okre§li¢, uwzgledniajac w nalezyty sposdb prawa
czlowieka oraz wlasna gospodarke narodowa, w jakim stopniu zagwa-
rantuja prawa gospodarcze, uznane w niniejszym Pakcie, osobom nie
majacym ich obywatelstwa”.

Przytoczony artykul zawiera ogdélna formute ,inne okolicznosci”, ze
wzgledu na ktore nie mozna dyskryminowac. Zatem mamy tu do czynie-
nia, podobnie jak w innych aktach prawa miedzynarodowego odnoszacych
sie do problematyki ochrony praw czlowieka, z otwartym katalogiem
cech zakazu dyskryminacjis°.

Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji ko
biet3!, przyjeta 18 grudnia 1979 r. przez Zgromadzenie Ogélne Narodow
Zjednoczonych, podobnie jak inne wymienione juz akty prawne nie za-
wiera zakazu dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualna. Artykut 1
Konwencji stanowi, ze: ,W rozumieniu niniejsze] konwencji okreslenie
«dyskryminacja kobiet» oznacza wszelkie zréznicowanie, wytaczenie lub
ograniczenie ze wzgledu na pleé, ktore powoduje lub ma na celu uszczup-
lenie albo uniemozliwienie kobietom, niezaleznie od ich stanu cywilnego,

29 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, 16 December 1966, Uni-
ted Nations, Treaty Series, vol. 993, s. 3, http://www.refworld.org/docid/3ae6b36¢0.html
(6.10.2016).

30 Zob. A. Lester, S. Joseph, Obligations of Non-Discrimination, [w:] eds. D. Harris, S. Jo-
seph, The International Covenant on Civil and Political Rights and United Kingdom law,
Oxford, 1995, s. 575.

31 Pyz.U. z 1982 r. Nr 10, poz. 71.
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przyznania, realizacji badz korzystania na réwni z mezczyznami z praw
cztowieka oraz podstawowych wolnosci w dziedzinach zycia politycznego,
gospodarczego, spotecznego, kulturalnego, obywatelskiego 1 innych”.

Komisja Likwidacji Dyskryminacji Kobiet32 wskazata w ogélnym zale-
ceniu, ze zakazana jest dyskryminacja kobiet ze wzgledu na pteé¢, ktora
jest nierozerwalnie zwigazana z innymi cechami dotyczacymi kobiet, taki-
mi jak: rasa, pochodzenie etniczne, religia lub §wiatopoglad, stan zdro-
wia, wiek, status spoleczny, orientacja seksualna 1 tozsamoéé plciowa.
Obowiazkiem panstw stron Konwencji jest wprowadzanie zakazu wielo-
krotnej dyskryminacji w odniesieniu do kobiet33,

Konwencja o prawach dziecka przyjeta 20 listopada 1989 r.3¢ przez
Zgromadzenie Ogélne Naroddéw Zjednoczonych w art. 2 stanowi, ze:
,1. Panstwa-Strony w granicach swojej jurysdykcji beda respektowaty
1 gwarantowaly prawa zawarte w niniejszej konwencji wobec kazdego
dziecka, bez jakiejkolwiek dyskryminacji, niezaleznie od rasy, koloru
skory, plci, jezyka, religii, pogladéw politycznych, statusu majatkowego,
niepelnosprawnoéci, cenzusu urodzenia lub jakiegokolwiek innego tego
dziecka albo jego rodzicéw badz opiekuna prawnego. 2. Panstwa-Strony
beda podejmowaly witasciwe kroki dla zapewnienia ochrony dziecka
przed wszelkimi formami dyskryminacji lub karania ze wzgledu na sta-
tus prawny, dziatalno§é, wyrazane poglady lub przekonania religijne ro-
dzicow dziecka, opiekunéw prawnych lub czltonkéw rodziny”.

Artykut 2 ust. 1 przedmiotowej Konwencji zakazuje dyskryminacji ze
wzgledu na pleé, nie zawiera odniesienia do orientacji seksualnej. Przy
czym Komitet na rzecz Praw Dziecka w ogdélnych uwagach dotyczacych
HIV/AIDS oraz zdrowia 1 rozwoju mtodziezy w kontek§cie praw dziecka
odniést sie posrednio do kwestii dyskryminacji ze wzgledu na orientacje
seksualnag3s,

Natomiast art. 1 Konwencji nr 111 Miedzynarodowej Organizacji Pra-
cy, dotyczacej dyskryminacji w zakresie zatrudnienia 1 wykonywania za-
wodu, z 25 czerwca 1958 r. przewiduje, ze: ,, 1. Dla celéw niniejszej kon-
wencji okreslenie «dyskryminacja» oznacza: a) wszelkie rozrdéznienie,

32 Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women,
http://www.un.org/womenwatch/daw/cedaw/cedaw.htm (6.10.2016); zob. K. Sekowska-Koztow-
ska, Kontrola implementacji Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji ko-
biet, ,Problemy Wspdlczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego”
2009, vol. 7, s. 121 1 n.

33 Zob. General Recommendation No. 28 on the core obligations of states parties under Artic-
le 2 of the Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women,
CEDAW/C/2010/47/GC.2, par. 18.

34 Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526.
3 UN Committee on the Rights of the Child, General Comment No. 4, 2003, par. 6.
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wylaczenie lub uprzywilejowanie oparte na rasie, kolorze skory, plci, re-
ligii, pogladach politycznych, pochodzeniu narodowym lub spotecznym,
ktore powoduje zniweczenie albo naruszenie réwnoéci szans lub trakto-
wania w zakresie zatrudnienia lub wykonywania zawodu; b) wszelkie
inne rozrdznienie, wyltaczenie lub uprzywilejowanie powodujace zniwe-
czenie albo naruszenie réwnoS$ci szans lub traktowania w zakresie za-
trudnienia lub wykonywania zawodu, ktére bedzie moglto byé wymienio-
ne przez zainteresowanego Czlonka po zasiegnieciu opinii reprezentatyw-
nych organizacji pracodawcow 1 pracownikéw, o ile takie istnieja, oraz
innych wtasciwych organizacji. 2. Rozréznienia, wylaczenia lub uprzy-
wilejowania, oparte na kwalifikacjach wymaganych dla okreslonego za-
trudnienia, nie sa uwazane za dyskryminacje. 3. Dla celéw niniejsze]
konwencji wyrazy «zatrudnienie» i «zawdd» obejmuja dostep do szkolenia
zawodowego, dostep do zatrudnienia i do poszczegdlnych zawodéw, jak
réwniez warunki pracy”. Postanowienia Konwencji nr 111 MOP nie za-
kazuja dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualna, ale zezwalaja
panstwom stronom na dodanie kolejnych cech antydyskryminacyjnych.
W Australii wdrazanie Konwencji do prawa krajowego przyczynilo sie do
uchylenia w 1992 r. zakazu stuzby w armii przez osoby LGBT36.

Orientacja seksualna w regulacjach
tzw. miedzynarodowego prawa miekkiego (soft law)

Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualna jest przed-
miotem regulacji tzw. prawa miekkiego (soft law), czyli rezolucji i dekla-
racji, ktére nie stanowia podstawy rekonstrukeji standardu ochrony, lecz
czesto sa przywolywane jako instrumenty pomocne przy interpretac)i
obowiazujacego prawa.

Przyktadowo 17 grudnia 2008 r. Zgromadzenie Ogélne ONZ przyjelo
deklaracje, ktora potepia naruszenia prawa oparte na orientacji seksual-
nej oraz tozsamosci plciowej, takie jak: zabdjstwa, tortury, arbitralne
aresztowania, pozbawienie praw ekonomicznych, socjalnych i kultural-
nych, w tym prawa do zdrowia. Byta to pierwsza deklaracja w tej kwestii
przyjeta w ramach ONZ37,

36 Non-discrimination in international law..., s. 142.

37 Inne przykladowe rezolucje i deklaracje dotyczace przedmiotowej kwestii to: Rezolucja
nr 1728 Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z 29 kwietnia 2010 r. w sprawie dyskry-
minacji ze wzgledu na orientacje seksualna i tozsamo$éé ptciowa; wspdlne o§wiadczenia i dekla-
racje Organizacji Narodéw Zjednoczonych, w tym wspélne o$wiadczenie Rady Praw Czlowieka
z 22 marca 2011 r. wzywajace do zakonczenia aktéw przemocy i powiazanych naruszen praw
cztowieka ze wzgledu na orientacje seksualng i tozsamo$é piciowa; Rezolucja UNHRC A/HRC/17/19
z 17 czerwca 2011 r. w sprawie praw czlowieka, orientacji seksualnej i tozsamosci plciowe;j.
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W systemie ONZ wykorzystywane sa réwniez Zasady Yogyakarty, kto-
re dotycza zasad stosowania miedzynarodowego prawa praw czlowieka
w stosunku do orientacji seksualnej 1 tozsamosci ptciowej z 2006 r.38 Za-
sady maja charakter niewiazacy 1 zostaly przyjete przez ekspertow, kto-
rzy zajmuja sie ochrona praw czlowieka. Zebrano w nich 1 wyjasniono
standardy dotyczace ochrony praw czlowieka w kwestii orientacji sek-
sualnej 1 tozsamosSci plciowej. Zakres przedmiotowy Zasad odnosi sie do
standardow niedyskryminacji zaréwno w kwestiach praw spotecznych,
ekonomicznych, jak 1 kulturalnych, obejmujac zatrudnienie, zakwatero-
wanie, ochrone spoleczna, edukacje 1 ochrone zdrowia (zasady od 12 do
18). Zasady Yogyakarty sa adresowane przede wszystkim do instytucji
panstwowych.

Przedstawione powyzej umowy miedzynarodowe oraz dokumenty tzw.
soft law nie odnosza sie bezposrednio do zakazu dyskryminacji ze wzgle-
du na orientacje seksualna. Umowy miedzynarodowe zawieraja otwarte
katalogi cech chronionych, ktérych zakres jest podobny i zawiera zazwy-
czaj kryteria chronione takie jak: ple¢, rasa, kolor skory, jezyk, reli-
gia/wyznanie, poglady polityczne lub inne przekonania, narodowos$é, po-
chodzenie spoteczne, pochodzenie narodowe 1 etniczne, niepelnosprawnosé,
stan cywilny, sytuacja majatkowa, urodzenie, przynalezno$¢ do mniej-
szoéci narodowych. Orientacja seksualna nie zostata wyraznie wymienio-
na jako zakazana przyczyna dyskryminacji. Orzecznictwo Komitetu
Praw Cztowieka oraz Komitetu Praw Gospodarczych, Spotecznych 1 Kul-
turalnych wskazalo natomiast, ze orientacja seksualna jest albo objeta
przestanka ,plci”, albo stanowi ,inne okolicznosci”.

Orientacja seksualna w wybranych konstytucjach
krajowych

Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualna zostal bezpo-
$rednio wyartykulowany tylko w 10 konstytucjach3d. Jest to kuriozalna
liczba, zwazywszy na fakt, ze az blisko 200 panstw jest cztonkami ONZ,
w ktorej gléwnym dokumentem dzialania jest KNZ, wyraznie wymie-
niajaca ochrone praw czltowieka wérdd celow tej organizacji 1 kluczowych
warto$ci systemu powszechnego.

38 Szerzej na temat Zasad Yogyakarty zob.: Orientacja seksualna i tozsamosé ptciowa. Aspek-
ty prawne i spoteczne, red. R. Wieruszewski, M. Wyrzykowski, Warszawa 2009; K. Remin, Zasa-
dy Yogyakarty. Zasady stosowania miedzynarodowego prawa praw cztowieka w stosunku do
orientacji seksualnej oraz tozsamosci ptciowej, Warszawa 2009.

39 https://www.constituteproject.org/search?lang=en&q=sexual%20orientation (6.10.2016).
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Artykut 14 konstytucji Boliwii (Plurinational State of) z 200940, art. 11
konstytucji Ekwadoru z 2008 r.4%, art. 26 konstytucji Fidzi42, art. 24 kon-
stytucji Kosowa43, art. 1 konstytucji Meksyku z 1917 r.44, art. 21 pkt 13 m)
konstytucji Nowej Zelandii z 1852 r.45, art. 13 ust. 2 konstytucji Portuga-
Li z 1976 r.46, art. 9 ust. 3 konstytucji Republiki Poludniowej Afryki
z 1996 r.47, konstytucji Szwecji z 1974 r., ustawy w Zjednoczonym Krdle-
stwie4® — przewidujq zakaz dyskryminacji ze wzgledu na orientacje sek-
sualna. Treé¢ tych przepisow jest abstrakcyjna, czyli wymaga doprecyzo-

40 Panstwo zabrania i karze wszelkie formy dyskryminacji ze wzgledu na: pteé, kolor skéry,
wiek, orientacje seksualna, tozsamo§¢ plciowa, pochodzenie, kulture, narodowosé, obywatel-
stwo, jezyk, przekonania religijne, ideologie, poglady polityczne czy filozofie, stan cywilny, gos-
podarczy lub status spoleczny, rodzaj zawodu, poziom wyksztalcenia, niepelnosprawnosé, ciaze
i kazdg inna dyskryminacje, ktéra stara sie lub jest wynikiem stwierdzenia niewaznosci lub
szkody dla réwnego uznania, wykonywania lub korzystania z praw wszystkich ludzi”.

41 Wykonywanie praw podlega nastepujacym regulom: 1. Nikt nie moze byé dyskryminowa-
ny ze wzgledu na pochodzenie etniczne, miejsce urodzenia, wiek, pteé, tozsamoséé ptciowa, stan
cywilny, jezyk, religie, poglady polityczne i prawne, stan spoleczno-gospodarczy, status migra-
cyjny, orientacje seksualna, stan zdrowia, niepelnosprawnosé lub inne cechy indywidualne.
Wszystkie formy dyskryminacji sa karalne”.

42 Prawo do réwnoéci i wolnoéci: 3. Osoba nie moze byé dyskryminowana, bezposrednio lub
posrednio, ze wzgledu na jego lub jej a) rzeczywiste lub domniemane cechy osobowe lub okolicz-
nosci, w tym rase, kulture, pochodzenie etniczne lub spoteczne, kolor, miejsce pochodzenia, pteé,
orientacje seksualna, tozsamo$éé plciowa i ekspresje, urodzenie, jezyk, status ekonomiczny lub
spoteczny, zdrowie, niepelnosprawno$é, wiek, religie, sumienie, stan cywilny lub ciaze”.

43 Art. 24 konstytucji Kosowa z 2008 r.: ,,Réwnoéé wobec prawa: 1. Wszyscy sa wobec prawa
réwni. Kazdy ma prawo do jednakowej ochrony prawnej bez dyskryminacji. 2. Nikt nie moze
by¢ dyskryminowany ze wzgledu na rase, kolor skoéry, pteé, orientacje seksualna, jezyk, religie,
przekonania polityczne i inne, pochodzenie narodowe lub spoleczne”.

4 Kazda forma dyskryminacji ze wzgledu na pochodzenie etniczne lub narodowosé, pled,
wiek, niepelnosprawnoéé, status spoteczny, schorzenia, religie, poglady, orientacje seksualna,
stan cywilny, lub w innej formie, ktéra narusza ludzka godnoéé¢ lub ma na celu uchylenie prawa
1 wolnosci ludu, jest zabroniona”.

45 13. ,[...] m) orientacje seksualna’.

46 Nikt nie moze by¢ [...] pozbawiony jakichkolwiek praw [...] ze wzgledu na jego pochodze-
nie, pteé, rase, jezyk, miejsce pochodzenia, religie, przekonania polityczne lub ideologiczne, wy-
ksztalcenie, sytuacje gospodarcza, spoteczna lub inne okolicznoéci oraz orientacje seksualna”.

47 Panstwo nie moze w sposéb nieuzasadniony dyskryminowaé posrednio lub bezpoérednio
osoby ze wzgledu na jedng lub kilka przyczyn, w tym ple¢, rase, ciaze, stan cywilny, pochodze-
nie etniczne lub spoteczne, kolor skéry, orientacje seksualna, wiek, niepetnosprawnosé, religie,
przekonania, sumienie, kulture, jezyk”.

48 Northern Ireland Act z 1998 . — art. 75 ust. 1: ,Wiadza publiczna powinna w ramach wy-
konywania swoich funkcji nalezycie uwzgledniaé potrzebe promowania réwnosci pomiedzy oso-
bami o réznych przekonaniach religijnych, przekonaniach politycznych, ze wzgledu na rase,
wiek, stan cywilny lub orientacje seksualna”. Scotland Act z 1998 r.: ,«R6wne szanse» oznaczaja
zapobieganie, eliminowanie lub regulacje dyskryminowania oséb ze wzgledu na pteé i stan cy-
wilny, ze wzgledéw rasowych albo ze wzgledu na niepelnosprawno$é, wiek, orientacje seksual-
na, jezyk lub pochodzenie spolteczne badz inne osobiste atrybuty, w tym przekonania i poglady,
takie jak przekonania religijne lub poglady polityczne”.
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wania poprzez wykladnie. Warto odnotowaé, ze regulacje konstytucji
krajowych w analizowanym aspekcie sg spdjne 1 podobne do analogicz-
nych postanowien uméw miedzynarodowych. Przedmiotowe postanowie-
nia zostaly przewidziane przewaznie na poczatku danego aktu prawnego,
w rozdziatach po$wieconych prawom jednostki, co jednoznacznie $wiadczy
o charakterze aksjologii przewidziane] w danym systemie prawnym.

4. Charakter zakazu dyskryminacji ze wzgledu na
orientacje seksualng

Tresé¢ zakazu dyskryminacji ze wzgledu na orientacje
seksualnag

Jak wynika z przedstawionej prezentacji dokumentéw odnoszacych sie
do zakazu dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualna w po-
wszechnym systemie ochrony praw czlowieka, to zakaz ten zostal ujety
w sposéb generalny, a jego treéé jest ogdlna 1 abstrakcyjna, zatem wyma-
ga stosownego doprecyzowania zaréwno w orzecznictwie, jak 1 poprzez
dzialania legislacyjne.

Narzedzie wykladni

7Z uwagi na to, ze o celowosci formulowania zasady decyduje okolicz-
no$é, czy jest istotnym narzedziem wykladni4?, to w tej kwestili nalezy
stwierdzié¢, ze dotychczasowe orzecznictwo sadéw miedzynarodowych jest
skromne w odniesieniu do kryterium orientacji seksualnej. Problematy-
ka ta pojawila sie zaledwie w kliku sprawach (np. prawa do renty ro-
dzinnej). Odnotowaé nalezy, ze orzecznictwo w analizowanej problematy-
ce jest spdjne z orzecznictwem innych sadéw miedzynarodowych (TSUE?0,
ETPCz).

Skutecznos$é zakazu

Obowiazek zapewnienia stosowne] ochrony przed dyskryminacja ze
wzgledu na orientacje seksualna nalezy do panstw stron poszczegdlnych

49 70b. Sources and evidence of international law, [w:] Benchbook on international law, ed.
D.M. Amann, American Society of International Law, 2014, www.asil.org/benchbook/sour-
ces.pdf (6.10.2016).

50 7ob. A. Pudlo, Problem zakresu niedyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualng
w prawie UE, [w:] Unia Europejska a prawo miedzynarodowe, red. L. Brodowski i D. KuzZniar-
-Kwiatek, Rzeszéw 2015, s. 287-295.
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konwencji w ramach powszechnego systemu®!. Zatem skutecznoéé tej za-
sady bedzie uzalezniona od specyfiki aktu miedzynarodowego w ramach
powszechnego standardu miedzynarodowego ochrony przed dyskrymi-
nacja ze wzgledu na orientacje seksualna??. Akty miedzynarodowe r6zni
zakres normatywny uregulowania®s. Panstwom stronom tych dokumen-
tow przystuguje na ogdt szeroki zakres swobody przy ich wdrazaniu. Ele-
mentem wsp6lnym dokumentéw w systemie powszechnym jest to, ze nie
tylko okreélaja 1 kreuja poszczegdlne prawa czlowieka (w tym zakaz dys-
kryminacji z uwzglednieniem kryterium orientacja seksualna), ale two-
rza organy czuwajace nad ich realizacja 1 ustanawiaja odpowiednie $rod-
ki kontroli. W odniesieniu do MPPPiO, Konwencji w sprawie likwidacji
wszelkich form dyskryminacji rasowej 1 Konwencji w sprawie likwidacji
wszelkich form dyskryminacji kobiet zostal stworzony system skargi
indywidualnej, ktéry ma charakter fakultatywny. Oznacza to, ze aby modc
z niego skorzystaé przeciwko okre§lonemu panstwu, panstwo to musi
wyrazi¢ zgode na taka procedure przyktadowo poprzez ratyfikacje odpo-
wiedniego dodatkowego protokolu (brak skutku horyzontalnego przed-
miotowych regulacji).

W przypadku natomiast regulacji krajowych zakazujacych dyskrymi-
nacji ze wzgledu na orientacje seksualna, to o ich skutecznosci decyduja
postanowienia danego prawa krajowego.

Podsumowanie

W odpowiedzi na pytanie sformutowane na poczatku artykutu, czy za-
kaz dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualna jest zasada ogdlna
w powszechnym systemie ochrony praw czlowieka, to majac na uwadze
przytoczone powyzej pojecia zasady ogdlnej w przedmiotowym systemie,
$miato mozna sformutowacé wniosek, ze zakaz 6w jest zasada ogdlna, gdyz:

51 7ob. UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights, General Comment No. 20
on Non-Discrimination in relation to Economic, Social and Cultural Rights, 2009, par. 32.

52 7ob. K. Reid, A practitioner’s guide to the European Convention on Human Rights, London
2004.

53 Zob. M. Zuleeg, Der Schuiz sozialer Rechte in der Rechtsordnung der Europdischen Gemein-
schaft, ,Europaische Grundrechte-Zeitschrift® 1992, H. 15/16, s. 331, wskazuje na okoliczno$é,
ze akty pozbawione mocy wiazacej stuza, przede wszystkim jako drogowskaz. Zyskuja one w kaz-
dym razie znaczenie prawne wowczas, gdy sady korzystaja z nich przy wyktadni albo rozwoju
prawa. Jak wynika z praktyki dziatania orzeczniczej m.in. MTS, rowniez uroczyste deklaracje
moga, mie¢ ostatecznie znaczenie jako zrédlo inspiracji dla dzialalnosci prawodawczej w ramach
urzeczywistniania proklamowanych w nich praw podstawowych.
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— wynika z miedzynarodowych umoéw (wprawdzie kryterium orienta-
cja seksualna nie zostato ujete bezposrednio w tekstach, umoéow, ale wyni-
ka z dotychczasowej ich wyktadni);

— wynika z zasad uniwersalnych 1 co za tym idzie — z logiki prawniczej54.

Dotychczasowa wykladnia treéci zakazu dyskryminacji ze wzgledu na
orientacje seksualng jest zdeterminowana aksjologia oraz celami i1 funk-
cja podstawowych instrumentéw prawnych powszechnego systemu, ja-
kim jest ochrona praw czlowieka.

Warto przy okazji powyzszych rozwazan sformutowaé pytanie w kwes-
til zasadno$ci powstania jednolitego standardu ochrony praw czlowieka
przed dyskryminacja ze wzgledu na orientacje seksualna. Podjecie takie-
go dzialania wymagatoby niewatpliwie nadania tej zasadzie autonomicz-
nego charakteru (obowigzywanie 1 stosowanie zasady rowniez w materii
nieobjetej zakresem przedmiotowym lub podmiotowym poszczegdlnego
aktu prawnego, z ktérego ona wynika).
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THE PROHIBITION OF DISCRIMINATION
ON GROUNDS OF SEXUAL ORIENTATION
IN THE UNIVERSAL SYSTEM OF HUMAN RIGHTS PROTECTION

Abstract: The article essays to answer the question of what the nature of prohibition of
discrimination on grounds of sexual orientation isin the universal system of human rights
protection. In order to determine this, a comparative analysis of selected documents of
universal human rights protection system was carried out, which — inthe case law and doctrine
— havebeen recognized as the key issue in the prohibition of discrimination on grounds of
sexual orientation, along with reaching out to the provisions of some national constitutions.

Keywords: NON-DISCRIMINATION, THE UN LAW, SEXUAL ORIENTATION, HUMAN
RIGHTS IN THE UN LAW



Recenzje






OPOLSKIE STUDIA ADMINISTRACYJNO-PRAWNE XIV/4

UNIWERSYTET OPOLSKI OPOLE 2016

Diariusze sejmu koronacyjnego
Zygmunta III Wazy 1587/1588 roku,
oprac. Irena Kaniewska, Krakow 2016, ss. 98

W 2010 r. Robert Kotodziej, przedstawiajac stan badan nad parla-
mentaryzmem szlacheckim Rzeczypospolite] XVI-XVII w., stwierdzil, ze
»[...] w ostatnich latach wydano drukiem szeé¢ diariuszy, z czego piec¢ do-
tyczy okresu rzadéw Michata Korybuta 1 ukazaty sie dzieki staraniom
Kazimierza Przybosia 1 Marka Ferenca, a jeden (diariusz sejmu koro-
nacyjnego Wladystawa IV autorstwa Jakuba Sobieskiego) to efekt prac
[...] Wlodzimierza Kaczorowskiego, Janusza Dorobisza 1 Zbigniewa Szczer-
bika”l. Warto zaznaczyé, ze prace nad edycjami diariuszy sejmowych
kontynuowane sa nadal, czego efektem sa kolejne publikacje tych istot-
nych zrédel, niezbednych przy opracowywaniu monografii sejmowych.

W 2013 r. Janusz S. Dabrowski opracowat 1 wydat diariusz sejmu elek-
cyjnego 1648 r. w ramach programu badawczego dotyczacego bezkrole-
wia 1648 r., obejmujacego réwniez przygotowanie monografii sejmu elek-
cyjnego?. Z kolei w 2016 r. Irena Kaniewska opublikowala diariusze
sejmu koronacyjnego Zygmunta III Wazy 1587/1588 r. Obie wspomniane
edycje zrodltowe ukazaly sie dzieki Towarzystwu Wydawniczemu ,Histo-
ria Tagellonica” z siedziba w Instytucie Historii Uniwersytetu Jagiellon-
skiego. Inicjatywa wydania serii edycji zrédlowych jest godna pochwatly,
pozwala bowiem na uwypuklenie szerszego spektrum probleméw z za-
kresu staropolskiego parlamentaryzmu.

1 Por. R. Kotodziej, Parlamentaryzm szlachecki w Rzeczypospolitej XVI-XVII wieku. Stan ba-
dan i postulaty, ,Teki Sejmowe” 2010, nr 1, s. 61. Warto podkreslié, ze autor nie wymienit
wérdéd wyliczonych diariuszy drugiego diariusza sejmu koronacyjnego Wiladystawa IV autor-
stwa Marka Radoszewskiego (Diariusz koronacyjej Najjasniejszego Wiadystawa Zygmunta IV,
oprac. W. Kaczorowski, Z. Szczerbik, Opole 2002) — diariusz ten nie obejmuje wprawdzie calego
sejmu koronacyjnego.

2 Diariusz sejmu elekcyjnego 1648 roku, oprac. i wstep J.S. Dabrowski, Krakéw 2013.
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Irena Kaniewska nalezy do grona wybitnych znawcéw szesnastowiecz-
nych archiwaliéw polskich. Wyborna znajomo$é tych zrédet widoczna
jest cho¢by w pracach poéwieconych reprezentacji sejmowej Korony z lat
1493-1600. W polu zainteresowan badawczych autorki znajduje sie row-
niez edytorstwo diariuszy sejmowych3, bedace jednym z najtrudniejszych
elementéw warsztatu historyka. Opracowane 1 wydane przez 1. Ka-
niewska diariusze sejmu koronacyjnego Zygmunta III stanowi¢ moga do-
bry przyklad warsztatu dla oséb zajmujacych sie edytorstwem XVI-
1 XVII-wiecznych zrédel z dziedziny polskiego parlamentaryzmu.

Edycja diariuszy sejmu koronacyjnego Zygmunta III poprzedzona zo-
stata krétkim wstepem (s. VII-XIII), w ktérym autorka celowo pomineta
takie zagadnienia jak geneza diariuszy sejmowych, odsylajac czytelnika
do wstepu edycji diariusza sejmu lubelskiego 1566 r., jak réwniez do
opracowan innych edytorow diariuszy sejmowych. Stusznie zamieszczono
we wstepie punkt o zachowanych diariuszach sejmu koronacyjnego oraz
ich charakterystyki. Diariusze bowiem réznia sie tak pod wzgledem liczb
opisanych sesji, jak 1 stopnia szczegbétowosci. Pierwszy pomieszczony dia-
riusz relacjonuje caly przebieg obrad sejmu koronacyjnego. Drugi dia-
riusz, opatrzony tytutem Diariusz rady koronnej od dnia 27 Grudnia r.
1587 do dnia 5 Grudnia r. 1588, opisuje niemal roczne czynnosci senatu,
dostarcza informacji o 35-dniowym okresie dzialalno$ci tego gremium
podczas obrad sejmowych. Przytoczony tytul okresla czas relacjonowania
obrad senatu. W edycji — rzecz oczywista — zawarta zostala z prawie rocz-
nej dzialalno$ci senatu tylko czeéé jego aktywnosci dotyczaca sejmu
koronacyjnego. Mamy zatem do czynienia z dwoma diariuszami, z kto-
rych jeden ukazuje, nad czym dyskutowano w izbie poselskiej, drugi kon-
centruje sie gtéwnie na tym, co dzialo sie w senacie. Nastepuje zatem
réwnolegte opisywanie dziatalnoSci dwoch stanéw sejmowych: postéow
ziemskich oraz senatoréw. Zdaniem edytorki ,,[...] odrebne a zarazem pa-
ralelnie ze zwyczajowo spisywanymi diariuszami sejmowymi, systematy-
cznie redagowane relacje z obrad senatu przynajmniej dla XVI stulecia
nie sgq znane” (s. VII). Warto jednak zwro6ci¢ uwage na brak podania cza-
su trwania sejmu koronacyjnego, ktéry odbywat sie od 10 grudnia 1587 r.
do 30 stycznia 1588 r. Tym bardziej, ze edytorka uswiadamia czytelniko-
wi, ze Ow sejm trwal 52 dni i1 nie we wszystkie obradowat ze wzgledu na
dni Swiateczne przypadajace w tym okresie. Dodajmy, ze sejm trwat
ponad 7 tygodni, z czego 22 dni w grudniu 1587 r., a 30 dni w styczniu
1588 r. Biorac pod uwage liczbe opisanych dni sesyjnych, mozna skonsta-
towad, ze diariusze nie w pelni odzwierciedlaja to, nad czym obradowano.
Pod wzgledem chronologicznym Diariusz rady koronnej obejmuje okres

3 Zob. Diariusz sejmu lubelskiego 1566, oprac. 1. Kaniewska, Krakéw 1980.
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przebiegu sejmu koronacyjnego od momentu ukoronowania Zygmunta
III Wazy, podczas gdy relacja zawarta w Diariuszu sejmu rozpoczyna sie
0 17 dni wezeéniej. W zadnym z obu diariuszy nie wystepuje opis pompy
funebris poprzednika, ekspiacyjnej procesji na Skatke Zygmunta III,
wlaéciwej koronacji oraz mieszczanskiego homagium. Dla przykltadu
wszystkie te etapy skladajace sie na koronacje Wiadystawa IV w Krako-
wie w 1633 r., poprzedzajace rozpoczecie sejmu koronacyjnego, zostaty
szczegotowo opisane w diariuszach Jakuba Sobieskiego, krajczego koron-
nego, 1 Marka Radoszewskiego, kasztelana wielunskiego.

Dwa rownolegle powstate diariusze sejmu koronacyjnego Zygmunta
III, r6zniace sie zasobem informacji, wptynelty na strukture recenzowa-
nej edycji sktadajacej sie ze wstepu, dwoch czesci: pierwsza prezentuje
Diariusz sejmu, druga — Diariusz rady koronnej, aneksu (trzy listy: list
kréolowej wdowy Anny Jagiellonki do marszatka wielkiego koronnego
A. Opalinskiego; list biskupa Iwowskiego do biskupa kujawskiego; list
Prokopa Sieniawskiego do pana marszalka wielkiego koronnego oraz Re-
lacje p. Piotra Cieklinskiego o poddaniu Maksymilianowym). Edycja zo-
stata zaopatrzona w staranny indeks oséb 1 miejscowosci sporzadzony
przez do$wiadczonego edytora 1 badacza epoki staropolskiej Janusza S.
Dabrowskiego. Bez tak opracowanego indeksu pelne korzystanie z tego
interesujacego poznawczo cennego wydawnictwa byloby znacznie utrud-
nione.

Irena Kaniewska skonstatowala we wstepie, ze ,[...] diariusze sejmu
koronacyjnego Zygmunta III Wazy koncza ciagi relacji o ogdlnokrajo-
wych zjazdach dla sejméw konwokacyjnego 1 elekcyjnego, a rownoczes$nie
sejm koronacyjny zamyka okres bezkrolewia” (s. XII). Jak wynika z lite-
ratury przedmiotu, bezkréolewie konczyto sie formalnie w momencie ko-
ronacji elekta. Tematyka odnoszaca sie do okresu od nominacji do koro-
nacji kréla elekta powinna zawsze znalezé sie w monografii poSwieconej
interregnum. Zakonczenie tego typu pracy na akcie koronacyjnym nadaje
catosci wywodu element niezbednej spéjnosci. Pomimo ze problematyka
dotyczaca bezkrélewia w Rzeczypospolite] zwraca ustawicznie uwage
historykow oraz historykéw panstwa i prawa, to jedynie 3 z nich zostaty
opracowane monograficznie, a 4 inne zostaly przebadane i1 przedstawione
w piSmiennictwie w sposéb fragmentaryczny®. Bezkrolewie po $mierci

4 J. Sobieski, Diariusz sejmu koronacyjnego w Krakowie w 1633 roku, oprac. W. Kaczorowski
przy wspétudziale J. Dorobisza i Z. Szczerbika, Opole 2008, s. 27-73; M. Radoszewski, op. cit.,
s. 23-38.

5 BE. Dubas-Urwanowicz, Koronne zjazdy szlacheckie w dwéch pierwszych bezkrélewiach po
$mierci Zygmunta Augusta, Biatystok 1998; W. Kaczorowski, Sejmy konwokacyjny i elekcyjny
w okresie bezkrélewia 1632 r., Opole 1986; A. Witusik, Elekcja Jana Kazimierza w 1648 roku,
»Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 1962, t. 17; M. Chmielewska, Sejm elekcyjny
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Zygmunta III zostalo opracowane 30 lat temu, a dwa pierwsze bezkrole-
wia po $mierci Zygmunta Augusta — 18 lat temu. Szeé¢ lat temu Anna
Pienkowska podjeta probe opracowania, w formie dysertacji doktorskiej,
przebiegu trzeciego interregnum po $mierci Stefana Batoregof. Analiza
tresci diariuszy sejmu koronacyjnego Zygmunta III pozwala zasadnie
twierdzi¢, 1z uzupelniaja one w znacznej mierze problematyke poruszana
przez A. Pienkowska w monografii po§wieconej trzeciemu bezkrdlewiu. Po-
dobnie jak na sejmach konwokacyjnym 1 elekcyjnym, na sejmie korona-
cyjnym pierwsze miejsce w porzadku obrad zajmowaly sprawy zapewnie-
nia zaréwno bezpieczenstwa zewnetrznego, jak 1 spokoju wewnatrz Rze-
czypospolitej. Efektem prac sejmu koronacyjnego bylo 95 konstytucji.
Analiza ich tresci daje podstawy do stwierdzenia, co byto przedmiotem ob-
rad postéw 1 senatoréw oraz jak liczne wypracowali oni regulacje prawne’.

O wartosci naukowej wydawnictwa Swiadczy aparat naukowy, ktérym
zostaly obudowane obydwa diariusze. Teksty diariuszy (80 stron) zostaty
opatrzone przypisami, gtéwnie typu rzeczowego. Duza cze$¢ uwag do teks-
tu diariuszy to informacje biograficzne o osobach w nich wystepujacych.
Poza tym wydawca stosuje przypisy tekstowe, objasniajace réznego ro-
dzaju nieécistoSci w tekécie. Nadto w przypisach wyjaénione zostaty nie-
zrozumiale dzi§ terminy prawnicze (przede wszystkim lacinskie).

Omawiana publikacja zasluguje na pochwate ze wzgledu na staranne
jeJ wydanie. Jednakze jest ona przede wszystkim warto$éciowym mate-
riatem dla historykow, historykéw panstwa i prawa zajmujacych sie dzie-
jami Rzeczypospolitej szlacheckiej XVI w., a szczegélnie dla tych, ktérzy
podejmuja badania nad zagadnieniami staropolskiego parlamentaryzmu.

Edycja diariuszy sejmu koronacyjnego Zygmunta III to takze wazne
zrédlo dla badaczy naszych dziejow starajacych sie w swych pracach na-
ukowych uwzglednia¢ wymiar biologiczny. Przykladem niech bedzie
moje doSwiadczenie badawcze. Przeprowadzajac retrospektywna analize
objawéw chorobowych 1 prawdopodobnych przyczyn $mierci Zygmunta
III Wazy, na podstawie korespondencji Claudia Rangoniego, nuncjusza
papieskiego, do Cinzia Aldobrandiniego ustalilem, ze u Zygmunta III

Michata Korybuta Wisniowieckiego 1669 roku, Warszawa 2006; S. Askenazy, Przedostatnie bez-
krélewie, [w:] idem, Dwa stulecia XVIII i XIX, t. 1, Warszawa 1901 (por. W. Kaczorowski,
Dziatalnosé prymasa-interreksa Jana Wezyka w okresie bezkrélewia po $mierci Zygmunta 111
Wazy, [w:] Przez Kresy i historie po obrzeza polityki. Profesorowi Marcelemu Kosmanowi w pét-
wiecze pracy naukowej, red. I. Hofman, W. Magus$, Torun 2011, s. 347).

6 A. Pienkowska, Zjazdy i sejmy z okresu bezkrélewia po émierci Stefana Batorego, Pultusk
2009 (praca doktorska, Archiwum Akademii Humanistycznej im. Aleksandra Gieysztora
w Pultusku), eadem, Zjazdy i sejmy z okresu bezkrélewia po smierci Stefana Batorego, Pultusk
2010.

" Zob. Volumina legum, t. 2, wyd. J. Ohryzko, Petersburg 1859, s. 251-270.
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w nocy z 13 na 14 maja 1603 r. po raz pierwszy wystapila goraczka z to-
warzyszacymi objawami kamicy nerkowej pod postacig napadéw bolow
kolkowych, co wytaczylo monarche na okres ok. tygodnia ze sprawowa-
nia obowiazkow kroélewskichs. Jednak — jak wynika z Diariusza sejmu
koronacyjnego — goraczka u Zygmunta III wystepowala juz wczeéniej
1 ograniczala jego dziatalno$¢. Pod data 25 stycznia 1588 r. autor diariu-
sza sejmu koronacyjnego odnotowal: ,Panowie rady zasiedli zasie na ko-
rekturze 1 bawili sie tym do samego wieczora. W tym kazano wszystkim
panom radom z loznice ustapié¢ do drugiego pokoju, bo frebra [winno by¢é
raczej febra (z tac. febris) — goraczka] JKMei przyszla, ze sie polozyé mu-
sial”. Natomiast pod data 26 stycznia 1588 r. w diariuszu znalazl sie na-
stepujacy zapis: ,,Krol Jego M¢é po wezorajszej frebrze 1 goraczce z pokoju
nie wychodzil 1 nie byl w radzie” (s. 12). Potwierdza to, ze diariusze sej-
mowe pozwalaja zilustrowaé wplyw aktualnego stanu zdrowia krola, se-
natoréw oraz postéw ziemskich na przebieg obrad sejméw. Nalezy dodacd,
ze stan zdrowia poszczegdlnych wladcow polskich wplywal nie tylko na
ich zycie osobiste, ale nie w mniejszym stopniu na kreowanie przez nich
zjawisk politycznych, militarnych czy ekonomicznych.

Witodzimierz Kaczorowski

8 W. Kaczorowski, Relacje o stanie zdrowia i prawdopodobnej przyczynie smierci Zygmunta
11T Wazy w XVII-wiecznej korespondencji, [w:] Epistolografia w dawnej Rzeczypospolitej, t. 6:
Stulecia XVI-XIX. Nowa perspektywa historyczna i jezykowa, red. P. Borek, M. Olma, Krakéw
2015, s. 26.
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Dobry, ale stosunkowo rzadki jest zwyczaj honorowania jubilatow wy-
borem ich prac naukowych publikowanych wczesniej. Wybitny polski kar-
nista z Wroctawia — uczen Profesora Witolda Swidy i twérca wlasnej juz
szkoty — doczekal sie dwéch takich tomow.

Pierwszy zostal opublikowany w 2006 r.! Do recenzowanego tomu
przedmowe opracowal karnista z Warszawy — prof. Leszek Kubicki, kto-
ry podkresla, ze: ,Imponujaca objeto$é tej publikacji, obejmujaca teksty
ogloszone w okresie zaledwie dziesiecioletnim, Swiadczy o szczegdlnej
aktywnosci tworczej Jubilata, jej wielostronnoséci tematycznej, zawsze
przy tym dotyczacej zagadnien podstawowych, wrecz fundamentalnych dla
teorili prawa karnego”. Nastepnie L. Kubicki niezwykle trafnie stwier-
dza, ze ,Poziom rozwazan dogmatycznych prezentowanych w pracach
Autora jest najwyzsze) proby. Jezeli w dysputach z dziedziny ogdlnej teo-
ril prawa probowano, a nawet probuje sie nadal podawaé w watpliwosé
«warto$¢ naukowa dogmatyki prawa», to z pewnos$cig watpliwo$ci te nie
moga, dotyczy¢ tworczosci Profesora Tomasza Kaczmarka. Ma ona bowiem
glebokie podstawy z zakresu ogéblnej teorili prawa zorientowanej ontolo-
gicznie 1 uwzglednia tez w nalezytym stopniu problematyke aksjologi-
czno-prawna”’. Nie sa to stwierdzenia kurtuazyjne, ale szczere 1 rzetelne
oceny innego uczonego prezentujacego poziom odpowiedniej niezaleznosci.

Opracowanie zostalo podzielone na 5 dziatéw. W dziale I pt. Wybrane
metodologiczne, aksjologiczne i kryminalno-polityczne problemy prawa
karnego zamieszczono pie¢ prac. Na szczegblng uwage zastuguje zwlasz-

1. Kaczmarek, Rozwazania o przestepstwie i karze. Wybdr prac z okresu 40-lecia naukowej
tworczosdci, przed. A. Zoll, Wydawnictwo Kodeks, Warszawa 2006, ss. 832; rec. m.in.: S. Hoc,
Palestra” 2006, nr 12.
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cza artykul pt. Stan polskiej dogmatyki prawa karnego w okresie zmian
ustrojowych. Jest to praca szczegdlnie wazna dla nauki prawa karnego
materialnego, pobudzajaca do merytorycznej dyskusji o dalszym rozwoju
nauki prawa karnego.

Wrecz proroczo brzmia mysli wypowiedziane przez autora w 2006 r.,
ze: ,Nieoczekiwanym, a dla wielu z nas bulwersujacym potwierdzeniem
te] konstatacji jest to, ze akurat teraz w Polsce oddalamy sie od idealu
panstwa prawa — obserwujac z dnia na dzien, jak w jezyku 1 myS$leniu
obecnej wladzy przez budzenie leku 1 poczucie zagrozenia przed niezdefi-
niowanym «ukladem» usituje sie przeksztalcié prawo w polityczny in-
strument panowania nad obywatelami, ktéry w rekach rzadu przyspa-
rza¢ ma mu sily 1 sprawnosci — kosztem nalezytej dbaloéci o gwarancje
zabezpieczajace samych obywateli przed naduzyciami tej wladzy. Zapo-
wiedzi upolitycznienia Trybunatu Konstytucyjnego, skoncentrowanie pra-
cy resortu sprawiedliwo$ci na dzialaniach zmierzajacych w kierunku
ograniczenia samorzadno$ci 1 niezawistoéci organéw wymiaru sprawied-
liwosci, programowe ignorowanie rozpoznania rzeczywistych zrodet prze-
stepczosci, krzewienie przez politykéw niczym nieuzasadnionej wiary
w omnipotencje prawa 1 magiczna sile zaostrzonych kar w ograniczaniu
przestepczosci — wpisuja sie niedobrze w ksztaltowanie opinii spoleczne;,
buduja taka spoleczng kulture prawa zwyklego obywatela takie jego wy-
obrazenia o prawie, ze gotéw bedzie on na dlugo psucie prawa odbieraé
jako jego naprawianie” (s. 33).

W innym opracowaniu pt. Racjonalny ustawodawca wobec opinii
spotecznej a populizm penalny autor zauwaza, ze: ,Nie tracac z pola wi-
dzenia empirycznie potwierdzonej niejednorodnosci punitywnych postaw
czescl spoleczenstwa polskiego, przy zatozeniu zatem, ze oczekiwanie od-
powiedniej surowosci kar odnosi sie tylko 1 jedynie do takich zachowan,
ktore przez te czeSé spoleczenstwa sa jednoczeénie postrzegane i ocenia-
ne jako szczegélnie naganne, za przejaw oczywiste] manipulacji socjologicz-
nej 1 zwyczajnego politycznego hochsztaplerstwa uznac¢ mozna zapewnie-
nia populistycznych politykéw, ze taka wewnetrznie zréznicowana puni-
tywnos$¢ postaw oznacza spoteczne przyzwolenie 1 jednoznaczne wsparcie
dla generalnej przebudowy polskiej polityki karnej w kierunku dalszego
jej zaostrzenia i1 automatycznego podwyzszania sankeji karnych” (s. 72).

W dziale II pt. Ogélna nauka o przestepstwie zamieszczono 16 prac
opublikowanych wczeéniej w czasopismach naukowych, pracach zbioro-
wych, ksiegach jubileuszowych czy Systemie prawa karnego. Charaktery-
zuja, sie one wysokim poziomem rozwazan naukowych T. Kaczmarka, za-
wieraja wiele odniesien do aktualnej polityki kryminalnej, eksponujg
takze wielki talent polemiczny. Nalezy wyr6zni¢ poziom polemik T. Kacz-
marka z niektérymi innymi wybitnymi autorami, jak z A. Zollem (O kon-
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tratypach raz jeszcze. W odpowiedzi A. Zollowi, s. 174—-183). Jest to przy-
ktad kultury prawnej, ktora pozwala sie spieraé pieknie, kompetentnie
1 merytorycznie, bez prawienia zto§liwosci czy uszczypliwo$ci. Mozna sie
tylko uczy¢ takich zachowan. Uczestniczac w dyskusjach nad obiektyw-
nym przypisaniem skutku w prawie karnym, T. Kaczmarek stwierdza:
»Wyznam, ze proponowane ujecie utwierdza mnie w przekonaniu, ze ob-
jasnienie kryteriéw obiektywnego przypisania skutku lepiej pozostawié
nauce 1 orzecznictwu, niz dekretowaé¢ sposob ich rozumienia przepisem
ustawy, a zwlaszcza przesadzaé w niej stopien nieakceptowalnego ryzy-
ka wywotania negatywnego skutku, ktéry w praktyce, o czym sami wie-
my z powody braku zobiektywizowanych kwantyfikatoréw jego pomiaru
— jest lub powinien by¢ ustalany wedlug intuicji 1 zdrowego rozsadku se-
dziego” (s. 291).

W dziale III pt. Ogélna nauka o karze i jej sqdowym wymiarze zamie-
szczono 8 prac, zwracaja tu przede wszystkim uwage opracowania publi-
kowane w Systemie prawa karnego (Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut
Nauk Prawnych PAN). Nalezy zauwazy¢, iz T. Kaczmarek byt redakto-
rem t. 5 (Nauka o karze. Sqdowy wymiar kary). Interesujace jest takze
m.in. opracowanie pt. Wplyw osobowosci sedziego na wymiar kary (na
marginesie badan psychospotecznych uwarunkowarn decyzji sedziego
w sprawie wymiaru kary), w ktorym autor odwotuje sie do swoich badan
nad sedziowskim wymiarem kary, nie zapominajac o pionierskich bada-
niach w tym zakresie Bronistawa Wroéblewskiego 1 Witolda Swidy. Zda-
niem T. Kaczmarka: ,O kulturze prawnej spoteczenstwa decyduje bo-
wiem nie tylko dobre prawo, ale rowniez dobry sedzia. Wymaganie od
sedziego, aby byl czlowiekiem gruntownie wyksztalconym, oczytanym,
o otwartym sposobie my$lenia, emocjonalnie zréwnowazonym i refleksyj-
nym w postrzeganiu ludzi i przezywaniu $wiata, stale towarzyszy zycze-
niom okreélajacym, jakim warunkom powinien odpowiadaé sedzia”
(s. 446). Przytacza w tym zakresie poglad Wréblewskiego 1 Swidy WYypo-
wiedziany w 1939 r., ze takie wlaénie oczekiwanie jest czym$ natural-
nym, albowiem sedzia ubogi pod wzgledem umyslowym 1 duchowym
,razi tak samo, jak tepy profesor wyzsze] uczelni”.

W dziale IV pt. Recenzje i opinie zamieszczono 4 opracowania (recenzje
rozprawy habilitacyjnej 1 3 rozpraw doktorskich); poziom tych recenzji,
sposob formulowania mysli, akcenty polemiczne sa najwyzszej proby, moga
stanowi¢ wzorzec dla wielu nowych samodzielnych pracownikéw nauko-
wych, nieuznajacych siebie jeszcze za autorytety czy wyrocznie naukowe.

Dzial V zawiera wykaz prac naukowo-badawczych prof. T. Kaczmarka.
Jest on autorem lub redaktorem 11 ksiazek, 114 studiéw 1 artykutéw (tak-
ze we wspotautorstwie), 21 glos 1 recenzji, 6 innych prac publikowanych.
Wyglosil 15 referatéw (wazniejszych) w oérodkach zagranicznych (nie-
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mieckich), 9 referatéw (wazniejszych) na ogélnopolskich sympozjach i kon-
ferencjach naukowych.

Byt promotorem 9 prac doktorskich, a 4 jego doktoréw zostato profeso-
rami nauk prawnych (w tym recenzent Rozwazarn...), byl recenzentem
w 23 przewodach doktorskich 1 24 przewodach habilitacyjnych, uczestni-
czyl jako recenzent w 13 przewodach o nadanie tytulu naukowego profe-
sora, a takze w 8 przewodach dotyczacych powotania na stanowisko pro-
fesora. Nastepnie jako promotor w 3 przewodach dotyczacych nadania
tytutu doktora honoris causa (W. Swida, UWr 1988, F.Ch. Schroeder
UWr 1999, L. Kubicki UWr 2011).

Uczestniczyl lub uczestniczy w kolegiach redakcyjnych 4 czasopism
prawniczych, w tym w ,Panstwie i Prawie”. Przebywal na 7 stazach za-
granicznych (na znanych uczelniach niemieckich w latach 1974-2002,
stypendia A. von Humboldta 1 M. Plancka). Uczestniczyl w pracach
kodyfikacyjnych w latach 1980-2001.

Zbiér prac T. Kaczmarka zastuguje na szczegélnie uwazna, lekture nie
tylko karnistow teoretykow, ale czytelnikow — praktykéw interesujacych
sie podstawowymi problemami nauki o przestepstwie 1 karze, prezen-
towanymi w sposob wysoce kompetentny, a przy tym z wielka erudycja,
zacieciem polemicznym 1 umiejetnoSciami antycypowania zachowan
ustawodawcy, czesto niestety nastawionego populistycznie. Nalezy doce-
ni¢ takze wielki trud wydawecy.

Stanistaw Hoc
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