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Wstep

Konieczno$¢ wypracowania nowej i kompleksowej polityki zewnetrznej Unii
Europejskiej obejmujacej wspotprace z panstwami sasiedzkimi pojawita si¢ w zwigzku
z rozszerzeniem Unii Europejskiej w maju 2004 r. 1 przesunigciem jej granic na wschod
i potudniowy wschod. Unijne instytucje wraz z panstwami cztonkowskimi stangty w ob-
liczu nastepujacego dylematu: czy przeprowadzi¢ proces reform wewnetrznych majacych
na celu wzmocnienie instytucji, a nast¢pnie kontynuowac proces rozszerzenia, czy tez
juz po rozszerzeniu wypracowaé nowg formule wspotpracy wobec panstw sasiedzkich,
ktora z jednej strony zapobieglaby efektowi wykluczenia i tworzenia nowych granic
w Europie, a z drugiej strony pozwolitaby nada¢ wspoétpracy z tymi panstwami nowg
jakos¢, wychodzaca poza dotychczas obowigzujace formy wspotpracy. To w tym czasie,
na forum Unii Europejskiej, rozpoczeto dyskusje nad stworzeniem nowej polityki ze-
wnetrznej skierowanej wytacznie do panstw sasiedzkich, stanowigcej alternatywe dla
polityki rozszerzenia, gtéwnie z uwagi na fakt, iz jej potencjalni adresaci albo do Unii
Europejskiej nie moga przystapi¢, gdyz nie spetniajg kryterium geograficznego, albo nie
spetniajg pozostatych kryteriow akcesyjnych. Zdawano sobie sprawe z faktu, iz na sku-
tek nastgpnego rozszerzenia Unia Europejska zacznie sgsiadowac z panstwami trapio-
nymi nierozwigzanymi problemami wewngtrznymi, zarowno politycznymi, spoteczny-
mi, jak i terytorialnymi. Panstwa te stanowity i nadal stanowiag dla Unii Europejskiej
potencjalne zrédto tzw. mickkiego (niemilitarnego) zagrozenia, do ktérego mozemy
zaliczy¢: nielegalng imigracje, zagrozenia epidemiologiczne, srodowiskowe oraz te
zwigzane z bezpieczenstwem wewngtrznym'.

Odpowiedzig Unii Europejskiej na nowa sytuacje geopolityczng powstala po roz-
szerzeniu w maju 2004 r. stata si¢ Europejska Polityka Sasiedztwa, ktorej zasadniczym
celem jest zintensyfikowanie i pogtebienie wspotpracy politycznej, gospodarczej i spo-
fecznej z panstwami sgsiedzkimi, ktora w perspektywie dtugookresowej ma przyczynic¢
si¢ do zwigkszenia stabilnosci, bezpieczenstwa i dobrobytu wszystkich zaangazowanych

podmiotéw 1 ustanowienia przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa okreslonej

' A. Stepien-Kuczynska, M. Stowikowski, Unia Europejska a panstwa Europy Wschodniej, Warsza-
wa 2008, s. 18.
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w postanowieniach art. 8 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej. Zatem celem Unii Europejskiej
w stosunku do panstw sasiedzkich jest rozwijanie strefy dobrobytu i przyjaznego sasiedz-
twa, z ktérymi Uni¢ Europejska beda taczyty bliskie, pokojowe i oparte na wzajemne;j
wspotpracy relacje. Polityczna stabilno$¢ 1 rozwdj gospodarczy sg gtownymi celami Eu-
ropejskiej Polityki Sasiedztwa, ktoére maja doprowadzi¢ do zwigkszenia bezpieczenstwa
wewngtrznego tych panstw, bezpieczenstwa regionalnego i bezpieczenstwa catej Unii
Europejskiej. Podstawa wspoltpracy sa, zgodnie z postanowieniami art. 8 ust. 1 Traktatu
o Unii Europejskiej, warto$ci wymienione w art. 2 tegoz traktatu, takie jak: wolnos$¢, row-
no$¢, demokracja, panstwo prawne oraz poszanowanie praw cztowieka. Europejska Poli-
tyka Sasiedztwa zostala zatem opracowana w celu rozwinigcia blizszych relacji pomiedzy
Unig Europejska a panstwami z nig sasiadujacymi, ktora obejmuje mozliwos¢ blizszej
integracji gospodarczej oraz perspektywe lepszego dostepu do unijnego rynku wewnetrz-
nego. Integracja ta przebiega w sposob stopniowy, poprzez wdrozenie reform politycznych,
gospodarczych, instytucjonalnych oraz przez przestrzeganie wartosci. Zdaniem bylej
Komisarz ds. Stosunkéw Zewnetrznych, B. Ferrero-Waldner, jest to unijna polityka ze-
wnetrzna, majgca utatwic przeprowadzenie reform politycznych, gospodarczych i spotecz-
nych w panstwach sgsiedzkich, wzmocni¢ bezpieczenstwo wewnetrzne i zewngtrzne oraz
stworzy¢ przyjazny klimat dla rozwigzania konfliktéw w tym regionie?.

Warto podkresli¢, iz od samego poczatku polityka ta miata i ma nadal w sposob
kompleksowy regulowa¢ wspotprace pomiedzy Unia Europejska i panstwami sgsiedz-
kimi, co oznacza, iz swoim zakresem przedmiotowym polityka ta obejmuje dziedziny
wspotpracy, ktore nie tylko nalezaty do dawnego pierwszego filara Unii Europejskiej,
ale rowniez do dwodch pozostatych. Z tego powodu jej zasadnicza cecha jest wysoki
poziom ztozonos$ci oraz wieloaspektowos$¢, ktore powoduja, iz w literaturze Europejska
Polityka Sasiedztwa okreslana jest jako polityka ramowa. To wasnie ta cecha wyrdznia
ja od innych unijnych polityk zewngtrznych i ma bezposredni wplyw na katalog instru-
mentéw przyjmowanych dla realizacji jej celow, tym samym wplywajac bezposrednio
na jej konstrukcje prawna i charakter prawny. Instrumenty, na podstawie ktorych ta po-
lityka powstata i funkcjonuje, maja doprowadzi¢ do realizacji jej strategicznego celu
okreslonego w postanowieniach art. 8 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, czyli ustano-
wienia przestrzeni dobrobytu i dobrego sgsiedztwa. Na uwagg zastuguje jednak fakt, iz
w postanowieniach niniejszego artykutu nie znajdziemy odpowiedzi, za pomocg jakich
instrumentow ten cel zrealizowaé. Ogolna wskazowke interpretacyjna zawieraja posta-
nowienia ust. 2, na podstawie ktérych przyznano Unii Europejskiej kompetencje do

zawierania ,,specjalnych umow” z panstwami sgsiedzkimi, z tym jednak zastrzezeniem,

2 B. Ferrero-Waldner, The European Neighbourhood Policy: The EUs Newest Foreign Policy Instru-
ment, ,,European Foreign Affairs Review” 2006, no 11, s. 139-140.
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iz dla realizacji powyzszego celu Unia Europejska ,,moze”, a nie ,,musi”’ zawrze¢ z pan-
stwem sgsiedzkim tego typu umowe miedzynarodowa. Kwestia zatem otwartg pozosta-
je odpowiedz na pytanie, za pomoca jakich instrumentow polityka ta jest realizowana.
I migdzy innymi na to pytanie niniejsza monografia ma udzieli¢ odpowiedz.
Publikacja ta poswiecona jest konstrukcji prawnej i charakterowi prawnemu Eu-
ropejskiej Polityki Sgsiedztwa. Zbadanie tych zagadnien jest celem rozwazan zawartych
W prezentowanym opracowaniu i wyznacza ich zakres. Pozwoli to w konsekwencji na
okreslenie dalszych cech charakterystycznych dla catego mechanizmu funkcjonowania
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, rozumianego jako zespo6t instrumentdéw dzialania tej
polityki. W pracy przyjeto hipoteze, iz na podstawie zawieranych i przyjmowanych
w ramach tej polityki instrumentow Europejskiej Polityce Sgsiedztwa nadano szczegol-
ng konstrukcj¢ prawna, ktéra bezposrednio wptywa na jej charakter prawny. W tym celu
przede wszystkim nalezy dokona¢ analizy wszystkich dokumentoéw przyjetych przez
Uni¢ Europejska, ktore tej polityki dotycza, aby te instrumenty odnalez¢é. Wynika to
z faktu, iz w zadnym z dokumentow nie zostaly one wszystkie expressis verbis wymie-
nione. Nie istnieje bowiem zaden zapis, wymieniajacy instrumenty, na podstawie ktorych
ona funkcjonuje. Nalezy zatem je ,,odnalez¢”. W zapisach Strategii znajduje si¢ jedynie,
po pierwsze, wskazoéwka, iz polityka ta ma charakter komplementarny w stosunku do
istniejacych juz form wspotpracy (wigc nasuwa si¢ pytanie, jakich form wspotpracy,
gdyz to juz nie zostalo wyjasnione), a po drugie, iz w jej ramach Unia Europejska moze
zawiera¢ Plany dzialania z panstwem sasiedzkim, niemniej jednak odpowiedzi, czym
one s3 z prawnego punktu widzenia, rowniez brakuje. Dlatego aby udzieli¢ odpowiedzi
na pytanie, na podstawie jakich instrumentéw ta polityka funkcjonuje, nalezy dokona¢
analizy wszystkich dokumentéw przyjetych w jej ramach od 2004 r. do chwili obecne;j,
zarowno samodzielnie przez Uni¢ Europejska, jak i wspolnie z panstwami sgsiedzkimi.
Nalezy rozpocza¢ badania od udzielenia odpowiedzi, jakimi instrumentami postuguje
si¢ Unia Europejska, wspotpracujac z panstwami sgsiedzkimi, nastepnie zastanowienia
wymagaja nastepujace kwestie: jak mozna je podzieli¢ i czy w ogole jest to mozliwe,
jakie sa miedzy nimi zaleznosci, jezeli takie wystepuja, czy jest hierarchia, czy tez nie,
i w koncu jaki maja charakter prawny. Nast¢pnie nalezy dokona¢ analizy ich postanowien
materialnych pod katem postawionych w niniejszej pracy celow badawczych, tak aby
ostatecznie moc udzieli¢ jasnej i precyzyjnej odpowiedzi na nast¢pujace pytania: jaka
jest konstrukcja prawna Europejskiej Polityki Sasiedztwa i jaki jest jej charakter prawny?
Prezentowana problematyka nie byta dotychczas kompleksowo opracowana w pol-
skiej literaturze naukowej. We wszystkich publikacjach, ktére ukazaty si¢ dotychczas,
Europejska Polityka Sasiedztwa poddawana jest analizie z politologicznego, gospodar-

czego lub spolecznego punktu widzenia. Traktuja one zatem Europejska Polityke
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Sasiedztwa wycinkowo, skupiajac si¢ na zagadnieniach czastkowych, np. wspotpracy
handlowej i gospodarczej, wspolpracy politycznej, kwestiach zwigzanych z bezpieczen-
stwem i rozwigzywaniem konfliktow, wspotpracy regionalnej oraz kwestiach poswigco-
nych migracji i mobilno$ci. Widoczny jest brak ptaszczyzny prawnej takiej analizy. Z tego
wlasnie powodu podjeto tu probe oceny Europejskiej Polityki Sasiedztwa z prawno-
-unijnego punktu widzenia. Innymi stowy, przedmiotem niniejszej publikacji jest Euro-
pejska Polityka Sgsiedztwa widziana od strony instrumentow wspotpracy Unii Europej-
skiej i panstw cztonkowskich z panstwami sgsiedzkimi objetymi tg polityka. Chodzi
wigc o znalezienie odpowiedzi na pytanie, jaka jest jej konstrukcja prawna i czym ona
jest z prawno-organizacyjnego punktu widzenia w prawie Unii Europejskiej. Monogra-
fia niniejsza jest zwienczeniem badan prowadzonych w Katedrze Prawa Migdzynarodo-
wego i Europejskiego, Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wro-
ctawskiego, ktore rozpoczete zostalty w 2010 r., a ktére w swojej fazie poczatkowej
dotyczyty Europejskiej Polityki Sasiedztwa wylacznie w wymiarze wschodnim i miaty
charakter interdyscyplinarny, zwienczony publikacja, ktora ukazata sie¢ w 2013 r., zaty-
tutowana Ramy prawne i zasady Europejskiej Polityki Sgsiedztwa wobec partnerow
wschodnich. To wtasnie badania prowadzone nad tg monografig sktonity Autorke do
skupienia si¢ wytacznie na kwestiach prawnych dotyczacych tej polityki i na rozszerze-
niu ich zakresu geograficznego na wszystkie panstwa sasiedzkie. Analizowane w obec-
nej monografii szczegdtowe kwestie poswiecone konstrukceji prawnej i charakterowi
prawnemu Europejskiej Polityki Sgsiedztwa w monografii z 2013 r. nie zostaty w ogole
poruszone lub zostaty ujete w waskim i1 bardzo ograniczonym zakresie, np. zasady Eu-
ropejskiej Polityki Sgsiedztwa. Ponadto podkresli¢ nalezy, iz niektore z nich ulegty
dezaktualizacji na skutek przeprowadzonej w 2015 r. rewizji zalozen tej polityki, np. za-
sady, czy tez wspotpraca finansowa.

Prowadzone badania zostaty oparte na metodach charakterystycznych dla badan
z dziedziny prawa, polegajacych na analizie 1 syntezie tekstow prawnych oraz orzecz-
nictwa sgdéw miedzynarodowych, tj. metodzie historyczno-prawnej oraz metodzie
formalno-dogmatycznej. Analizie poddana zostata réwniez literatura przedmiotu, za-
réwno zagraniczna, jak i polska, ktorej wykaz zamieszczony zostat na koncu monogra-
fii. Pierwsza z metod umozliwita przeanalizowanie kontekstu historycznego rozwoju
koncepcji 1 tworzenia nowej unijnej polityki sasiedzkiej, skierowanej wytacznie do
ograniczonego geograficznie kregu panstw trzecich, a mianowicie panstw sasiedzkich.
Druga zastosowana metoda umozliwita interpretacje i analize norm zaréwno prawa Unii
Europejskiej, jak i prawa migdzynarodowego. Analizie poddano normy prawa pierwot-
nego Unii Europejskiej, postanowienia zawartych uméw miedzynarodowych, zwlaszcza

umow stowarzyszeniowych, Umow o partnerstwie i wspolpracy, umow o readmisji oraz
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umow o utatwieniach w wydawaniu wiz oraz prawa wtornego, zarowno w formie aktow
wigzacych prawnie, jak i niewigzacych prawnie. Pomocniczo zastosowano metode praw-
noporéwnawczg w zakresie, w jakim niezbedne byto poréwnanie rozwigzan prawnych
przyjmowanych na forum Unii Europejskiej na poszczegdlnych etapach rozwoju histo-
rycznego Europejskiej Polityki Sasiedztwa.

Rozwazania szczegbtowe prowadzone w niniejszej pracy ujete zostaly w pigciu
rozdziatach, ktérych kolejno$¢ jest konsekwencja okreslonego tytutem zakresu przed-
miotowego.

W rozdziale pierwszym, tytutem wprowadzenia, zajeto si¢ tematyka terminolo-
giczna. Na podstawie opracowan encyklopedycznych, naukowych z zakresu prawoznaw-
stwa i politologii oraz pogladéw doktryny prawa mi¢dzynarodowego i prawa Unii Eu-
ropejskiej starano si¢ przyblizy¢ znaczenie pojec: polityka, zasady ogdlne prawa oraz
instrument. Nastepnie przedstawiono genezg ustanowienia Europejskiej Polityki Sasiedz-
twa, jej cele, zakres podmiotowy oraz przedmiotowy funkcjonowania. Szczegdlowej
analizie poddana zostata podstawa prawna jej funkcjonowania, a wigc art. 8 Traktatu
o Unii Europejskiej. Rozdziat drugi monografii poswigcony zostat analizie zasad Euro-
pejskiej Polityki Sgsiedztwa, ktore na potrzeby niniejszej pracy zostaly podzielone na
dwie grupy, a mianowicie zasady naczelne, takie jak: komplementarno$¢, zréznicowanie
oraz wspotodpowiedzialnos¢, a takze zasady pomocnicze, do ktorych zaliczono: ukie-
runkowanie, elastyczno$¢ oraz widocznos¢ i komunikacje. W drugiej kolejnosci analizie
poddano wartosci, ktore stanowia podstawe aksjologiczna wspotpracy Unii Europejskiej
z panstwami sgsiedzkimi w ramach tej polityki. Zgodnie bowiem z postanowieniami
art. 8 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej ,,Unia rozwija szczegolne stosunki z panstwa-
mi z nig sgsiadujacymi, dazac do utworzenia przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa,
opartej na wartosciach Unii i charakteryzujacej si¢ bliskimi i pokojowymi stosunkami
opartymi na wspotpracy”. W rozdziale trzecim uwage zwrocono na dwie kwestie. Pierw-
sza z nich dotyczy czterech partnerstw funkcjonujacych w ramach Europejskiej Polityki
Sasiedztwa, natomiast druga — obowiazku zapewnienia spdjnosci polityce zewnetrznej
Unii Europejskiej, analizowanej w konteks$cie Europejskiej Polityki Sgsiedztwa. W roz-
dziale tym szczegotowej analizie poddane zostaty zatem postanowienia art. 21 ust. 1
i ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej. To w tym rozdziale udzielono odpowiedzi na py-
tanie, czym jest partnerstwo oraz jakie ma cechy. Wyjasnienie tych ogdlnych kwestii
pozwolito na udzielenie odpowiedzi na pytanie, czym sa funkcjonujace w ramach Euro-
pejskiej Polityki Sasiedztwa Partnerstwo Wschodnie, Synergia Czarnomorska, Unia na
rzecz regionu Morza Srodziemnego oraz Partnerstwo na rzecz demokracji i wspélnego
dobrobytu z potudniowym regionem Morza Srédziemnego oraz jakie s relacje pomiedzy

nimi a sama tg polityka. Jest to zagadnienie o tyle istotne, iz pojawialy si¢ poglady, ze
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Europejskiej Polityki Sasiedztwa juz nie ma, gdyz zastapity ja wlasnie ustanowione
partnerstwa. W rozdziale czwartym poddano analizie instrumenty centralne konstrukcji
prawnej Europejskiej Polityki Sasiedztwa, ktérymi sg umowy migdzynarodowe. Na
poczatku wyjasniono pojecie umowy migdzynarodowej w prawie Unii Europejskiej oraz
omoOwiono procedurg zawierania umow miedzynarodowych. Na potrzeby niniejszej
monografii umowy mi¢dzynarodowe podzielone zostaly na dwie grupy, tj. instrumenty
podstawowe oraz instrumenty uzupetniajgce. Do instrumentéw podstawowych zaliczo-
no si¢ umowe stowarzyszeniowg oraz Umowg o partnerstwie i wspolpracy, natomiast do
instrumentow uzupeiniajacych umowe o readmisji i umowe o utatwieniach w wydawa-
niu wiz. Szczegotowej analizie prawnej poddane zostaty podstawy traktatowe ich za-
warcia oraz przepisy materialne, odniesiono si¢ takze do ich znaczenia w ramach Euro-
pejskiej Polityki Sasiedztwa. Rozdzial piaty poswigcony zostat analizie instrumentow
uzupetniajacych konstrukej¢ prawng Europejskiej Polityki Sasiedztwa. W tym rozdzia-
le uwaga skupiona zostata na dwoch instrumentach: porozumieniu niewigzgcym prawnie
oraz rozporzadzeniu. Widzimy wigc, iz rozdzial ten obejmuje dwie rézne grupy rdznia-
cych si¢ od siebie instrumentdw uzupetniajacych, tj. instrument migdzynarodowy oraz
instrument unijny; sa to jednocze$nie instrumenty niewigzace prawnie oraz wigzace
prawnie. W tym rozdziale dokonano analizy istoty i znaczenia porozumien niewigzacych
prawnie, ktore rowniez podzielone zostaly na dwie grupy, tj. kompleksowe oraz sekto-
rowe porozumienie niewigzace prawnie. Pierwsza grupa analizowanych porozumien
niewigzacych prawnie obejmuje: Plan dziatania, Agende stowarzyszeniowa oraz Priory-
tety partnerstwa, natomiast druga: Memorandum Porozumienie o wspolpracy w sektorze
energetycznym oraz Partnerstwo na rzecz mobilnosci. Rozwazania w tym rozdziale
koncza kwestie po§wigcone rozporzadzeniu, na podstawie ktorego Unia Europejska
ustanowila instrument finansowy, tj. Europejski Instrument Sgsiedztwa, ktorego glownym
zadaniem jest udzielanie wsparcia finansowego panstwom sasiedzkim. Przeanalizowany
materiat badawczy stat si¢ podstawa podsumowania zawartego w zakonczeniu pracy.

W pracy uwzgledniono stan prawny na dzien 31 grudnia 2019 r.

Szczegdlne podzigkowania chciatabym ztozy¢ recenzentkom pracy, prof. UR,
dr hab. Dagmarze Kuzniar oraz prof. UO, dr hab. Joannie Ryszce za wnikliwg lekture,

cenne uwagi oraz wsparcie udzielane mi w czasie przygotowywania monografii.
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Rozdziat |

Zagadnienia systemowe

1. Uwagi ogodlne

Istotg Unii Europejskiej (UE) okresla art. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE),
ktory stanowi, iz ,,Niniejszym Traktatem Wysokie Umawiajace si¢ Strony ustanawiaja
migdzy sobg Uni¢ Europejska, zwana dalej «Uniag», ktorej Panstwa Czlonkowskie przy-
znaja kompetencje do osiagnigcia ich wspolnych celow. Niniejszy Traktat wyznacza nowy
etap w procesie tworzenia coraz $cislejszego zwiazku miedzy narodami Europy, w kto-
rym decyzje podejmowane sg z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwarto-
$ci 1 jak najblizej obywateli’. Jednoczesnie art. 47 TUE expressis verbis postanawia, iz
ma ona osobowos¢ prawna. Z postanowien art. 1 wynika, iz TUE ,,wyznacza nowy etap
W procesie tworzenia coraz $cislejszego zwiazku migdzy narodami Europy”, co oznacza,
jak zauwaza C. Mik, iz TUE nie konczy budowy, nie jest jej zwieniczeniem, lecz jedynie
wyznacznikiem nowego etapu procesu integracji europejskiej, ktory obejmuje nie tylko
panstwa, lecz rowniez ich obywateli®.

Wejscie w zycie postanowien TL w dniu 1 XII 2009 r. spowodowalo likwidacje
struktury tréjfilarowej UE i powstanie w jej miejsce spdjnej organizacji miedzynarodo-
wej wyposazonej w podmiotowos¢ prawng i posiadajacej tyle kompetencji, ile panstwa
cztonkowskie jej przyznaty do osiggnigcia wspolnych celow’. W ostatnim akapicie art. 1
czytamy, iz UE zastepuje Wspolnote Europejska (WE) i jest jej nastepca prawnym,

3 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Protokoty i Zataczniki do Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Deklaracje dotaczone do Aktu koncowego konferencji migdzyrza-
dowej, ktora przyjeta Traktat z Lizbony podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r., Dz.U. UE C 202 2 7.6.2016 1.,
s. 1-388; C. Mik, W. Czaplinski, Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 52.

4 Ibidem, s. 55.

5 K. Kowalik-Bonczyk, M. Szwarc-Kuczer, Traktat z Lizbony — reforma czy jej pozory, ,,Studia Praw-
nicze” 2008, nr 1, s. 36-49.
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funkcjonujagcym na podstawie dwoch umow miedzynarodowych, ktére majg taka samag
moc prawng: TUE i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Fakt ten ozna-
cza, iz z dniem 1 XII 2009 r. nastapita likwidacja struktury trojfilarowej UE oraz wpro-
wadzenie co do zasady jednolitego rezimu prawnego, a tym samym nastapil koniec
sporow o jej charakter polityczno-prawny®. W rezultacie powstata spdjna organizacja
migdzynarodowa o charakterze ponadnarodowym. Cecha ta oznacza, iz UE jest w okre-
$lony sposob niezalezna od panstw czlonkowskich, gdyz przeniosty one na jej rzecz
wykonywanie czesci swoich praw suwerennych, oraz ze realizuje w swojej dzialalnosci
wlasny interes ogdlny’. Do zasadniczych cech UE, ktére odrézniaja ja od innych orga-
nizacji migdzynarodowych, naleza te, ktore dotycza jej struktury, a ktore znajduja swo-
je odzwierciedlenie w zasadzie kompetencji powierzonych przewidzianej w art. 4 ust. 1
oraz art. Sust. 112 TUE, jak rowniez w ramach instytucjonalnych okreslonych w art. 13-
19 TUE. Ponadto TS wielokrotnie podkreslal, iz ,traktaty zatozycielskie UE ustanowi-
ty, w odréznieniu od zwyktych uméw migdzynarodowych, nowy porzadek prawny,
dysponujacy wlasnymi instytucjami, na rzecz, ktérego panstwa ograniczajag w coraz
szerszym zakresie swoje prawa suwerenne 1 ktdérego podmiotami sg nie tylko panstwa
czlonkowskie, ale i pochodzace z nich jednostki”®. Podstawowymi jego cechami sa:
nadrz¢dnos¢ wzgledem prawa krajowego panstw cztonkowskich® oraz bezposrednia
skutecznos$¢ szeregu przepisow znajdujacych zastosowanie do pochodzacych z nich
jednostek i nich samych'. Panstwa cztonkowskie sa zobowigzane, zgodnie z zasada lo-
jalnej wspolpracy wyrazong w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy TUE, zapewni¢ na swoim
terytorium stosowanie i poszanowanie prawa UE". Ponadto na podstawie art. 4 ust. 3
akapit drugi TUE sg zobowiazane do podjecia wszelkich srodkow ogolnych lub szcze-
golnych, ktoére sg odpowiednie dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych
z traktatow lub aktéw instytucji UE.

¢ J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dzialan implementacyjnych, Warszawa 2012, s. 27.

7 J. Galster, Status prawny Unii Europejskiej, [w:] idem (red.), Podstawy prawa Unii Europejskiej
z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony. Zarys wyktadu, Torun 2010, s. 122; C. Bretherton, J. Vogler, The Eu-
ropean Union as a Global Actor, London, Routledge 20006, s. 2.

8 Sprawa 26/62, NV Algemene Transport - en Expeditie Onderneming van Gend & Loos p. Neder-
landse administratie der belastingen, EU:C:1963:1, s. 1; sprawa 6/64, Flaminio Costa p. E.N.E.L,
EU:C:1964:66, s. 3; J. Barcz, Charakter prawny Unii Europejskiej, [w:] idem (red.), Unia Europejska.
System prawny, porzqdek instytucjonalny, proces decyzyjny, Warszawa 2009, s. 77-78.

9 Sprawa 6/64, s. 5; sprawa 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH p. Einfuhr- und Vorrats-
stelle fiir Getreide und Futtermittel, ECLI:EU:C:1970:114, pkt 3; opinia 1/91, Draft agreement between the
Community, on the one hand, and the countries of the European Free Trade Association, on the other, relat-
ing to the creation of the European Economic Area, ECLI:EU:C:1991:490, pkt 21; opinia 1/09, Ustanowie-
nie jednolitego systemu rozstrzygania sporéw patentowych, EU:C:2011:123, pkt 65; sprawa C-399/11, Ste-
Jfano Melloni p. Ministerio Fiscal, ECLI:EU C:2013:107, pkt 59.

10 Sprawa 26/62, s. 23; opinia 1/09, pkt 65.

'l Sprawa C-298/96, Oelmiihle Hamburg AG i Jb. Schmidt S6hne GmbH & Co. KG p. Bundesanstalt
fir Landwirtschaft und Erndhrung, ECLI:EU:C:1998:372, pkt 23.
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Zgodnie z art. 47 UE posiada podmiotowo$¢ prawng. Fakt ten oznacza, ze UE uzy-
skata podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa, a wigc zdolnos¢ prawna i zdolnos¢ do czyn-
nosci prawnych w plaszczyznie prawa miedzynarodowego'?. Kazdy podmiot prawa mig-
dzynarodowego publicznego wywodzi swoje prawa i obowigzki z norm tego prawa, co
oznacza, iz podstawa podmiotowosci jest prawo, ktore ,,reguluje postepowanie podmiotow’>.
K. Skubiszewski cechg te okreslit jako ,,zdolnos¢ do dziatania w prawie migdzynarodowym
wywotujaca skutki prawne w tym prawie™'. Jak stusznie zauwazyt M. Shaw, podmiotowo$¢
migdzynarodowa oznacza branie udziatu w obrocie migdzynarodowym i jakas forme
akceptacji ze strony wspolnoty'. Udzielajac wiec odpowiedzi na pytanie, kto jest podmio-
tem prawnomie¢dzynarodowym, mozna powiedziec, iz sg nimi aktorzy/uczestnicy stosun-
kow migdzynarodowych posiadajacy zdolnos$¢ prawna i zdolno$¢ do czynnosci prawnych'®.
W opinii doradczej z 11 IV 1949 r. w sprawie odszkodowania za straty poniesione w stuz-
bie Narodow Zjednoczonych Migdzynarodowy trybunat Sprawiedliwosci (MTS) orzekt,
iz organizacja miedzynarodowa nie musi posiadac takich samych atrybutow podmiotowo-
Sci jak panstwo, co nie oznacza, ze jej nie posiada w ogéle'”. W kazdym porzgdku prawnym
podmioty maja rozny zakres praw i obowigzkow, ktorych charakter zalezy od potrzeb
wspolnoty miedzynarodowej. Dla istnienia podmiotowo$ci prawnomigdzynarodowej nie
jest konieczne, aby statut rozstrzygat te kwestie'®. Podmiotowo$¢ UE wyznaczona jest,
z jednej strony, przez kompetencje jej powierzone przez panstwa cztonkowskie, a z drugiej

strony, przez cele jej funkcjonowania sformutowane w art. 3 TUE". Fakt ten oznacza, iz

12.J. Kolasa, Pojecie wspdlczesnej organizacji miedzynarodowej, ,,Przeglad Stosunkow Migdzynaro-
dowych” 1981, nr 2-3, s. 55-58; B. Mielnik, Ksztaltowanie si¢ pozapanstwowej podmiotowosci w prawie
miedzynarodowym, Wroctaw 2008, s. 48 i n.; E. Cata-Wacinkiewicz, Charakter prawny Unii Europejskiej
w Swietle prawa migdzynarodowego, Warszawa 2007, s. 78-90; J. Klabbers, Presumptive Personality: The
European Union in International Law, [w:] M. Koskanniemi (ed.), International Law Aspects of the Euro-
pean Union, The Hague 1998, s. 150-111; K. Lenaerts, E. de Smijter, The European Union as an Actor under
International Law, ,,Yearbook of European Law” 1999/2000, s. 95-138.

13 L. Antonowicz, Podrecznik prawa migdzynarodowego, Warszawa 2006, s. 21; J. Gilas, Prawo mig-
dzynarodowe, Torun 1999, s. 117-118; B. Mielnik, op. cit., s. 27-33; M. Perkowski, Ksztaltowanie si¢ pod-
miotowosci prawa miedzynarodowego, [w:] J. Menkes (red.), Prawo miedzynarodowe. Ksigga pamigtkowa
prof. Renaty Szafarz, Warszawa 2007, s. 462.

14 K. Skubiszewski, Discussion, [w:] R. Hoffman, Non-State Actors as New Subjects of International
Law, Berlin 1999, s. 83.

1S M. Shaw, International Law, 4" ed., Cambridge 1994, s. 126.

16 B. Mielnik, op. cit., s. 36-80; C. Mik, Fenomenologia regionalnej integracji panstw. Studium prawa
migdzynarodowego, t. 11, Warszawa 2019, s. 107-196; J. Symonides, Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodo-
wa Unii Europejskiej w Swietle Traktatu Konstytucyjnego, [w:] E. Halizak (red.), Polityka zagraniczna i we-
wnetrzna panstwa w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2004, s. 36-37.

17 Opinia doradcza w sprawie odszkodowania za szkody poniesione w stuzbie ONZ, ICJ Rep., 1949,
s. 178-180.

18 P. Gautier, The Reparation for Injuries case Revisited: the Personality of the European Union,
[w:] J.A. Frowein, R. Wolfram (eds.), Max Planck Yearbook of United Nations Law, The Hague 2000,
s. 332-361.

1 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe: zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa 2000, s. 109.
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podmiotowos¢ organizacji migdzynarodowej, jaka jest UE, ma charakter pochodny, gdyz
wynika z woli panstw ja tworzacych i rOwnoczesnie ma charakter funkcjonalny, tzn. ogra-
niczona jest wylacznie do funkcji przewidzianych w jej statucie?®. UE jako pochodny
podmiot prawa migdzynarodowego ma prawo do samodzielnego podejmowania dziatan
w plaszczyznie prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza posiada kompetencje do zawiera-
nia umoéw miedzynarodowych, czynne i bierne prawo legacji, prawo do wystgpowania
z roszczeniami, prawo do ponoszenia odpowiedzialnosci migdzynarodowej, prawo do
korzystania z przywilejow i immunitetow dyplomatycznych, prawo do przystgpowania
i tworzenia organizacji mi¢dzynarodowych oraz prawo do stosowania sankcji®!.

Cele polityki zewngtrznej UE w sposob ogdlny zostaty sformutowane w art. 3
ust. 5 TUE, zgodnie z postanowieniami ktorego, w stosunkach zewnetrznych UE umac-
nia i propaguje swoje wartos$ci i interesy oraz wnosi wktad w ochrone¢ swoich obywateli.
Przyczynia si¢ do pokoju, bezpieczenstwa, trwatego rozwoju Ziemi, do solidarnosci
i wzajemnego szacunku miedzy narodami, do swobodnego i uczciwego handlu, do wy-
eliminowania ubdstwa oraz do ochrony praw cztowieka, w szczeg6lnosci praw dziecka,
a takze do $cistego przestrzegania i rozwoju prawa migdzynarodowego, w szczegdlnosci
zasad Karty Narodow Zjednoczonych (KNZ). Zauwazalne jest, iz na pierwszym miejscu
znajduje si¢ cel, ktory odnosi si¢ do umacniania i ochrony wartosci UE wymienionych
w art. 2 TUE, ochrony interesoéw wlasnych obywateli, dalej wspomniane jest zobowig-
zanie do prowadzenia aktywnej polityki na rzecz pokoju, a na koncu znajduje si¢ odnie-
sienie do zasad KNZ, zwlaszcza do zakazu uzycia sily, indywidualnej i zbiorowej samo-
obrony oraz obowigzku rozstrzygania sporéw $rodkami pokojowymi. Na uwage
zashuguja fakt, iz opisane zostalty one w sposob ogolny i mato precyzyjny, co skutkuje
tym, iz, jak stusznie zauwaza M. Zielinski, instytucje UE dysponujg ogromna swoboda
przy konstruowaniu instrumentow ich realizacji. Jednoczes$nie, jak podkresla Autor,
istnieje realne niebezpieczenstwo przyjmowania wielu, nieraz pozostajacych ze sobg
w sprzecznosci dziatan??. Ponadto, co zaznacza C. Mik, nie istnieje migdzy nimi hierar-
chia, nie ma celoéw bardziej lub mniej waznych. Sg one wspoélne dla catej UE?.

Cele dziatan zewnetrznych zostaly wymienione w art. 21 ust. 2 TUE, ktory stwier-

dza, iz UE okresla i prowadzi wspoélne polityki i dziatania oraz dgzy do zapewnienia

2 J. Menkes, A. Wasilkowski, Organizacje migdzynarodowe. Wprowadzenie do systemu, wyd. 1, War-
szawa 2004, s. 141.

2t Ibidem, s. 146-159; W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo migedzynarodowe publiczne. Zagadnie-
nia systemowe, wyd. 3, Warszawa 2014, s. 428; J. Biatocerkiewicz, Prawo migdzynarodowe publiczne. Za-
rys wyktadu, Olsztyn 2005, s. 139-140; M. Perkowski, Ewolucja podmiotowosci prawnomigdzynarodowej
Unii Europejskiej, [w:] C. Mik (red.) Unia Europejska w dobie reform: Konwent Europejski — Traktat Kon-
stytucyjny — Biala Ksigga z sprawie rzqdzenia Europg, Torun 2004, s. 80-95.

2 M. Zielinski, Pojecie i rodzaje polityk Wspolnoty Europejskiej, [w:] G. Grabowska (red.), Polska
i Wielka Brytania wobec Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia prawne, Katowice 2002, s. 242.

% C. Mik, Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, £.6dZ 2005, s. 59.
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wysokiego stopnia wspotpracy we wszelkich dziedzinach stosunkow migdzynarodowych
w celu: ochrony swoich wartosci, podstawowych interesow, bezpieczenstwa, niezaleznosci
i integralno$ci; umacniania i wspierania demokracji, panstwa prawnego, praw cztowieka
i zasad prawa miedzynarodowego; utrzymania pokoju, zapobiegania konfliktom i umac-
niania bezpieczenstwa miedzynarodowego zgodnie z celami i zasadami KNZ, jak rowniez
z zasadami Aktu koncowego z Helsinek oraz celami Karty Paryskiej, w tym z celami
i zasadami dotyczacymi granic zewn¢trznych; wspierania trwatego rozwoju gospodarcze-
go i spotecznego oraz srodowiskowego krajow rozwijajacych sie, przyjmujac za nadrzedny
cel likwidacje ubostwa; zachecania wszystkich krajéw do integracji w ramach gospodarki
swiatowej, miedzy innymi droga stopniowego znoszenia ograniczen w handlu migdzyna-
rodowym; przyczyniania si¢ do opracowywania mi¢dzynarodowych §rodkow stuzacych
ochronie 1 poprawie stanu srodowiska oraz zrownowazonego zarzadzania §wiatowymi
zasobami naturalnymi, w celu zapewnienia trwatego rozwoju; niesienia pomocy narodom,
krajom i regionom dotknigtym klgskami zywiolowymi lub katastrofami spowodowanymi
przez cztowieka; oraz wspierania systemu miedzynarodowego opartego na silniejszej
wspotpracy wielostronnej i na dobrych rzgdach na poziomie $§wiatowym?*. Jednocze$nie
ustep 3 niniejszego artykulu wyraznie podkresla, iz UE szanuje zasady i dazy do ich osig-
gnigcia przy opracowywaniu i wprowadzaniu w zycie jej dziatan zewngtrznych, jak row-
niez zewngtrznych aspektow innych polityk UE okreslonych w traktatach.

Zgodnie z postanowieniami art. 21 ust. 2 TUE UE okresla i prowadzi wspolne
polityki i dziatania, ktore obejmujg wszelkie dziedziny stosunkéw miedzynarodowych,
co oznacza, iz w ich zakres przedmiotowy wchodza wszystkie kwestie z zakresu stosun-
kow UE ze $wiatem zewngtrznym. Wsroéd powyzszych celow mozemy wyr6znic cele
ogolne, takie jak: ochrona swoich wartosci, podstawowych intereséw, bezpieczenstwa,
niezaleznos$ci 1 integralno$ci; umacnianie i wspieranie demokracji, panstwa prawnego,
praw czlowieka i zasad prawa migdzynarodowego; utrzymanie pokoju, zapobieganie
konfliktom i umacnianie bezpieczenstwa mi¢dzynarodowego zgodnie z celami i zasa-
dami KNZ, oraz cele szczegdtowe, takie jak: wspieranie trwatego rozwoju gospodarcze-
go 1 spotecznego oraz srodowiskowego krajow rozwijajacych sig, przyjmujac za nadrzed-
ny cel likwidacje ubodstwa; zachecanie wszystkich krajow do integracji w ramach
gospodarki swiatowej, migdzy innymi drogg stopniowego znoszenia ograniczen w han-
dlu migdzynarodowym. Cele te wymienione zostaty w sposob wyczerpujacy 1 niealter-
natywny. Co oznacza, iz UE nie moze dodawa¢ do powyzszego katalogu zadnego no-
wego celu, przy czym zostaty one sformutowane na tyle szeroko, iz przy zastosowaniu
wyktadni rozszerzajacej moga obejmowac praktycznie nieograniczong liczbg celow

szczegdtowych. Po drugie, cele te nie maja charakteru alternatywnego, co oznacza, iz

2 Art. 21 ust. 2 TUE.
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UE nie moze dazy¢ do osiagnigcia jednego z nich kosztem innego oraz ze muszg by¢
postrzegane w perspektywie celow ogolnych UE?. Na uwagg zastuguje fakt, iz zakres
przedmiotowy zagadnien mogacych sta¢ si¢ przedmiotem stosunkow zewnetrznych UE
jest bardzo szeroki, gdyz obejmuje kwestie: polityczne, gospodarcze, spoteczne oraz
zwigzane z bezpieczenstwem.

Postanowienia obu artykutéw udzielajg podwojnej odpowiedzi na pytanie, jakim
uczestnikiem stosunkow miedzynarodowych jest UE. Z jednej strony jest to odpowiedz
zawierajaca element materialny, polegajacy na materialnym wyliczeniu wymagan zwia-
zanych z prowadzeniem dziatan na arenie mi¢dzynarodowej, a z drugiej strony postano-
wienia art. 21 ust. 2 TUE nakladajg na dziatania UE na arenie migdzynarodowe;j ,,silny
imperatyw metodologiczny”, gdyz po pierwsze, zobowigzana jest do brania pod uwage
celéw i1 zasad wymienionych w ustepach 1 1 2 przy opracowywaniu nie tylko polityk
zewnetrznych, ale rowniez wewnetrznych, a po drugie, jej dzialania majg sprzyjaé¢ wie-

lostronnemu rozwiazywaniu wspolnych problemow, jednakze z poszanowaniem wartosci®*.

2. Europejska Polityka Sasiedztwa w ujeciu terminologicznym

2.1. Polityka

Na przestrzeni lat definicja polityki wielokrotnie si¢ zmieniata. Poj¢cie to mozna
interpretowac na wiele sposobow z uwagi na fakt, iz brane sg pod uwage rézne elemen-
ty podczas procesu jej definiowania. Sciste ujecie tresci pojecia ,,polityka” sprawia jednak
trudno$ci, poniewaz istnieja odmienne sposoby jego pojmowania: jako sztuki rozwigzy-
wania problemow i konfliktow spotecznych badz tez jako roztropna troska o dobro
wspolne. Pojecie ,,polityka” ma bardzo wiele definicji i jest pojgciem o wielu znaczeniach.
Stowo ,,polityka” pochodzi od greckiego stowa polis, co oznacza miasto-panstwo, nato-
miast politike jest to sztuka rzadzenia miastem-panstwem. Polityka jest wiec sztuka
rzadzenia panstwem, braniem udziatu w sprawach panstwa. Wyraz politea oznacza
idealny ustrdj polityczny, spoteczny, a wigc polityka jest braniem udziatu w sprawach
spoteczenstwa. Termin z jezyka francuskiego poli oznacza ,,gtadki, grzeczny”, a pojecie
la politique znaczy ,,dziatalno$¢ porzadna, grzeczna”. W tym ujeciu klasycznym polity-
ka jest zwigzana ze strukturg panstwowa i wykonywana wylacznie przez powotane do
tego organy panstwa. Nie jest to jednak definicja petna, gdyz nie bierze pod uwagg innych

uczestnikow zycia politycznego, np. partii politycznych czy réznych grup interesu?’.

% C. Mik, W. Czaplinski, op. cit., s. 119.

% J. Larik, Entrenching Global Governance: The EU's constitutional objectives caught between a san-
guine world view and a daunting reality, [w:] B. Van Vooren, S. Blockmans, J. Wouters (eds.), The Legal
Dimension of Global Governance, What Role for the EU?, Oxford 2013, s. 112.

27 S. Grabowska (red.), Nauka o polityce. Wybrane zagadnienia, Rzeszow 2015, s. 9.
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Polityke mozna rowniez definiowac jako rodzaj dziatalnosci ludzkiej. Polityka
wedtug J. Ladosza jest to celowa i $wiadoma dziatalno$¢ ludzka zwigzana z panstwem,
majaca na celu realizacje interesow spotecznych?®. Natomiast M. Krapiec ujmuje tre$é
pojecia ,,polityka” jako racjonalng dziatalno$¢ na rzecz wspdlnego dobra®. Inng jeszcze
definicje tego pojecia przedstawia F. Ryszka, wedtug ktorego ,,polityka” to planowe
i zorganizowane dazenie do zdobycia oraz utrzymania wiadzy — dazenie, ktéremu od-
powiadaja okreslone dziatania ludzkie*. Nastepnym rodzajem sg definicje okreslajace
polityke jako uktad stosunkow pomiedzy organizacjami. Polityka jest to uktad relacji
i odniesien pozytywnych, negatywnych i kompromisowych pomigdzy panstwem a in-
nymi organizacjami, wliczajac w to inne panstwa. Z tradycji nowozytnej mysli politycz-
nej pochodzi racjonalne pojecie polityki jako swiadomych dziatan, majacych na celu
realizacje dobra wspdlnego, ktdrego rozumienie wynika z wyobrazen o naturze ludzkie;.
Etyczne ukierunkowanie polityki nie jest jednak jedynym jej okresleniem. Wedtug
M. Webera polityka to dziatania roznych podmiotéw, zmierzajace do zdobycia wladzy
politycznej lub udziatu w niej*'. W stynnym tekscie Pojecie polityki C. Schmitta polity-
ka to umiejetnos¢ rozroznienia wroga od sojusznika, umiejetnos¢ sklasyfikowania pod-
miotow politycznych wedle schematu ,,my i oni”. Dla K. Opatka polityka to dziatalnos¢
wytyczona przez osrodek decyzji sformalizowanej grupy spotecznej (organizacji), zmie-
rzajaca do realizacji ustalonych celoéw za pomocg okreslonych srodkow?2. Z kolei A. Ja-
btonski wymienia pig¢ ujec polityki. Jego zdaniem polityka to dziatalno$¢ instytucji
panstwowych; dowolny uktad stosunkéw spolecznych, w ktorych wystepuje wyrazna
obecno$¢ kontroli, wptywu, wladzy lub autorytetu; instrument systemu spotecznego
zapewniajacy jego rozwoj poprzez rozwigzywanie konfliktéw; podejmowanie decyzji
w ramach procesu sprawowania wladzy i gry o wladze, w ktérym biorg udziat rozmaite
podmioty, oraz stanowisko postbehawioralne, przez ktoére polityka rozumiana jest jako
stuzba dazaca do zmniejszenia, czy tez usuwania ograniczen w zaspokajaniu potrzeb
ludzi®. Z kolei J. Hausner stwierdza, iz polityka jest uktadem wieloptaszczyznowym,
poliarchicznym, w ktorym mozna i trzeba potaczy¢ to, co dyskursywne, z tym, co tech-
niczne*. W naukach spotecznych za klasyczna jest uznawana definicja polityki M. We-
bera jako dazenie do udziatu we wtadzy albo do wywierania wptywu na podziat wladzy.
Powszechne jest takze rozroznienie polityki i zycia politycznego w spoteczenstwie na

sfere podstawowych norm i instytucji politycznych (polity), sfere intereséw zbiorowych,

28 J. Ladosz, Podstawy nauk politycznych, Katowice 1971, s. 15.

2 ML.A. Krapiec, O ludzkq polityke, Lublin 1998, s. 12.

30 F, Ryszka, O pojeciu polityki, Warszawa 1992, s. 21-23.

31 M. Weber, Polityka jako zawdd i powolanie, Krakow 1998, s. 18.

32 K. Opatek, Zagadnienia teorii prawa i teorii polityki, Warszawa 1986, s. 135-140.

3 A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 2000, s. 28.

3% J. Hausner, Nauka o polityce: przewodnik do studiowania przedmiotu, Krakow 1983, s. 24.
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stosunkow wladzy, podejmowania decyz;ji (politics), sfere realizacji zadan, interwencji,
planowania (policy).

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, iz rzeczywiscie w praktyce nie wystepuje jedna
definicja polityki i prawda jest, ze trudno jg zdefiniowaé. Mozna jednak wyr6zni¢ ja
przede wszystkim w kategoriach normatywnych, jako zbiér zasad kierujacych okreslo-
nymi politykami, oraz funkcjonalnych, jako zestaw konkretnych instytucji, narzedzi
i dziatan®. Polityka to ogot zatozen i dziatan, zaktadajacy pewna aktywnos$é, celowosé
oraz wolicjonalno$¢ przedsigwzige¢ w poréwnaniu z majacym bardziej bierny charakter
terminem ,,stosunki”, ktéry moze mie¢ rézne kierunki, dziata¢ na r6znych ptaszczyznach
i dotyczy¢ wielu szczegotowych zagadnien, takich jak: polityka zagraniczna, polityka
spoteczna czy polityka gospodarcza. Zatem pod pojeciem polityki w kontekscie dziatal-
nosci UE rozumiem catoksztatt zalozen, dziatan i instrumentéw zmierzajacy do osig-
gnigcia celéw okre$lonych w art. 3 TUE®¢. Do celow niniejszego opracowania polityki
UE zostaty podzielone wedtug kryterium merytorycznego, zgodnie z ktorym wyrdznia
sie¢ dwie grupy. Do pierwszej z nich zalicza si¢ unijne polityki wewngtrzne, takie jak:
polityki zwigzane z ustanowieniem rynku wewnetrznego, polityki gospodarcze i finan-
sowe oraz polityki sektorowe. Natomiast do drugiej — unijne polityki zewnetrzne, takie
jak: Europejska Polityka Sgsiedztwa (EPS), Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczen-
stwa (WPZiB), wspolna polityka handlowa (WPH), polityka w dziedzinie wspotpracy
irozwoju, czy tez polityka z zakresie wspotpracy gospodarczej, finansowej i technicznej
z panstwami trzecimi.

Podobnie jak w przypadku pojecia polityka, istnieje réwniez wiele ptaszczyzn
analizy pojecia polityki zagranicznej. Najogolniej mowigc, stanowi ona cz¢$¢ ogolnej
polityki panstwa ksztattowanej w jego systemie wewnetrznym, a realizowanej w systemie
migdzynarodowym?®’. Moze by¢ ona takze definiowana w rézny sposob. I tak J. Kukutka
definiuje ja jako dziatalno$¢ zmierzajacg do obrony i maksymalizacji uznawanych i pre-
ferowanych warto$ci oraz intereséw wewnatrz panstwa i w srodowisku miedzynarodo-
wym?®. R. Zigba uwaza, iz polityka zagraniczna stanowi rodzaj dziatalnosci celowej
panstwa na arenie miedzynarodowej*’, a podobny poglad reprezentuja E. Patyga i J. Sy-

monides*®. Dla R. KuZniara jest to zorganizowany i skierowany na zewnatrz wysitek

35 D. Milczarek, Unia Europejska we wspotczesnym Swiecie, Warszawa 2005, s. 114.

3¢ M. Zielinski, Pojecie i rodzaje polityk..., s. 241.

37 R. Zigba, Uwarunkowania polityki zagranicznej panstwa, [w:] R. Zigba (red.), Wstep do teorii poli-
tyki zagranicznej panstwa, Torun 2005, s. 17.

38 J. Kukutka, Polityka zagraniczna a polityka wewnetrzna, [w:] J. Kukutka, R. Zigba (red.), Polityka
zagraniczna panstwa, Warszawa 1992, s. 19.

¥ R. Zigba, Cele polityki zagranicznej panstwa, http://www.pl.ism.uw.edu.pl/wp-content/uploads/
2013/02/cele-polityki-zagranicznej-panstwa. 1.pdf [dostep: 12.01.2018].

40 J. Symonides, Kilka uwag o badaniach nad politykq zagraniczng, [w:] E.J. Patyga, R. Symonides,
Teoretyczne problemy polityki zagranicznej, Warszawa 1978, s. 15.
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panstwa, podporzadkowany osigganiu jego zywotnych celow”. T. Los-Nowak okresla ja
jako dynamiczny proces formulowania i realizacji intereséw narodowych w srodowisku
miedzynarodowym?*. Z kolei J. Frankel pisze, iz jest to ,,rodzaj dziatan i decyzji podej-
mowanych w stosunkach z innymi panstwami’?, a W. Wallace postrzega ja, ,,jako obszar
zachowan politycznych panstwa, rodzaj pomostu miedzy sprawami wewngtrznymi pan-
stwa a jego srodowiskiem migdzynarodowym™+. Wszystkie przytoczone definicje zawie-
raja pewne elementy wspolne, ktére moga by¢ pomocne w jej zdefiniowaniu: po pierwsze,
jest to zespot dziatan podejmowanych przez kompetentne organy panstwa, po drugie,
dziatania te skierowane sg na zewnatrz, co oznacza, iz ich adresatami sg inne podmioty
prawa mi¢dzynarodowego, gdyz ma ona na celu wywarcie wptywu lub okreslenie stano-
wiska i postgpowania tychze uczestnikow stosunkow migdzynarodowych, oraz po trzecie,
dziatania te podejmowane s3 w celu realizacji nadrzgdnych intereséw panstwa.

Dazenie UE do potwierdzenia swojej tozsamosci na arenie migdzynarodowej
zostato zapisane w preambule podpisanego w Maastricht w dniu 7 I1 1992 r. TUE, co
doprowadzito do ustanowienia WPZiB jako jej drugiego filara. W ten sposéb powstala,
jak podkresla si¢ w literaturze, tzw. high policy, obejmujaca rowniez ,,migkkie” aspekty
bezpieczenstwa. Z tego powodu réwniez rownolegle zaczety funkcjonowac dwie polity-
ki zewnetrzne, z uwagi na fakt, iz nastapilo uzupelnienie prowadzonej w ramach WE
polityki okreslanej jako ,,stosunki zewnetrzne”, ktora traktowana byta jako tzw. low
policy®. Zatem do czasu wejécia w zycie postanowien Traktatu z Lizbony (TL) polityka
zewnetrzna UE sktadata si¢ z dwoch komponentoéw: polityki wspdlnotowej prowadzonej
w ramach WE, ktora posiadata glownie charakter ekonomiczny i poddana byta metodzie
ponadnarodowej wspotpracy, oraz WPZiB, ktora oparta byla o metode migdzyrzadowa
wspolpracy.

Wejscie w zycie postanowien TL spowodowato ich zintegrowanie. Charakter i isto-
te polityki zewngtrznej UE okre$laja postanowienia ogdlne o dzialaniach zewngtrznych
UE zawarte w Tytule V TUE, a zwlaszcza postanowienia cytowanego juz art. 21 TUE.
Niemniej jednak, co nalezy wyraznie podkresli¢, po raz pierwszy w historii funkcjono-
wania UE w Tytule I TUE w art. 8 TUE zamieszczone zostaty postanowienia dotyczace
polityki zewngtrznej UE — EPS. Z powyzszych powodéw polityke zewnetrzng UE mozna
podzieli¢ na trzy grupy obejmujace: EPS, ktorej podstawa traktatowa jest art. 8 TUE;

4 R. Kuzniar, Migdzynarodowe stosunki polityczne, [w:] E. Halizak, R. Kuzniar (red.), Stosunki mig-
dzynarodowe. Geneza. Struktura. Dynamika, Warszawa 2000, s. 112.

2 T. Lo$-Nowak, Stosunki miedzynarodowe. Teorie — systemy — uczestnicy, Wroctaw 2000, s. 192.

4 J. Frankel, The Making of Foreign Policy: An Analysis of Decision-Making, Oxford 1963, s. 1-5.

4 W. Wallace, Foreign Policy and Political Process: Study in Comparative Policy, Oxford 1971, s. 7.

 R. Zigba, Traktatowe uwarunkowania polityki zagranicznej Unii Europejskiej: migdzy politykg
wspolng a interesami panstwa cztonkowskich, [w:] J. Zajac (red.), Unia Europejska w regionie srodziemno-
morskim, Warszawa 2014, s. 11.
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WPZiB, ktora zgodnie z art. 24 TUE ,,podlega szczegdlnym zasadom i procedurom”, oraz
pozostate obszary unijnych dzialan zewnetrznych, uregulowane w Czesci V. TFUE®.
Nalezy rowniez zauwazy¢, iz Komisja Europejska (KE) w przyjetym 22 V 2002 r. komu-
nikacie zatytulowanym A Project for the European Union stwierdzila, iz polityka ze-
wnetrzna UE wychodzi poza tradycyjnie ramy dyplomatyczne i aspekty militarne, obej-
mujac takie dziedziny jak wymiar sprawiedliwos$ci, wspdlprace policyjna, srodowisko,
handel i cta, rozwdj oraz reprezentowanie na zewnatrz interesow strefy euro?’.

Pod pojeciem polityki zewnetrznej UE rozumiem catoksztatlt miedzynarodowej
dziatalnosci UE polegajacej na wspolnym formutowaniu jej celéw, tworzeniu ram insty-
tucjonalnych niezbednych do ich realizacji oraz podejmowaniu konkretnych dziatan
zardwno przez instytucje UE, jak i panstwa cztonkowskie w zakresie szeroko rozumia-
nych relacji ze Swiatem zewnetrznym, w analizowanym przypadku z najblizszym sa-
siedztwem UE. Szczegdotowa analiza postanowien zawartych w TUE i TFUE dotyczacych
mi¢dzynarodowej aktywnosci UE pozwala stwierdzi¢, iz unijne polityki zewngtrzne
wychodzg poza ramy tradycyjnie rozumianej polityki zagranicznej*®. Wynika to z faktu,
iz obejmujg nie tylko polityki wymienione w postanowieniach TUE: EPS, WPZiB, ale
réwniez te wymienione w postanowieniach TFUE, takie jak: WPH, polityka na rzecz
rozwoju, pomoc humanitarna, polityka stowarzyszeniowa, wspotpraca z panstwami
trzecimi i1 organizacjami mi¢dzynarodowymi, $rodki ograniczajace czy klauzula soli-
darno$ci. Zatem polityka zewngtrzna UE zlozona jest z trzech dziedzin, ktore r6znig si¢
nie tylko podstawami prawnymi procesow decyzyjnych, ale tez tym, ze ich charakter
jest jako$ciowo rozny®. Pierwsza jest wymieniona w art. 8 TUE EPS, druga obejmuje
uregulowang w art. od 21 do 41 TUE WPZiB, w ramach ktorej wspotpraca posiada nadal
charakter miedzyrzadowy, a trzecia dotyczy zewnetrznych stosunkéw ekonomicznych,
nazywanych w literaturze ,,wspolnotowa polityka zagraniczng”. W postanowieniach TUE
i TFUE uzywany jest termin dziatania zewngtrzne, niemniej jednak jego zakres poje-
ciowy odpowiada kategorii polityki zewngtrznej, o czym $wiadczy zastosowany podziat
dziatan zewnetrznych na trzy czesci sktadowe: EPS, WPZiB oraz ,,inne dziedziny”.
Postanowienia regulujace EPS znajduja si¢ w Tytule I TUE; postanowienia dotyczace
WPZiB —w Tytule V TUE, natomiast postanowienia regulujace ,,inne dziedziny” umiesz-
czone zostaly w Czeéci V TFUE.

4 E. Cannizzaro (ed.), The European Union as an Actor in International Relations, The Hague 2002,
s. 109-111.

47 Communication from the Commission — A project for the European Union, COM (2002) 247 final,
s. 12.

® D. Milczarek, Pozycja i rola Unii Europejskiej w stosunkach miedzynarodowych. Wybrane aspekty
teoretyczne, Warszawa 2003, s. 222.

4 R. Whitman, Creating a Foreign Policy for Europe? Implementing the Common Foreign and Securi-
ty Policy from Maastricht to Amsterdam, ,,Australian Journal of International Affairs” 1998, no 2, s. 166-167.
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Nalezy jeszcze zwrdci¢ uwage na kolejng ceche unijnej polityki zewnetrznej,
ktora dotyczy udziatu w niej panstw cztonkowskich. Z tego powodu charakteryzuje ja
dualizm, gdyz w jej ksztaltowaniu nie biorg udziatu wylacznie instytucje UE, ale rowniez
panstwa cztonkowskie™. Jak stusznie zauwaza O. Barburska, polityka zewngtrzna UE
stanowi swojego rodzaju konglomerat, w sktad ktorego wchodza elementy zaréwno
polityk prowadzonych na szczeblu unijnym, jak i krajowych polityk zagranicznych.
Dotyczy to dwoch jej komponentéw z uwagi na fakt, iz w obu przypadkach mamy do
czynienia z lacznym oddzialywaniem szczebla unijnego oraz poszczegdlnych osrodkow
wiladzy panstwowej”.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, iz polityka zewnetrzna UE jest polityka wieloptasz-
czyznowa, gdyz obejmuje wspolne formutowanie okreslonych zatozen, tworzenie rozwia-
zan instytucjonalnych oraz podejmowanie konkretnych przedsigwzig¢ i dziatan, zaréwno
przez instytucje i organy UE, jak i panstwa cztonkowskie w zakresie ich szeroko rozu-
mianych relacji ze Swiatem zewnetrznym o charakterze przede wszystkim gospodarczym
i polityczno-militarnym™. W sktad tak rozumianej polityki zewnetrznej wchodzg zardow-
no dziedziny, ktore nalezg do kompetencji wytacznych UE, wymienione w art. 3 TFUE,
jak i kompetencji dzielonych, wymienione w art. 4 TFUE, majace charakter zarowno
polityczny, jak i ekonomiczny. Co pozwala na jednoznaczne stwierdzenie, iz pojmowana
w ten sposob polityka zewngtrzna UE to obszar rozlegly oraz niejednorodny wewngtrznie™.
Jak stusznie zauwaza R. Kuzniar, UE uczestniczy we wszystkich rodzajach stosunkow
mig¢dzynarodowych, a swojg polityka zewngtrzng obejmuje zasadniczo wszystkie sprawy
bedace przedmiotem klasycznej polityki zagranicznej, postuguje si¢ takze takimi samy-
mi jak panstwo instrumentami polityki zagranicznej, poczawszy od dyplomacji, poprzez

srodki prawne i gospodarcze, a skonczywszy na instrumentach militarnych’.

2.2. Zasady ogdlne prawa

Zasady prawa sg jedng z najistotniejszych konstrukcji normatywnych. Termin ten
ma jednak r6zne znaczenia i jest jednym z najmniej eksplikatywnych w prawoznawstwie™®.

Wedtug stownika jezyka polskiego zasada to ,,prawo rzadzace jakimi$§ procesami,

50 E. Halizak (red.), op. Cit., s. 22.

1 O. Barburska, Polityka zagraniczna Unii Europejskiej: aspekty teoretyczne i metodologiczne, ,,Stu-
dia Europejskie” 2016, nr 3, s. 20.

52 D. Milezarek, Unia Europejska..., s. 116.

53 Ibidem, s. 46; S. Keukeleire, T. Delreux, The Foreign Policy of the European Union, 2™ ed., London
2014, s. 11-14; V. Reynaert, The European Union's Foreign policy since the Treaty of Lisbon: The Difficult
Quest for More Consistency and Coherence, ,,The Hague Journal of Diplomacy” 2012, vol. 7, s. 207.

% R. Kuzniar, Miedzynarodowa tozsamos¢ Europy (UE), [w:] E. Halizak, S. Parzymies, Unia Europej-
ska: Nowy typ wspolnoty miedzynarodowej, Warszawa 2002, s. 42.

55 G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie a rola w wykiadni prawa i orzecznictwie konsty-
tucyjnym, Poznan 2011, s. 13.
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zjawiskami; tez: formula wyjasniajaca to prawo; norma postgpowania lub ustalony na
mocy jakiego$ przepisu lub zwyczaju sposob postepowania w danych okolicznosciach’™®.
Prezentowane sg w literaturze teoretycznoprawnej w postaci zasad-norm i zasad-postu-
latow lub w postaci zasad ujmowanych opisowo i dyrektywalnie. Termin ,,zasada prawa”
jest jednak na gruncie prawoznawstwa niejednoznaczny®’. W ujeciu powszechnym przez
zasade prawa rozumie si¢ rodzaj normy prawnej (zasada prawa w sensie dyrektywalnym).
Na tle innych norm prawnych zasady prawa wyrozniaja si¢ ponadprzeci¢tng doniostosciag
aksjologiczng, funkcjonalng i hierarchiczng®. Status zasady prawa przystuguje zatem
normom 0 najwyzszej i wysokiej mocy prawnej. Niemal kazda proba aproksymacji
specyfiki zasad prawa rozpoczyna si¢ od stwierdzenia, iz w doktrynie wystgpuje szereg
rozbiezno$ci, ktore towarzysza dyskusji dotyczacej tej normatywnej kategorii. Odmien-
no$ci w postugiwaniu si¢ tym terminem dostrzegalne sa w poszczego6lnych dogmatykach
prawniczych. Powszechnie dodawane sa przymiotniki: ogolna, ustrojowa, konstytucyjna,
naczelna czy generalna, co nie sprzyja wypracowaniu jednolitego stanowiska na istote
i rolg zasad prawa w systemie prawa.

Profesor J. Wréblewski uwaza, iz pojecie zasada prawa moze mie¢ dwa znaczenia,
a mianowicie wyrdznia ,,zasady systemu prawa” (zasady Sensu stricto) oraz ,,postulaty
systemu prawa” (zasady sensu largo)*. Zasady prawa sensu stricto okre$la jako zasady
nalezace do danego systemu prawa. Cechg charakterystyczng zasad prawa jest to, iz moz-
na je stosowa¢ w wigkszym lub mniejszym stopniu. R. Dworkin, rozwazajac r6znice po-
miedzy zasadami prawa a ,,zwyklymi normami”, pisze, iz charakteryzuje je ,,doniosto$¢™®.
Mozna zatem powiedziec, iz zasady prawa maja cos z poje¢ idealnych, co oznacza, ze nigdy
nie mozna ich zrealizowac w cato$ci, inaczej niz w przypadku pozostatych norm prawnych,
ktore albo obowigzuja, albo nie. Z tego powodu, zdaniem Autora, wypowiedzi prawne sg
albo normami prawnymi i mozna powiedzie¢ o nich w kazdej sytuacji, iz sa lub nie sa
przestrzegane, albo na zasady prawa, ktore jako bardziej ,,donioste” mogg by¢ realizowane
w wigkszym lub mniejszym stopniu. Z kolei R. Alexy uwaza, iz podstawowa ro6znicg po-
miedzy ,,zwyktymi” normami oraz zasadami jest to, iz te drugie sg dyrektywami optyma-
lizacyjnymi, a wigc ich istota sprowadza si¢ do tego, iz powinny by¢ realizowane w jak

najwiekszym stopniu, co okreslane bedzie przez mozliwosci faktyczne i prawne®'.

56 Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/sjp/zasada;2543944 html [dostep: 4.02.2018].

57 S. Wronkowska, Z. Zieliski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1974, s. 64; M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 25.

58 L. Leszezynski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsylajgcych, ,,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2013, vol. LX, s. 81; J. Wrdblewski, System prawa,
[w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki (red.), Teoria panstwa i prawa, wyd. 1, Warszawa 1979, s. 359-360.

9 J. Wroblewski, Prawo obowigzujgce a ,,0g6lne zasady prawa”, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Lodzkiego” 1965, z. 42, s. 21.

% R.M. Dworkin, Is Law a System of Rules?, [w:] idem (ed.), The Philosophy of Law, Oxford 1977, s. 47.

1 R. Aleksy, On the Structure of Legal Principles, ,,Ratio Turis” 2000, vol. 13, s. 295.
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Wsrod zasad prawa Sensu stricto mozna wyr6znic¢ zasady w ujeciu dyrektywalnym
i opisowym®. Kryterium podziatu sprowadza si¢ do procesu powstawania zasad. Zasa-
dy prawa w ujeciu opisowym wystepujag w dwoch odmiennych, aczkolwiek powigzanych
ze soba znaczeniach. W pierwszym znaczeniu odnosza si¢ do ,,takiego czy innego
uksztattowania okre$lonych instytucji prawnych, faktycznie wystepujacego, czy tez
mozliwego tylko”®. W drugim znaczeniu jest to ,,wzorzec uksztattowania okre§lonego
przedmiotu unormowania, wskazujacy sposob rozstrzygniecia okreslonej kwestii, wy-
réznionej z okreslonego punktu widzenia”®*. Sg one zatem rekonstruowane z szeregu
norm obowigzujacych w danym systemie prawa, stanowigc ich uogélnienie i wskazujac
pomiedzy nimi np. powigzania funkcjonalne®. Druga kategoria obejmuje zasady dyrek-
tywalne, ktore definiowane sg jako wypowiedzi jezykowe o charakterze dyrektywalnym,
uznane za szczeg6lnie donioste 1 wskazujace wzorce wymaganych zachowan lub standéw
rzeczy. Reasumujac, nalezy powiedzie¢, iz zasady systemu prawa sg w procesie tworze-
nia prawa, ,,czynnikiem zachowawczym sprzyjajacym zachowaniu jednolito$ci systemu
prawa’®®, Profesor J. Wroblewski wyraznie zaznacza, iz takie podejscie do roli zasad
w systemie prawa jest ,,statyczne” w swoich zalozeniach, gdyz dotyczy prawa obowig-
zujacego, a nie odnosi si¢ do etapu jego tworzenia; to natomiast nalezy do postulatow®’.

Postulaty systemu prawa (zasady prawa sensu largo), w odréznieniu od zasad
w $cistym tego stowa znaczeniu, nie s3 normami prawa, gdyz nie naleza do systemu
prawa®®. Postulaty systemu prawa sa to wypowiedzi dyrektywalne o zasadniczym, do-
niostym charakterze, ktorym zgodnie z systemem zrédet prawa i powszechnie uznany-
mi regutami walidacyjnymi nie mozna przyznaé¢ statusu norm prawa obowigzujacego.
Odnoszgc si¢ do podziatu na principles i policies, o ktorym pisze R. Dworkin, to postu-
laty systemu prawa mozna okre$li¢ jako policies, ktore stanowig pozasystemowa racje
dla istnienia w systemie norm o takiej, a nie innej tresci®. Policies ma zatem strukturg
normy programowej. Postulaty systemu prawa nie sa kategorig jednolita. Wérod nich
mozna bowiem wyrdzni¢ tzw. postulaty prawno-poréwnawcze oraz prawno-naturalne.
Zrédlem postulatow prawo-poréwnawczych sa pewne ustalenia dokonane na gruncie
komparatystyki poréwnawczej. Z kolei postulaty o charakterze prawno-naturalnym

oparte sg na przyjeciu obowigzywania regut sprawiedliwosci, stusznosci, ,,natury

62 J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 255-265.

6 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 35-36.

% Ibidem, s. 43.

¢ S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 28.

6 K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadania teorii prawa, Warszawa 1969, s. 94.

7 J. Wroblewski, Zasady..., s. 258.

8 S. Kazmierczyk, Proba typologii stosunkéw prawa miedzynarodowego do prawa wewnetrznego,
Acta Universitatis Wratislaviensis Nr 1313, ,,Prawo” 1992, t. CCVL, s. 76-77.

8 J. Wroblewski, Twworzenie prawa w ujeciu systemowym, ,,Pafistwo i Prawo” 1980, nr 5, s. 50.

0 J. Wréblewski, Prawo obowigzujgce..., s. 22.
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cztowieka”, ,,natury instytucji” czy ,,natury spoteczenstwa”, ktére w stosunku do bada-
nego systemu prawa pozytywnego moga wystepowac jako postulaty systemu’'. Roznice
pomiedzy zasadami sensu stricto i zasadami sensu largo wystepuja na kilku ptaszczyznach™.
Po pierwsze, o charakterze zasady prawa decyduje rodzaj aktu normatywnego, w ktorego
przepisach normg t¢ zawarto; po drugie, zasadami prawa sa normy stanowigce racje dla
grupy norm, ewentualnie z ktorych ,,w sposob uznany w doktrynie” wynikajg inne normy;
po trzecie, rola normy prawnej w konstrukeji instytucji prawnej; po czwarte, o zasadnosci
normy decyduja ,,oceny celu, zadan, funkcji w pewnym kontekscie funkcjonalnym jej
stosowania, glownie ze wzgledu na cele systemu prawa w sytuacji spoteczno-politycznej
i w §wietle ocen regut spotecznych, jakie w tej sytuacji oceniajacy uwaza za whasciwe””;
po piate, kryterium petnionej przez norme funkcji; po szoste, kryterium niezmiennosci
tresci zasady prawa i po siodme, tytut jednostki redakcyjnej aktu normatywnego™.
Zasada prawa to norma prawna skorelowana z wartoscig””. Rozwazania o ontolo-
gicznej naturze zasad skupiajg si¢ rowniez wokot dychotomii norma prawna a wartosc.
W doktrynie przyjmuje si¢, iz zasada ogoélna, bedac normg prawna, stuzy ochronie warto-
$ci, chociaz sama wartoS$cig nie jest’®. Zasadnicza roznica pomigdzy zasada a regula pole-
ga na tym, iz zasady pozostaja w zwiazku z warto$ciami uznanymi przez prawodawce za
szczegolnie cenne. Zasady ogdlne w ten sposob rozumiane stuza zatem uczynieniu syste-
mu prawa spojnym aksjologiczne”. Pelnig one funkcj¢ normatywnego srodka inkorporacji
warto$ci do chronionego w ramach systemu prawnego katalogu dobr prawnych i jednocze-
$nie no$nika warto$ci. Zatem zasada ogdlna w sensie ontologicznym to normatywna
podstawa, z ktorej wartosci moga by¢ odtworzone, a ktora swoje petne znaczenie uzysku-
je w rezultacie interpretacji uwzgledniajgcej kontekst jej uzasadnienia aksjologicznego™.
Zasady prawa pelnig nastepujace funkcje: po pierwsze, chronig warto$ci prawne
usytuowane na szczycie aksjologicznej hierarchii prawodawcy, wartosci podstawowe dla
calego systemu prawnego lub co najmniej jednej gatezi prawa; po drugie, ukierunkowuja
proces interpretacji i stosowania prawa oraz jego tworzenia, shuzg usuwaniu luk w prawie,

oraz po trzecie, sa pomocne w trakcie przeprowadzania wnioskowan per analogiam.

"' Ibidem, s. 23.

2 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 64-69; H. Rot, Elementy teorii prawa, Wro-
ctaw 1994, s. 112-113; A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 206; Z. Salamonowicz,
Wstep do prawoznawstwa, Szczytno 2003, s. 134-135.

3 J. Wroblewski, Prawo obowigzujqce..., s. 26.

% G. Maron, op. Cit., s. 21-22; J. Wroblewski, Teoria prawa, Warszawa 1969, s. 92-96.

3 J. Sozanski, Ogolne zasady prawa a wartosci Unii Europejskiej (po traktacie lizbonskim) — studium
prawnopordwnawcze, Torun 2012, s. 165.

¢ G. Maron, op. Cit., s. 62-67.

7 L. Leszezynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakéw 2004,
s. 169.

® M. Zielinski, Wyktadania prawa: zasady, reguly, wskazéwki, Warszawa 2008, s. 711 77.
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Jednakze szczegolna rola przypada im w procesie operatywnej wyktadni prawa, zwlaszcza
w odniesieniu do interpretacyjnych regut systemowo-aksjologicznych”. Ponadto wskazu-
je sie, iz operujg one wedtug schematu ,,bardziej lub mniej”, co oznacza, iz mozna je
spetni¢ w wickszym lub mniejszym stopniu. Podkresla si¢ rowniez ich podwazalnosé¢
w sensie mozliwosci niezastosowania zasady®. Sg one zatem czg¢sécig zbioru obowigzujacych
norm prawnych, tworza wyraznie odrgbny podzbiér i powodujg podziat ogétu norm na
dwie grupy: normy-zasady i ,,zwykle” normy prawne®'. Sg zatem normami nadrz¢dnymi
aksjologicznie ze wzgledu na wage zawartych w nich tresci. Maja charakter generalny
i abstrakcyjny oraz uniwersalny zakres zastosowania. O szczegolnym charakterze zasad
prawa decyduja nastgpujace kryteria: umiejscowienie normy na okreslonym szczeblu hie-
rarchii w systemie prawa; relacja normy do innych norm systemu; rola normy w wyodrgb-
nionej cato$ci normatywnej i uzasadnienie danej normy przez oceny pozaprawne®?. W okre-
$lonym systemie prawnym zasady tworzg kategori¢ norm ,,0g6lnych” o bardzo réznym
stopniu ogolnosci, w przeciwienstwie do zasad poszczegdlnych gatezi, ktére charaktery-
zuja sie wieksza precyzja®’. Stanowig bardzo szczegolny ,,drogowskaz” wskazujgcy kieru-
nek stanowienia prawa, a w zwigzku z faktem, iz wyrazaja podstawowe wartosci okreslo-
nego systemu prawnego, odgrywaja szczeg6lng rolg w procesie interpretacji i stosowania
prawa. Ponadto spajaja liczne normy prawne w jednolite cato$ci, utatwiajac ich systema-
tyzacje i czynigc tym samym mozliwe jego kodyfikacje™.

W prawie miedzynarodowym publicznym zasady ogoélne prawa petnig funkcje
zrodet prawa. Artykut 38 ust. 1 lit. ¢ Statutu MTS przewiduje, iz Trybunat, ktorego
funkcjg jest rozstrzyganie zgodne z prawem mi¢dzynarodowym przediozonych mu
sporow, stosuje zasady ogolne prawa uznane przez narody cywilizowane. Pod ich poje-
ciem rozumie si¢ zasady wspdlne dla systemow prawnych panstw $wiata, uznawane
powszechnie, a wigc przez systemy prawne i praktyke wszystkich panstw tworzacych

spotecznos¢ migdzynarodowa®. Zasady ogolne prawa sa zatem fundamentem prawa,

" L. Leszczynski, G. Maron, op. cit., s. 82.

80 C. Backer, Rules and Principles and Defeasibility, [w:] M. Borowski (ed.), On the Nature of Legal
Principles, Krakow 2010.

81 M. Kordela, op. cit., s. 14.

82 J. Wroblewski, System prawa..., s. 359-360.

8 J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 55-56.

8 M. Kordela, op. cit., s. 14.

8 1. Brownlie, Principles of Public International Law, 7" ed., Oxford 2007; A. Cassese, International
Law, 2" ed., Oxford 2005; B. Cheng, General Principles of Law as Applied by International Courts and
Tribunals, London 1953; H. Lauterpacht, The Development of International Law by International Court,
Cambridge 2011; T. Jasudowicz, O zasadach ogdlnych prawa uznanych przez narody cywilizowane — garsé
refleksji, [w:] C. Mik (red.), Pokoj i sprawiedliwosé przez prawo migdzynarodowe, Torun 1997; M. Kosken-
niemi, General Principles: Reflexions on Constructivist Thinking in International Law, [w:] idem (ed.),
Sources of International Law, Dartmouth 2000; C. Mik, Europejskie prawo..., s. 515; H. Thirlway, The
Sources of International Law, [w:] M.D. Evans (ed.), International Law, 2™ ed., Oxford 2010.
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gdyz uznane sg przez wszystkie panstwa bez wzgledu na ustroj i posiadany system
prawny. Jak zauwaza A. Koztowski, zasady ogdlne prawa uznane przez narody cywili-
zowane z jednej strony powinny wyrazaé sobg co$, co formalnie byloby wspdlne dla
wszystkich wystepujacych wspoéltczesnie porzadkow prawa krajowego, z drugiej zas
strony jego stuzebno-procesowe znaczenie pozwala na akceptacje wniosku, ze najnizszy
dopuszczalny w ramach art. 38 poziom ,,0g6Inosci” to wystgpowanie danej zasady w po-
rzgdkach prawnych dwoch panstw, ktore toczg spor przez MTS36. Zasady ogdlne prawa
wyrazaja soba normy, co oznacza, iz stanowia one normatywne sktadowe miedzynaro-
dowego porzadku prawnego.

W prawie miedzynarodowym zasady ogolne moga wystepowaé w prawie pozy-
tywnym, poprzez zastosowanie zbiorczej kategorii ogélne zasady prawa (art. 38 Statu-
tu MTS) lub poprzez indywidualizacje¢ zasad, ktéra przejawia si¢ ich wymienieniem
(art. 2 Karty Narodow Zjednoczonych), w doktrynie prawa miedzynarodowego, w pra-
wie zwyczajowym oraz orzeczeniach sadéw migdzynarodowych. W sprawie fabryki
chorzowskiej Staty Trybunal Sprawiedliwosci Miedzynarodowej (STSM) orzekt, iz
wyrzadzenie szkody rodzi obowiazek jej naprawienia; w sprawie ciesniny Korfu uznat,
iz dowody posrednie sg akceptowalne w systemach prawnych wszystkich panstw, a ich
dopuszczenie jest akceptowane przez decyzje miedzynarodowe; w sprawie swiagtyni
Preah Vihear MTS stwierdzil, iz ciezar dowodu spoczywa na stronie, ktora z niego
wywodzi skutki prawne; w sprawie testow nuklearnych na potudniowym Pacyfiku MTS
orzekt, iz zasada dobrej wiary jest jedna z podstawowych zasad rzadzacych powstaniem
i wypetnianiem zobowigzan mig¢dzynarodowych; w sprawie Afryki Potudniowo-Za-
chodniej stwierdzit, iz instytucja skargi w interesie publicznym nie jest znana w prawie
migdzynarodowym, nie moze by¢ rowniez traktowana jako ogolna zasad prawa; w spra-
wie personelu dyplomatycznego i konsularnego Stanow Zjednoczonych w Teheranie
uznal, iz prawo migdzynarodowe jest wigzgce pomiedzy panstwami nawet w sytuacji,
gdy nie utrzymuja one ze sobg stosunkow dyplomatycznych; w sprawie militarnych
i paramilitarnych aktywnosci w i przeciwko Nikaragui orzekl, iz zasada nieinterwencji
oraz zakaz uzycia sity i grozby uzycia sity jako normy prawa migdzynarodowego obo-
wiazuja pomigdzy panstwami niezaleznie od istnienia pomigdzy nimi stosunkow trak-
tatowych. Z uwagi na fakt, iz art. 38 Statutu MTS wymienia jego podstawy wyroko-
wania, wynika z tego, iz zasady ogolne, maja zapobiec sytuacji, w ktorej nie mogiby
wydac¢ on rozstrzygniecia z uwagi na brak normy traktatowej lub zwyczajowej. Jednak-
ze dotychczasowa praktyka orzecznicza MTS wskazuje, iz zasady ogolne nie byly jak

8 A. Koztowski, Istota zasad ogolnych prawa i orzeczen sqdow migdzynarodowych jako zrédla prawa
miedzynarodowego, [w:] J. Kolasa (red.), Istota zrodta w porzqdku prawa miedzynarodowego, Wroctaw
2016, s. 183.
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dotad traktowane jako samodzielna podstawa orzekania, ale jako podstawa pomocnicza
rozstrzygania sporu.

W porzadku prawnym UE powszechnie uzywane jest okreslenie ,,zasady ogdlne
prawa”. Pojecie to odnosi sie, jak pisze K. Wojtowicz, do podstaw tego systemu prawne-
go i przywoluje fundamentalne wartosci, na ktorych si¢ on opiera. Zasady te naleza do
tzw. niepisanych zrodet prawa i sg ,,konstatowane” czy tez ,,odkrywane” przez sady®’.
C. Mik podkresla, iz spdjnos¢ i przejrzystos¢ kazdego systemu prawnego zapewniajg
zasady podstawowe, na ktdérych si¢ on opiera. Sg to zasady fundamentalne, ktore okresla
jako zasady strukturalne lub podstawowe unijnego prawa®®. W. Czaplinski uwaza, iz
zasady ogodlne tkwig immanentnie w traktatach i sg jedynie wydobywane na zewnatrz
w wyniku interpretacji traktatow®. Z kolei Z. Brodecki w teorii piramidy dokonuje
klasyfikacji zasad ogolnych i wyrdznia: idee, oparte na aksjologii, majace charakter
normatywny, ktore sg podstawg dalszych regulacji prawnych; zasady ogolne, ktore kon-
kretyzuja idee. Sa one okreslone przez traktat lub wydobywane przez sedzidow z przepi-
sow traktatowych lub klauzul generalnych. Posiadaja one wyzszo$¢ nad zasadami zwy-
ktymi oraz polityka; zasady zwykle, ktére immanentnie tkwig w regutach, politykach
lub precedensach oraz zasady polityki tworzone zarowno przez instytucje UE, w tym
instytucje sgdowe®. Zdaniem A. von Bogdandy’ego zasady ogdlne nalezy zdefiniowaé
jako normy prawa pierwotnego o podstawowym znaczeniu, petnigce funkcje normatyw-
ne wobec catego porzadku prawnego, a zarazem determinujace legitymacje prawotwor-
czg z punktu widzenia wykonywania wtadzy publicznej’'. Z kolei T. Tridmas okresla je
mianem ,,preontycznego prawa pisanego”, rowniez podkreslajac wieloznacznos¢ tego
terminu; rozumie je jako normy o charakterze zasadniczym — fundamentalnym dla da-
nego systemu prawnego. Odmawia im jednak waloru Zrédet prawa, przypisujac wylacz-
nie rolg interpretacyjng’?. Zdaniem R. Grzeszczaka zasady ogolne to reguty o charakte-
rze niedoprecyzowanym, a zarazem o znaczeniu podstawowym dla systemu. Szczeg6élna
ich rola przejawia si¢ w tym, iz okreslaja pewne powinnosci osiggania pewnych pozada-
nych stanow . Z kolei A. Kalisz definiuje je jako normy szczegolnego rodzaju, t.

87 K. Wojtowicz, T. Koncewicz, Trybunal Sprawiedliwosci i Sqd Pierwszej Instancji Wspolnot Euro-
pejskich, Warszawa 2003, s. 17.

8 C. Mik, Europejskie prawo..., s. 527-528.

8 J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2002, s. 181-182.

% 7. Brodecki, Idee, zasady ogdlne i zasady w porzqdku prawnym Unii Europejskiej, [w:] C. Mik
(red.), Ogélne zasady prawa wspélnotowego, Torun 2007, s. 12-13.

1 A. von Bogdandy, J. von Bast, Principles of European Constitutional Law, Oxford 2007, s. 106-115.

°2 T. Tridmans, The General Principles of EU Law, Oxford 2007, s. 21-35.

% R. Grzeszczak, Zasada demokracji jako zasada ogdlna prawa wspolnotowego, [w:] C. Mik (red.),
Ogolne zasady prawa..., s. 159.
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metanormy nadrzedne ze wzgledu na wage zawartych w nich tre$ci oraz doniosto$¢ dla
calego systemu prawnego®*.

7 uwagi na fakt, iz brakuje jednej powszechnie uzywanej definicji pojecia zasady
ogolnej, w praktyce wystepuja rozne ich klasyfikacje. H.G. Schermers wyréznia zasady
wynikajace z dziedzictwa Europy, zasady regulacyjne panstw cztonkowskich oraz zasa-
dy ogolne wynikajace z prawa UE®. J. Boulouis pisze o zasadach ogdlnych panstw czton-
kowskich; zasadach zorganizowanego systemu prawnego; zasadach wspolnotowych oraz
prawach podstawowych jednostki, o ile majg znaczenie wspolnotowe®. Z kolei T. Tridmans
wymienia zasady prawa unijnego, zasady wynikajace z prawa wewng¢trznego panstw
czlonkowskich; oraz zasady prawa mi¢dzynarodowego. M. Cremona pisze o zasadach
strukturalnych, wsrdd ktorych wyr6znia zasady odnoszace si¢ do wspotpracy pomiedzy
podmiotami, oraz zasadach systemowych dotyczacych funkcjonowania calego systemu
prawa UE”. W. Czaplinski dzieli zasady na: zasady zaliczane do kanonéw praworzadno-
$ci i panstw demokratycznych oraz zasady prawa proklamowane w orzecznictwie Trybu-
natu Sprawiedliwos$ci (TS), stanowigce prawa podmiotowe jednostki. A. Kalisz stosuje
podziat zasad ogolnych na cztery grupy, wyrdzniajac: zasady konstytucyjne, wynikajace
z konstytucji panstw cztonkowskich; zasady dotyczace relacji pomigdzy prawem wspol-
notowym a krajowym, zasady dotyczace praw i wolnosci politycznych oraz zasady ma-
terialne dotyczace poszczegdlnych dziedzin prawa wspolnotowego’®. Natomiast R. Grzesz-
czak wyroznia zasady systemu prawa i zasady czesci systemu prawa; ogolne oraz
szczegdlowe; naczelne i pomocnicze; tworzenia prawa i stosowania prawa; zasady ustro-
jowe, proceduralne i materialne; zasady ustroju politycznego i techniczne; zasady usta-
nowione przez prawodawce, wypracowane przez doktryne oraz uksztaltowane przez
sadownictwo; obowigzujace z uzasadnienia tetycznego oraz pozatetycznego; zasady
proste i ztozone; zasady chronigce dobro jednostki, chronigce dobra ogélnospoteczne oraz
chronigce oba rodzaje dobr®.

W polskiej literaturze przewaza podzial na: zasady traktatow zatozycielskich,
zasady strukturalne UE, zasady porzadku prawnego, zasady sektorowe oraz zasady praw
cztowieka i prawa zasadnicze'*’. Dokonujac doktrynalnej analizy poréwnawczej, J. So-

zanski zaproponowat nastepujacy podzial: na zasady sformulowane w przepisach lub

% A. Kalisz, Wykladnia i stosowanie prawa wspolnotowego, Warszawa 2007, s. 125.

% H.G. Schermers, Judicial Protection in the European Community, Oxford 1992, s. 28-34.

% J. Boulouis, Droit institutionnel des communautés, 4¢ éd., Paris 1993, s. 57-62.

97 M. Cremona, Structural Principles and their Role in EU External Relations Law, [w:] idem (ed.),
Structural Principles in EU External Relations Law, Oxford 2018, s. 15-28.

% A. Kalisz, op. cit., s. 125-126.

» R. Grzeszczak, op. cit., s. 161.

10 J. Galster, C. Mik, Podstawy europejskiego prawa wspolnotowego. Zarys wykiadu, Torun 1996;
D. Lasok, Prawo Unii Europejskiej, t. 1-2, Torun 1999; K. Kostrzewa-Myszona, Wprowadzenie do prawa
Unii Europejskiej, Warszawa 2008.
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wynikajace z postanowien traktatow zatozycielskich, ktore okresla jako zasady struktu-
ralne, konstytucyjne, instytucjonalne lub ustrojowe, zasady wynikajace z umoéw mieg-
dzynarodowych zawartych przez UE lub panstwa cztonkowskie z innymi podmiotami
prawa migdzynarodowego oraz inne, typowe zasady ogolne prawa, takie jak: ogdélne
zasady wspolne dla systeméw prawnych wszystkich panstw cztonkowskich; ogdlne za-
sady prawa mig¢dzynarodowego bedace czgscig prawa UE oraz prawa cztowieka i pod-
stawowe wolnos$ci uznawane w UE!"".

Reasumujac, nalezy podkresli¢, iz zasady ogolne prawa sa czescig prawa pierwot-
nego UE, ,,2dyz uciele$niajg podstawowe zasady UE i jej panstw cztonkowskich”'2, Nie
ma jednej powszechnie uzywanej ich definicji. Sg to zarowno zasady pisane, jak i niepisa-
ne. Maja charakter normatywny i wysoka pozycje hierarchiczna. Ich katalog ma charakter
otwarty. Ponadto w literaturze podkresla si¢ ich zréznicowany charakter, przez co nie
stanowig jednolitej kategorii. Z uwagi na og6lnie sformutowang tre§¢ musza by¢ przedmio-
tem wyktadni celowos$ciowej, ktora nalezy zgodnie z postanowieniami art. 19 TUE do
wylacznej kompetencji TS. Z tego powodu nie decyduja o prawach i obowiazkach, ale
pozwalaja TS uksztattowac je zgodnie z pewng przyjeta aksjologia. Te z zasad, ktdre wy-
nikajg z prawa pierwotnego, sa jego cz¢$cia 1 maja pozycj¢ hierarchicznie wyzsza niz
umowy mig¢dzynarodowe, a to oznacza, iz zawierane przez UE samodzielnie lub wspolnie
z panstwami cztonkowskimi umowy migdzynarodowe muszg by¢ z nimi zgodne. Zasady
ogolne prawa stanowig wigc kryterium legalno$ci unijnych aktéw prawa pochodnego. Do
ich podstawowych funkcji nalezy: usuwanie luk prawnych i sprzecznos$ci w systemie; in-
terpretacja przepiséw i ujednolicanie catego porzadku prawnego; zapewnianie jednolitego
stosowania prawa we wszystkich panstwach cztonkowskich; ochrona praw podmiotowych.
Zasady ogolne znajdziemy nie tylko w postanowieniach prawa pierwotnego, wynikaja one
réwniez z uméw miedzynarodowych i orzecznictwa TS. Nie wszystkie one maja charakter
zasad strukturalnych, co w duzej mierze dotyczy zwlaszcza zasad sektorowych o wickszym
zakresie dzialania. Jest to takze kategoria zasad ogdlnych, jednakze ograniczona do po-
szczeg6lnych sfer prawa UE, np. polityki zewngtrznej, funkcjonowania rynku wewngtrz-
nego, polityki handlowej, polityki transportowej czy wspolnej polityki rolne;.

Bardzo szczego6lne miejsce w systemie prawa UE zajmuja wartosci, ktore wywodza
si¢ z zasad ogolnych, jednakze w przeciwienstwie do nich majg charakter bardziej synte-

tyczny i elementarny'”. Definiowane sg jako ,,podstawowe nastawienia spoleczefistwa

101, Sozanski, Ogélne zasady prawa..., s. 106.

12 J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, wyd. 2, Warszawa
2011, s. 83.

103 A. Cieslinski, Wartosci Unii Europejskiej jako wartosci konstytucyjne, Acta Universitatis Wratisla-
viensis No. 3469, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2012, t. XCIL, s. 11-26; K. Lenaerts, Wartosci Unii Eu-
ropejskiej a pluralizm konstytucyjny, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, Nr 9, s. 4-6; L.J. Pikuta, Aksjo-
logia Unii Europejskiej w Swietle Zzrodel, wykitadni i instytucji, Torun 2015.
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lub jednostek charakteryzujace si¢ szczegolng moca i przekonaniem o ich prawdziwosci™!*.
Wartos$ci z uwagi na fakt, iz pelnig funkcje orientowania i porzadkowania normatywnego,
okreslajac, co jest dobre, a co jest zte, odgrywajg rolg prawnych standardéw moralnosci
lub sprawiedliwos$ci dla norm prawnych!®. Z tego powodu mozemy je umiejscowié po-
migdzy prawem a moralnosciag. Artykut 2 TUE ustanawia wartosci, na ktoérych oparta
jest UE, 1 sg to wartosci podstawowe 1 wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich.
Zgodnie z jego postanowieniami UE opiera si¢ na wartosciach poszanowania godnos$ci
osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak rowniez posza-
nowania praw czlowieka, w tym praw osob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa
wspolne panstwom cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskry-
minacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na rownosci kobiet i m¢zczyzn. Jest
to katalog spdjny i zamkniety. Jednoczesnie jest on podstawowg regulacjg materialng, do
ktorej odwotuja sie nastepujace artykuty: art. 3 ust. 1 iust. S TUE, art. 7 TUE, art. 8 ust. 1
TUE, art. 21 TUE i art. 49 TUE, co czyni z niej centralng kategori¢ normatywna dla
unijnego porzadku prawnego oraz podkresla jej nadrzednos¢ nad ogoélnymi zasadami
prawa. Jak wskazuje M. Zielinski, przepis ten petni funkcje zasady homogenicznosci
z uwagi na fakt, iz stanowi on zasad¢ prawna, ktora nadaje porzadkowi prawnemu UE
i porzadkom krajowym panstw cztonkowskich pewien stopien zgodnosci umozliwiajacy
im dalszg koegzystencje'”. Wartosci stanowia podstawe funkcjonowania UE, ich propa-
gowanie jest celem UE wymienionym w art. 3 ust. 1 i ust. 5 TUE i art. 2lust. 1 TUE,
wyznaczajg one standardy ustrojowe nie tylko dla panstw cztonkowskich, ale rowniez dla
panstw trzecich oraz maja pozycj¢ hierarchicznie wyzsza niz zasady ogoélne prawa UE'”".

Poszanowanie zasad ogélnych prawa w unijnym porzadku prawnym zapewnia TS,
ktory kieruje sie tradycjami konstytucyjnymi wspolnymi dla panstw cztonkowskich oraz
wskazowkami znajdujacymi si¢ w umowach mig¢dzynarodowych dotyczacych ochrony
praw cztowieka, przy ktorych tworzeniu panstwa cztonkowskie wspotpracowaty lub do
ktorych przystapity. Szczegdlne znaczenie ma w tym kontekscie Europejska konwencja
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC)'%, Ponadto zgodnie z po-
stanowieniami art. 13 TUE na wszystkie unijne instytucje natozony zostal obowiazek

propagowania unijnych wartosci. Wartosci sg rowniez obowigzkiem panstw cztonkowskich,

104 M. Zielinski, Wartosci Unii Europejskiej, [w:] B. Krzan (red.), Ubi Ius, Ibi Remedium. Ksigga dedy-
kowana pamigci Profesora Jana Kolasy, Wroctaw 2016, s. 652.

195 Ibidem, s. 653.

196 Ihidem, s. 651.

07 J. Sozanski, Prawo Unii Europejskiej. Analiza krytyczna systemu i doktryny, Torun 2014, s. 81.

18 Sprawa C-36/02 Omega Spielhallen- und Automatenaufstellungs-GmbH p. Oberbiirgermeisterin
der Bundesstadt Bonn, EU:C:2004:614; sprawa C-260/89 ERT, EU:C:1991:254, pkt 41; sprawa C-274/99 P,
Connolly p. Komisji, EU:C:2001:127, pkt 37; sprawa C-94/00 Roquette Freres, EU:C:2002:603, pkt 25
i sprawa C-112/00 Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planziige p. Republik Osterreich,
EU:C:2003:333, pkt 71.
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ktory poddany jest kontroli TS na podstawie art. 263 TFUE, gdyz posiada kompetencje
do kontroli legalno$ci aktow ustawodawczych, aktow Rady, KE i Europejskiego Banku
Centralnego, innych niz zalecenia i opinie, oraz aktow Parlamentu Europejskiego (PE)
i Rady Europejskiej zmierzajacych do wywarcia skutkow prawnych wobec podmiotow
trzecich. Kontroluje rowniez legalnos$¢ aktow organdw lub jednostek organizacyjnych UE,
ktore zmierzajg do wywarcia skutkow prawnych wobec oséb trzecich. W sytuacji ich
niezgodnosci z prawem orzeka o ich niewaznosci. Ponadto, na podstawie art. 340 TFUE,
w dziedzinie odpowiedzialno$ci pozaumownej UE powinna naprawi¢, zgodnie z zasada-
mi ogélnymi, wspolnymi dla praw panstw cztonkowskich, szkody wyrzadzone przez jej
instytucje lub jej pracownikow przy wykonywaniu ich funkcji. Tak ogolne sformutowanie
przestanek odpowiedzialnosci pozaumownej UE pozwala TS na duza swobode okre$lania
zarowno materialnych, jak i proceduralnych zasad dochodzenia roszczen. W tym przy-
padku odestanie do zasad ogoélnych dotyczy wylacznie systeméw prawnych panstw
cztonkowskich odnoszacych si¢ do kwestii odpowiedzialnosci odszkodowawczej'?. Jak
stusznie zauwaza G. Teasuro, wszystkie zasady funkcjonujace w systemie prawnym UE
sa zasadami unijnymi. Z uwagi na hierarchiczny porzadek prawny UE posiadajg one

wlasng i oryginalng specyfike i nie powinny by¢ traktowane jako wypozyczone!''’.

2.3. Instrument

Stownik wspotczesnego jezyka polskiego ,,instrument” okresla jako ,,co$, za pomo-
cg czego mozna osiggna¢ zamierzony cel”'!!. Podobnie definiuje go Stownik jezyka pol-
skiego PWN, ktory okresla to pojecie jako ,,srodek stuzacy realizacji czego$™!!2. Rowniez
Praktyczny stownik wspoiczesnej polszczyzny pod pojeciem ,,instrumentu’ rozumie ,,cos,
co pomaga osiggna¢ zamierzony cel”''*. Wyrazy bliskoznaczne ,,instrumentu” to: ,,narze-
dzie, $rodek, metoda, dziatanie”. Zgodnie z Random House Unabridged Dictionary in-
strument to ,,$rodek, za pomoca ktorego osiagany lub uzyskiwany jest okreslony cel'“.
Natomiast Oxford English Dictionary definiuje ,,instrument” jako przedmiot uzywany
przez podejmujacego dziatanie podczas lub na uzytek podejmowanego dziatania; instru-
ment to wszystko, co stuzy lub przyczynia si¢ do osiaggniecia celu lub efektu koncowego'>.

19 Sprawy potaczone C-6/90 oraz C-9/90, Andrea Francovich, Danila Bonifaci i inni p. Republice
Wioskiej, EU:C:1991:428; sprawy potaczone C-46/93 oraz C-48/93, Brasserie du Pécheur SA p. Bundesre-
publik Deutschland i The Queen p. Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd i innym,
EU:C:1996:79.

10 G. Tesauro, Diritto dell’Unione Europea, 4* ed., Padova 2010, s. 105-110.

11 B, Dunaj (red.), Stownik wspolczesny jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 324.

112 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2001, s. 746.

13 H. Zgoétkowa (red.), Praktyczny stownik wspolczesnej polszczyzny, Poznan 2000.

"% Random House Unabridged Dictionary, 2" ed., New York 2005.

15 J.A. Simpson, E.S.C. Weiner (eds.), The Oxford English Dictionary, Oxford-New York 2004.
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Nie wystepuje ustawowa definicja tego pojecia, gdyz niezwykle rzadko pojawia
si¢ ono w ustawach. Dla przyktadu znajdziemy je w ustawie Prawo ochrony srodowiska
w nazwie dziatu II tytutu IV ,,Instrumenty prawne stuzace przeciwdzialaniu powaznej
awarii przemystowej”"'® oraz w art. 4 ust. 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki'”,
jednakze ustawodawca nie wyjasnit jego znaczenia. Termin ten jest takze uzywany
w doktrynie w odniesieniu do regulacji o réznych formach i szerokim zakresie. Ich za-
sadniczg cecha jest osiggnigcie zatozonego celu. W szerokim zakresie mozemy zatem
powiedzie¢, iz pojecie to obejmuje wszystkie obowigzujace akty prawne, np. ustawy,
rozporzadzenia czy dyrektywy, natomiast w zakresie waskim obejmuje wyltacznie normy

118 Instrument mozna zatem okresli¢ jako

ksztattujace oraz przepisy kompetencyjne
norme prawna lub zbior norm, ktoére majg charakter przedmiotowy i teleologiczny, a wigc
stuza do osiggnigcia okreslonego celu. Z uwagi na brak powszechnie obowigzujacej
definicji tego pojgcia nie istnieje rowniez stypizowana jego konstrukcja. Jest to termin
takze sporadycznie spotykany w konwencjach migedzynarodowych i protokotach do
konwencji. Ponadto stosuje si¢ go w orzecznictwie, gdzie okresla on wiele regulacji
materialnych i procesowych'".

Dla potrzeb niniejszych rozwazan za instrument uznaje zarowno wszystkie obo-
wigzujace wewngtrzne (unijne) oraz zewnetrzne (mi¢dzynarodowe) akty prawne, jak i akty
niemajace charakteru prawnie wiazacego stuzace do osiagnigcia konkretnego celu, jakim
jest zgodnie z art. 8 ust. | TUE ,,utworzenie przestrzeni dobrobytu i dobrego sgsiedztwa,
opartej na wartosciach Unii i charakteryzujace si¢ bliskimi i pokojowymi stosunkami
opartymi na wspotpracy”. Mozna zatem powiedzie¢, iz dla potrzeb niniejszej pracy po-
jecie to rozumiane jest bardzo szeroko, gdyz obejmuje wszystkie niematerialne akty

shuzace realizacji celéw EPS.

3. Geneza ustanowienia Europejskiej Polityki Sasiedztwa

Dyskusja nad potrzeba kompleksowego uregulowania relacji UE z krajami sa-
siedzkimi zostata zainicjowana przez KE, ktora w opublikowanym 15 VII 1997 r. doku-

mencie zatytutowanym Agenda 2000 — Unia Europejska rozszerzona i silniejsza

116 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. z 2001 r. Nr 62, poz. 627
z podzn. zm.

117 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz.U. z 2006 . Nr 227,
poz. 1658 z pozn. zm.

18 A. Erechemla, Rola wybranych instrumentow prawa ochrony Srodowiska w zapewnieniu bezpie-
czenstwa walorow przyrodniczych i turystycznych obszarow przyrodniczo cennych, http://www.pogorzedy
nowskie.pl/data/referaty/IVBS/ref 13 IVBS.pdf [dostep: 17.07.2019].

" Ibidem,s. 171-172.
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zapisata potrzebg uregulowania relacji z Rosja, Ukraing, Biatorusig oraz Motdawig'®’.
W kontekscie relacji z przysztymi nowymi krajami sasiedzkimi mozemy przeczytac, iz
,»po przyjeciu nowych krajow cztonkowskich Unia bedzie miata stosunkowo dlugie
odcinki bezposredniej granicy z Rosja; jej sasiadami stang si¢ tez Ukraina, Biatorus
i Moldawia. Dzigki uzyskaniu bezposredniego dostepu do Morza Czarnego nastgpi in-
tensyfikacja kontaktow z krajami regionu Kaukazu i Azji Srodkowej. Nowe granice Unii
siggng nalezacego do Rosji Obwodu Kaliningradzkiego. Dla Unii w nowym ksztalcie
duze znaczenie bedzie miato poglebienie stosunkéw z Rosja, Ukraing i cztonkami Wspol-
noty Niepodleglych Panstw; podstawa relacji z tymi panstwami beda Umowy o partner-
stwie i wspolpracy (PCA). Wsrod nowych sgsiadow znajda si¢ rowniez panstwa battyc-
kie, w zwigzku z tym wzro$nie znaczenie przysztej stabilnosci, ktora bedzie mozna
osiagna¢ dzigki rzeczywistej i petnej dobrej woli wspotpracy w tym regionie™'?!.

W opublikowanym 13 X1 2001 r. komunikacie zatytulowanym Making a success
of Enlargement Strategy Paper and Report of the European Commission on the progress
towards accession by Each of the Candidate Country KE wyraznie stwierdzila, iz przy-
szte relacje pomiedzy UE i panstwami sgsiedzkimi bedg ewoluowac i z czasem ulegna
zmianie'?, Na ten fakt wptyna zardwno wspolne interesy, jak i wyzwania, ktore pojawia
si¢ we wzajemnej wspolpracy. Do pierwszej grupy KE zaliczyta otwarcie rynkow i ko-
niecznos$¢ przeprowadzenia reform gospodarczych, a do drugiej rozpoczecie wspotpra-
cy w obszarze wymiaru sprawiedliwos$ci i spraw wewnetrznych, w tym dialogu dotycza-
cego migracji, zwalczania nielegalnej imigracji czy handlu ludzmi. KE wyraznie
podkreslita, iz przyszte relacje z jej sasiadami beda polegaty na utworzeniu strefy wol-
nego handlu, opartej o wspolne unijne wartosci takie jak: demokracja, przestrzeganie
praw czlowieka i jego podstawowych wolnosci oraz panstwa prawnego'?®. Natomiast
w komunikacie Towards the enlarged Union — Strategy Paper and Report of the Euro-
pean Commission on the progress towards accession by each of the candidate countries
KE w kontekscie relacji z przysztymi sasiadami zauwazyta konieczno$¢ ustanowienia
nowej polityki sgsiedzkiej przynoszacej korzysci wszystkim zainteresowanym, ktorej
zasadniczym celem bedzie wypracowanie spojnego podejscia UE do panstw sgsiedzkich.

Polityka ta miata zapewnic¢, iz rozszerzona UE zachowa postawg otwartg oraz wzmocni

120 Agenda 2000 — Unia Europejska rozszerzona i silniejsza, https://polskawue.gov.pl/files/Dokumenty/
rozszerzenie UE/Agenda 2000 - UE rozszerzona i silniejsza.pdf [dostep 5.03.2018].

12 [bidem, s. 40-41.

122 Commission of the European Communities, Making a success of Enlargement Strategy Paper and
Report of the European Commission on the progress towards accession by Each of the Candidate Country,
COM (2001) 700 final.; H. Briicker, P.J.H. Schréder, Ch. Weise, Doorkeepers and Gatecrashers: EU En-
largement and Negotiation Strategies, ,,DIW Discussion Papers” 2003, no 342, https://www.econstor.eu/
bitstream/10419/18078/1/dp342.pdf [dostep: 5.05.2017].

123 Commission of the European Communities, Making a success of Enlargement..., s. 7.
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wspolne interesy i dzialania z sgsiadami z Batkanéw Zachodnich, Europy Wschodniej
i basenu Morza Sroédziemnego, zwhaszcza doprowadzi do wzrostu dynamiki we wzajem-
nym handlu i intensyfikacji wspotpracy gospodarczej pomiedzy UE i jej sgsiadami 24,
Nastepnie do dyskusji wlaczyt si¢ Minister spraw zagranicznych Wielkiej Bryta-
nii, J. Straw, ktory w liscie skierowanym 28 II 2002 r. do prezydencji hiszpanskiej za-
proponowat rozwinigcie relacji migdzy UE i panstwami Europy Wschodniej — Bialorusia,
Ukraing i Motdawia, ktore polegatyby na nadaniu tym panstwom ,,specjalnego statusu
sasiada” we wzajemnych relacjach, opartych na zasadach demokracji oraz wolnego ryn-
ku'?. Autor uwazal, iz planowane rozszerzenie o panstwa Europy Wschodniej moze
spowodowac liczne zagrozenia dla UE, zwigzane zwlaszcza ze wzrostem transgranicz-
nej przestepczosci zorganizowanej, przemytem oraz nielegalng imigracja'?**. Réwniez
przewodniczacy KE, R. Prodi, potwierdzit w swoim wystagpieniu 5 XII 2002 r. koniecz-
nos$¢ rozpoczecia rozmow nad przyszta, nowa polityka UE wobec jej przysztych sasiadow,
stwierdzajac, ze ,,[...] mapa polityczna Europy ulegnie zmianie za dwa lata, dzisiaj juz
musimy rozpocza¢ debate na forum UE i zadecydowac gdzie znajdujg si¢ granice Euro-
py, aby w przysztosci nie doszto do powstania nowej granicy, ktora bedzie nie do poko-
nania przez inne panstwa”'?’, a nowa polityka, jego zdaniem, powinna oferowac ,,wiecej
niz partnerstwo, ale mniej niz cztonkostwo”. W jej ramach beda zawierane nowe umowy,
ktore ,,powinny dla krajow partnerskich by¢ atrakcyjne, motywujace i dynamiczne, nie
powinny zawiera¢ obietnicy cztonkostwa, ale rowniez nie powinny jej wykluczac”.
Zdaniem Autora UE powinna przyzna¢ przysztym krajom sgsiedzkim takie same zasa-
dy w obszarze handlu i wspotpracy gospodarczej, z jakich korzystaja panstwa cztonkow-
skie. Do korzysci wynikajacych z takiego rozwiazania zaliczyt: intensyfikacje wymiany
handlowej, zwickszong pomoc finansowg oraz integracje z rynkiem UE w ramach czte-
rech swobdd. To podczas tego wystapienia tak czesto cytowane byty, w kontekscie EPS,
stowa, iz w ramach nowej polityki sgsiedzkiej UE zaoferuje swoim nowym sasiadom

,,dzielenie sie wszystkim z wyjatkiem instytucji”'s.

124 Commission of the European Communities, Towards the enlarged Union — Strategy Paper and Re-
port of the European Commission on the progress towards accession by Each of the Candidate Countries,
COM (2002) 700 final, s. 6.

125 M. Comelli, E. Greco, N. Tocci, From Boundary to Borderland: Transforming the Meaning of Bor-
ders Through the European Neighbourhood Policy, ,,European Foreign Affairs Review” 2007, no. 12,
s.203-204.

126 F_ Attina, R. Rossi (eds.), European Neighbourhood Policy: Political, Economic and Social Issues,
Catania 2004, s. 15-19.

127R. Prodi, A Wider Europe — A Proximity Policy as the key to stability, wystapienie podczas Sixth
ECSA — World Conference, Brussels, 5-6 December 2002, www.europa.eu/external relations/news/prodi/
sp02_619.htm [dostegp: 6.02.2018].

128 R. Dannreuter, Developing the Alternative to Enlargement: The European Neighbourhood Policy, ,,Eu-
ropean Foreign Affairs Review” 2006, no. 11, s. 4-6; K. Magen, The shadow of enlargement: can the European
neighbourhood policy achieve compliance, ,,Columbia Journal of European Law” 2006, no 12, s. 383-427.
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W dniu 15 IV 2002 r. kwestia przysztych relacji UE z jej sasiadami byta przed-
miotem dyskusji, ktora odbyta si¢ tego dnia na forum Rady'?’. Ministrowie spraw zagra-
nicznych pozytywnie ocenili inicjatywe KE i Wysokiego Przedstawiciela Unii do Spraw
Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa (Wysoki Przedstawiciel), majacej na celu
przygotowanie i przedstawienie w drugiej potowie 2002 r. propozycji majacych na celu
wzmocnienie relacji pomiedzy UE i jej sasiadami, opierajacych si¢ na podej$ciu zroézni-
cowanym, biorgcym pod uwagg stan obecnych relacji z danym panstwem, jak réwniez
ich poziom rozwoju politycznego i ekonomicznego oraz rozne aspiracje'*’. Niemniej
jednak bezposrednim impulsem do wypracowania nowego podej$cia UE wobec wschod-
nich sgsiadow byt skierowany 8 VIII 2002 r. przez Ch. Pattena i J. Solang do prezydencji
dunskiej list zatytutowany Szersza Europa''. Autorzy potozyli w nim nacisk na zinten-
syfikowanie wspotpracy z krajami sgsiedzkimi — panstwami Europy Wschodniej, base-
nu Morza Srédziemnego oraz panstwami Batkanéw Zachodnich. Wspotpraca taka,
zdaniem Autoréw, powinna by¢ elastyczna i uwzgledniajaca zasadg zréznicowania, tzn.
uwzglednia¢ r6zny charakter tych panstw, odmienne problemy oraz inne mechanizmy
ich rozwigzywania. Polityka taka powinna by¢ zatem prowadzona za pomoca roznych
instrumentow, ale jednocze$nie oparta na wspolnych wartosciach UE, zaréwno politycz-
nych, jak i ekonomicznych. Przestrzegajac tych zasad, UE powinna budowac stabilnos¢
w swoim najblizszym sasiedztwie i wigzi gospodarcze oraz zachgcac¢ swoich sgsiadow
do harmonizacji ustawodawstwa krajowego z acquis communautaire tak, aby stworzy¢
im mozliwo$¢ uczestniczenia w unijnych politykach'*2. Autorzy postulowali zacie$nienie
wspotpracy w pigciu nastepujacych obszarach: dialogu politycznego; wspotpracy gospo-
darczej 1 handlowej; budowy wspolnego systemu bezpieczenstwa i wspotpracy w wy-
miarze regionalnym; pomocy finansowej, a w dalszej perspektywie wiaczenie panstw
sgsiedzkich do wybranych polityk i programow wspdlnotowych!**. Zatem, na co warto
zwrdci¢ szczegolng uwage, Autorzy zaproponowali odejscie od jednolitego modelu
ksztattowania relacji z panstwem sasiedzkim na rzecz podejscia zroznicowanego, ktore
bedzie brato pod uwage rzeczywiste potrzeby i oczekiwania.

Powyzsze zatozenia nowej polityki sasiedzkiej UE poparte zostaly przez Rade

podczas jej posiedzenia w dniu 18 XTI 2002 r."** Polityka ta zostata okreslona jako Inicja-

129 Council of the European Union, 2421st Council Meeting, General Affairs, 7705/02, Luxembourg,
15.04.2002, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7705-2002-INIT/en/pdf [dostep: 11.04.2018].

130 Ibidem, s. 10.

131 C. Patten,J. Solana, Joint Letter on Wider Europe, www.ec.europa.eu/world/enp/pdf/ 0130163334 001
en.pdf [dostep: 12.07.2018].

132 R. Zaiotti, Of Friends and Faces: Europe’s neighbourhood Policy and the Gated Community Syn-
drome, ,,European Integration” 2007, no 29(2), s. 143.

133 C. Patten, J. Solana, Joint Letter..., s. 2-3.

134 Council of the European Union, 2463rd Council meeting, General Affairs, Brussels, 18 November
2002, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14183-2002-INIT/en/pdf [dostep: 2.04.2018].
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tywa na rzecz Nowego Sgsiedztwa oraz zdefiniowane zostaty jej dwie gtowne zasady,
a mianowicie: dyferencjacja, podkreslajaca zréznicowane podejscie UE do budowania
przysztych relacji z jej sgsiadami w zalezno$ci od sytuacji politycznej i ekonomicznej oraz
celow wzajemnej wspotpracy, oraz warunkowos$¢, ktora oznacza, iz rozwoj wspotpracy
w ramach nowej polityki bedzie uzalezniony od postepéw w procesie implementacji nie-
zbednych reform oraz che¢ci przestrzegania zobowigzan migdzynarodowych, przestrzega-
nia praw cztowieka i zasad panstwa prawnego'®>. Powyzsze zatozenia zostaty potwierdzo-
ne w konkluzjach Prezydencji, ogltoszonych 13 XII 2002 r. po zakonczonym posiedzeniu
Rady Europejskiej, ktore odbylto sie w Kopenhadze'**. Zdaniem Rady Europejskiej zasad-
niczym celem nowej polityki sgsiedzkiej, ktora swoim zasiggiem miata objac: Rosje,
Ukraine, Moldawie i Bialoru$ oraz panstwa potudniowe basenu Morza Srodziemnego,
miato by¢ uniknigcie nowych linii podziatow w Europie, ktére moglyby powsta¢ po pla-
nowanym na 2004 r. rozszerzeniu UE, oraz promowanie stabilnosci i dobrobytu wewnatrz
UE i poza jej granicami'’. Podkreslone zostato rowniez, iz podstawami tej polityki beda
wspolne unijne wartos$ci, reformy ekonomiczne, zréwnowazony rozwdj i handel oraz roz-
wo6j wspolnych inicjatyw. W przemoéwieniu wygloszonym w grudniu 2002 r. przewodni-
czacy KE R. Prodi scharakteryzowat nowa unijng propozycje skierowang do panstw sa-
siedzkich w nastgpujacy sposob: ,,Moim celem jest przedstawienie naszym wschodnim
i potudniowym sgsiadom, nowej inicjatywy, majacej na celu zdynamizowanie istniejacych
juz procesOw oraz rozwdj nowego i ewoluujacego partnerstwa’*. Argumentowat on ko-
nieczno$¢ ustanowienia unijnej polityki sasiedzkiej tym, iz proces rozszerzenia UE nie
moze trwa¢ w nieskonczono$¢, natomiast UE musi by¢ przygotowana na zaoferowanie
swoim nowym sasiadom ,,czego$ wiecej niz partnerstwo, jednoczesnie czegos mniej niz
cztonkostwo”. Wyraznie zatem zostato powiedziane, iz nowa polityka sgsiedzka be¢dzie
polityka niezalezng od polityki rozszerzenia, majgca na celu zapewnienie stabilnosci poza
granicami UE, przewidujaca ustanowienie ,,ewoluujgcego partnerstwa” opartego na wspol-

nych inicjatywach.

135 G. Sasse, ,, Conditionality-lite’: The European Neighbourhood Policy and the EU’s Eastern Neigh-
bours, [w:] N. Cesarini, C. Musu (eds.) European Foreign Policy in an Evolving International System: The
Road towards Convergence, London 2007, s. 163.

136 European Council, Presidency Conclusions. Copenhagen European Council 12-13.12.2002,
15917/02, Brussels, 29 January 2003, http:/www.consilium.europa.cu/en/european-council/conclusions/
1993-2003/ [dostep: 2.02.2018].

137 Ibidem, s. 3: ,,The enlargement will bring about new dynamics in the European integration. This
presents an important opportunity to take forward relations with neighbouring countries based on shared
political and economic values. The Union remains determined to avoid new dividing lines in Europe and to
promote stability and prosperity within and beyond the new borders of the Union”.

133 R. Prodi, ,,A Wider Europe”: A Proximity Policy as the Key to Stability, Przemowienie wygloszo-
ne podczas szostej $wiatowej ESCA Konferencji odbywajacej si¢ w Brukseli w dniach 5-6.12.2002 1.,
SPEECH/02/619.
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Dyskusja na forum europejskim dotyczaca nowej polityki sasiedzkiej rozpoczeta
si¢ 11 111 2003 r. po przedstawieniu przez KE komunikatu zatytutowanego Szersza Eu-
ropa — sqsiedztwo. Nowe ramy dla stosunkow z naszymi wschodnimi i potudniowymi
sgsiadami*®®. W Komunikacie tym po raz pierwszy KE zaprezentowata catosciowa wizje
relacji UE z bezposrednio z nig sgsiadujacymi panstwami Europy Wschodniej i basenu
Morza Srédziemnego. Komunikat przewidywat, ze przystapienie do UE nowych pafistw
cztonkowskich wzmocni interesy UE w zacie$nianiu wigzi z nowymi sasiadami, a zdol-
nosci UE do zapewnienia swoim obywatelom bezpieczenstwa, stabilno$ci i zrownowa-
zonego rozwoju nie da si¢ juz rozdzieli¢ od polityki $cistej wspotpracy z sgsiadami. UE
musi dziata¢ na rzecz promowania regionalnej i miedzynarodowej wspoltpracy i integra-
cji, ktore sa warunkami koniecznymi dla zapewnienia politycznej stabilnosci, rozwoju
gospodarczego, wyeliminowaniu ubdstwa i podziatow spotecznych'*’. KE sformutowa-
ta dwa zasadnicze cele nowej polityki sgsiedzkiej: po pierwsze, redukcje ubdstwa i stwo-
rzenie obszaru dobrobytu i wspolnych warto$ci, opartego na integracji gospodarczej,
wzmocnieniu dialogu politycznego, wspdlpracy kulturalnej i transgranicznej, oraz za-
pobieganie konfliktom i wspoélne ich rozwigzywanie, a po drugie, preferencyjne trakto-
wanie i przyznanie konkretnych korzysci, odpowiadajace poczynionym postepom w za-
kresie reform politycznych i gospodarczych. Zgodnie z zatozeniami przedstawionymi
w Komunikacie potudniowi i wschodni sgsiedzi UE zostaliby objeci jednolita strategia
wspotpracy, oferujacag im takie same korzysci, niemniej jednak zgodnie z zasadg dyfe-
rencjacji szczegdtowe warunki i zasady wzajemnej wspotpracy roznityby si¢ pomiedzy
poszczegblnymi panstwami i bylyby dostosowane do ich indywidualnych potrzeb'!.
Nowa polityka sasiedzka mialy zostac objete tylko te z panstw, ktére do UE przystapic
nie moga, a wigc panstwa basenu Morza Srédziemnego oraz te, ktore w przysztosci do
UE beda mogty przystapi¢, ale w chwili obecnej nie spetniaja kryteriow okreslonych
w art. 49 TUE. Do ,,kregu przyjaciol” zaliczono: Rosje, Ukraing, Bialorus, Moldawie
i panstwa basenu Morza Srodziemnego: Algierie, Egipt, Izrael, Jordanie, Libie, Liban,
Maroko, Autonomi¢ Palestynska, Syrie i Tunezj¢. KE potwierdzita, ze ,,wzmocnione
relacje z tymi panstwami bedg oparte na dlugookresowym podej$ciu, promowaniu reform,
zrownowazonego rozwoju i handlu”. Nowym celem UE w stosunku do nowych krajow
sasiedzkich miato by¢ rozwijanie strefy dobrobytu i przyjaznego sasiedztwa, ,,kregu
przyjaciot”, z ktorymi UE bedg taczyty bliskie, pokojowe i oparte na wzajemnej

139 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament, Wider Europe
— Neighbourhood: A New Framework for Relations with our Eastern and Southern Neighbours, COM
(2003) 104 final.

140 Ibidem, s. 3.

141 R. Rossi, The European Neighbourhood Policy in Perspective, [w:] F. Attina, R. Rossi (eds.), op.
cit.,s. 11.

45



Europejska Polityka Sgsiedztwa. Konstrukcja i charakter prawny

wspotpracy relacje. Swoim nowym sagsiadom UE postanowita zaoferowac udziat w ryn-
ku wewnetrznym oraz dalsza integracje i liberalizacje przeptywu towarow, ustug, kapi-
tatu i 0osOb'*. Zatem polityczna stabilno$¢ i rozwdj gospodarczy staty si¢ glownymi
ideami nowej unijnej polityki sasiedzkiej, ktore miaty doprowadzi¢ do zwigkszenia
bezpieczenstwa wewnetrznego tych panstw, bezpieczenstwa regionalnego i bezpieczen-
stwa UE. Podstawe aksjologiczng wspotpracy miaty tworzy¢ warto§ci wymienione
w art. 2 TUE jako warto$ci podstawowe o fundamentalnym konstytucyjnym znaczeniu:
zasada wolnosci, rownosci, demokracji, panstwa prawnego, poszanowania praw czlo-
wieka i podstawowych wolnosci, w tym praw osob nalezacych do mniejszosci.
Gloéwnym zadaniem polityki sasiedzkiej miato by¢ stworzenie obszaru stabilno$ci
i dobrobytu, a wszystkie podejmowane w ramach niej dziatania musza pomoc w prze-
zwyciezeniu skutkdw politycznej niestabilnosci, kryzysu gospodarczego, trudnosci in-
stytucjonalnych, konfliktow wewnetrznych, ubdstwa i spotecznego wykluczenia'®.
Szczegblnie wazne wydaje sie to w kontekscie panstw basenu Morza Srédziemnego,
w przypadku ktorych — z wyjatkiem Izraela i Libanu — $redni dochod PKB per capita
wynosi pomiedzy 1850 euro. Ponadto w panstwach basenu Morza Srédziemnego wyste-
puje bardzo duzy odsetek 0sob zyjacych w skrajnej ngdzy. Okoto 30% populacji na
utrzymanie dzienne przeznacza mniej niz 2 $, wspotczynnik analfabetyzmu przekracza
80%, 1,5% populacji korzysta z Internetu, a ok. 3,5% posiada dostep do komputera'*.
W komunikacie wymienione zostaty rowniez konkretne korzysci dla krajow partnerskich,
wynikajace z uczestnictwa w ramach polityki sgsiedzkiej, takie jak: rozszerzenie stoso-
wania zasad jednolitego rynku, preferencje handlowe i otwarcie rynkéw zmierzajgce do
utworzenia strefy wolnego handlu; stworzenie perspektyw legalnej imigracji i przepty-
wu 0s0b; poglebianie wspdlpracy majacej na celu zapobieganie i zwalczanie wspdlnych
zagrozen zwigzanych z bezpieczenstwem; wicksze zaangazowanie UE w zapobieganie
konfliktom i zarzadzanie kryzysowe; zwigkszenie wysitkow majacych na celu promo-
wanie praw czlowieka; wspdlprace kulturalng i zwigkszenie wzajemnego zrozumienia;
wlaczanie sgsiadow w transeuropejskie sieci: transportowe, energetyczne i telekomuni-
kacyjne; promocje¢ inwestycji zagranicznych i ich ochrony prawnej; popieranie integracji
sgsiadow ze Swiatowym systemem handlowym; lepiej dostosowang pomoc do potrzeb

poszczegdlnych panstw; nowe zrodla finansowania'®.

12 E. Johansson-Nougés, A “ring of firiends”’? The implications of the European Neighbourhood Policy
for Mediterranean, ,Mediterranean Politics” 2004, vol. 9, no 2, s. 240-247.

143 R. Rossi, 0p. Cit., s. 6-8.

144 Ibidem, s. 7.

145 Ibidem, s. 10-15; R. Balfour, A. Rotta, Beyond Enlargement: the European Neighbourhood Policy
and Its Tools, ,,The International Spectator” 2005, no 1, s. 8.
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Na podstawie powyzszego komunikatu KE i propozycji przedstawionych przez
Ch. Pattena i J. Solang dnia 16 VI 2003 r. przedstawione zostaty przez Rade¢ konkluzje
dotyczace nowej polityki UE wobec panstw sgsiedzkich!#®, ktore nastepnie zostaty za-
twierdzone przez Rad¢ Europejska na szczycie w Salonikach w dniach 19-20 V12003 r.'’
Nowa polityka sasiedzka miata by¢ ambitna i wszechstronna oraz oparta na unijnych
warto$ciach. Szefowie panstw i rzadow expressis verbis stwierdzili, iz, ,,jesteSmy zaan-
gazowani w proces tworzenia silniejszych powigzan i mostow wspotpracy z naszymi
sasiadami oraz w przyszty podzial wspolnoty warto$ci z innymi, ktoérzy znajduja sie
poza jej obrgbem. Stabilno$¢ i dobrobyt naszych sasiadoéw sg nierozerwalnie powigzane
znaszymi. Aby umocni¢ nasze wspolne wartosci, opracowaliSmy nowa polityke na rzecz
Szerszej Europy, naszego nowego sasiedztwa”'*®. Postanowiono, iz polityka ta nie bedzie
zastepowata dotychczasowych form wspotpracy, ale bedzie wspiera¢ dziatania podejmo-
wane przez nowych wschodnich i potudniowych sgsiadéw majace na celu zblizenie do
UE. Okreslono, iz bedzie ona realizowata dwa zasadnicze cele, ktore znalazty sie rowniez
w przedstawionym przez KE komunikacie Wider Europe: po pierwsze, zmniejszenie
ubostwa 1 stworzenie obszaru dobrobytu, wspdlnych wartosci, poglebionej integracji
gospodarczej, wzmocnienie dialogu politycznego, wspotpracy kulturalnej i transgranicz-
nej oraz wspolne zapobieganie konfliktom 1 ich rozwigzywanie; po drugie, dyferencjacja
konkretnych beneficjentéw i preferencyjnych stosunkow oferowanych przez UE, wzmoc-
nienie postepu w reformach, zwlaszcza politycznych, gospodarczych oraz w wymiarze
sprawiedliwos$ci i spraw wewnetrznych'®. Wazne decyzje zapadly roéwniez w stosunku
do przysztych relacji z panstwami arabskimi. Postanowiono o umocnieniu partnerstwa
z nimi poprzez podejmowanie dziatan majacych na celu intensyfikacje dialogu politycz-
nego, pluralizmu i demokratycznych reform, rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz
dialogu miedzy kulturami, wyznaniami i cywilizacjami.

Jednocze$nie zobowiazano KE i Wysokiego Przedstawiciela do opracowania
szczegotowego programu prac, z pelnym uwzglednieniem obecnych polityk i programow,
w szczegolnosci procesu barcelonskiego oraz Nowej Inicjatywy Sasiedzkiej. Program

146 Council of the European Union, 2518th Council meeting, External Relations, 10369/03, Luxem-
bourg, 16.06.2003, http://data.consilium.curopa.cu/doc/document/ST-10369-2003-INIT/en/pdf [dostep:
22.05.2018].

147 European Council, Presidency Conclusions. Thessaloniki European Council 19-20.06.2003,
11638/03, Brussels, 1.10.2003, http://www.consilium.europa.eu/en/european-council/conclusions/1993-2003/
[dostep: 22.05.2018].

18 Ibidem, s. 14.

149 Ibidem, pkt 44: ,,Enlargement is expanding the borders of our European Union and is bringing us
closer to new neighbours. In Athens we declared «We are also committed to developing ever deeper ties and
bridges of cooperation with our neighbours and to share the future of this community of values with others
beyond our shores». Their stability and prosperity is inextricably linked to ours. To reinforce our shared
values and promote our common interests, we have been developing new policies toward Wider Europe, our
New Neighbourhood”.
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taki zatytulowany Wzmocnienie partnerstwa pomiedzy Unig Europejskq i swiatem arab-
skim zostat przedstawiony przez Ch. Pattena i J. Solane w Brukseli w dniu 4 X1I 2003 1.5
Do zasadniczych celéw nowego i wzmocnionego partnerstwa zaliczono: po pierwsze,
podejmowanie dziatan na rzecz pokoju, stabilnosci i dobrobytu, poprzez wspolng walke
z terroryzmenm, nieproliferacj¢ broni masowego razenia i podejmowanie wysitkow w celu
rozwigzania konfliktu izraelsko-arabskiego, a po drugie, zache¢canie, wspieranie i uta-
twianie przeprowadzenia reform politycznych, gospodarczych i spotecznych, w czym
glownym instrumentem miat pozosta¢ proces barcelonski i zawierane nowe Uktady
euro$rodziemnomorskie, przewidujgce utworzenie eurosrodziemnomorskiej strefy wol-
nego handlu miedzy UE i jej partnerami oraz zwigkszone wsparcie finansowe. Majac na
wzgledzie realizacje tych dwoch strategicznych celow, Autorzy zaproponowali podjgcie
dziatan w trzech obszarach: reform politycznych, poprzez pogtebienie dialogu politycz-
nego; rozwodj wsparcia w obszarach dobrych rzadow, rzadow prawa i ochrony praw
cztowieka i podstawowych wolnosci; reformeg systemu wymiaru sprawiedliwosci, wy-
miane¢ dobrych praktyk; intensyfikacj¢ dialogu dotyczacego zapobiegania konfliktom,
zwalczania terroryzmu i nieproliferacji broni masowego razenia; reform ekonomicznych,
majace na celu liberalizacj¢ handlu migdzy UE i jej partnerami oraz pomigdzy samymi
krajami partnerskimi. Ponadto, postanowiono kontynuowac procesy liberalizacyjne
w ramach Partnerstwa euro$rodziemnomorskiego, w tym réwniez liberalizacje handlu
artykulami rolnymi i ustugami oraz wspieranie regionalnych inicjatyw integracyjnych
oraz reform spotecznych i dialogu kulturowego, zwtaszcza dotyczacych migracji's'.

W dniu 1 VII 2003 r. KE przedstawila propozycj¢ ustanowienia Nowego Instru-
mentu Sasiedztwa, ktory zastgpilby dotychczas funkcjonujace instrumenty wsparcia
finansowego takie jak: INTERREG, PHARE, TACIS, CARDS i MEDA'>2. W dokumen-
cie KE zaproponowala podej$cie dwuetapowe do tej kwestii. W trakcie pierwszego
etapu, trwajacego w latach 2004-2006, potozony miat zosta¢ nacisk na poprawe koordy-
nacji funkcjonowania wymienionych wyzej instrumentdw wsparcia finansowego panstw
sasiedzkich oraz wprowadzenie sasiedzkich programéw finansowych. W drugim etapie,
ktory miat rozpocza¢ si¢ w 2006 r., KE miala zaprezentowac¢ nowy instrument udziela-

jacy wsparcia finansowego panstwom sasiedzkim. Inicjatywa ta zostata zaakceptowana

150 Wspolny dokument Komisji Europejskiej i Wysokiego Przedstawiciela ds. Wspdlnej Polityki Za-
granicznej 1 Bezpieczenstwa, Wzmocnienie partnerstwa pomigdzy Unia Europejska i $wiatem arabskim,
http://eu-un.europa.cu/articles/en/article 3078 en.htm [dostep: 15.01.2018].

51 A. Juncos, R. Whitman, Europe as a regional Actor: Neighbour lost?, ,,Journal of Common Market
Studies” 2015, Vol. 53, s. 22.

152 Communication from the Commission, Paving the way for a New Neighbourhood Instrument, COM
(2003) 393 final.
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przez Rad¢ w trakcie spotkania w Luksemburgu w dniach 12-13 X 2003 r.'** i Rade
Europejska na odbywajacym si¢ w Brukseli szczycie w dniach 16-17 X 2003 r.!*

PE rowniez wiaczyt si¢ do dyskusji majacej na celu wypracowanie zatozen nowej
unijnej polityki sasiedzkiej i w dniu 5 X1 2003 r. przedstawit projekt rezolucji dotyczace;j
polityki sasiedztwa UE'?. Zgodnie z jego trescia polityka sgsiedztwa powinna obejmo-
wac trzy zasadnicze obszary wspolpracy: zintensyfikowany dialog polityczny, kwestie
dotyczace bezpieczenstwa oraz zrownowazony rozwoj gospodarczy i spoteczny. Wza-
jemne relacje miedzy UE i krajami partnerskimi powinny by¢ oparte na wartosciach
wymienionych w art. 2 TUE. Nastgpnie w dniu 14 IV 2004 r. przyjal projekt raportu
dotyczacego ustanowienia polityki sgsiedzkiej UE™®. Jego zdaniem, w ramach nowe;j
polityki sasiedzkiej powinna zapewni¢ krajom partnerskim pelen dostep do rynku we-
wnetrznego, umozliwi¢ im udziat w polityce zagranicznej i bezpieczenstwa, zintensyfi-
kowac¢ wspolprace w obszarze spraw wewnetrznych i administracji oraz w dziedzinie
nauki, kultury, edukacji, srodowiska i polityki energetyczne;.

Konieczno$¢ wypracowania nowej polityki sasiedztwa znalazta si¢ rOwniez w przy-
jetej przez Rade Europejska 12 XI12003 r. Europejskiej Strategii Bezpieczenstwa (ESB)'¥.
W dokumencie tym okreslone zostaty okreslone globalne zagrozenia, glowne wyzwania
oraz cele strategiczne bezpieczenstwa europejskiego. Jednym z kilku celow strategicznych
wymienionych obok zwalczania terroryzmu, rozwigzywania konfliktow regionalnych czy
nieproliferacji broni masowego razenia bylo budowanie bezpieczenstwa w najblizszym
sgsiedztwie. Z tych wlasnie powodow, UE ,,powinna promowac¢ stworzenie pierscienia
dobrze zarzadzanych krajow na wschod od UE i wzdtuz wybrzezy Morza Srodziemnego,
z ktorymi to krajami beda ja taczyc¢ bliskie stosunki oparte na wspotpracy”'*®. Ponownie
podkreslono, iz nowa polityka sgsiedzka nie moze tworzy¢ nowych linii podziatéw w Eu-
ropie, z tego powodu UE powinna bardziej zaangazowac si¢ we wspotprace polityczng

153 Council of the European Union, 2533rd Council meeting, External Relations, 13099/1/03, Luxem-

bourg, 13.10.2003, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13099-2003-REV-1/en/pdf [dostep:
3.02.2018].

13 European Council, Presidency Conclusions. Brussels European Council, 16-17.10.2003, 15188/03,
Brussels, 25.11.2003, http://www.consilium.europa.eu/en/european-council/conclusions/1993-2003/ [dostep:
3.02.2018].

155 European Parliament, Report on Wider Europe — Neighbourhood: A New Framework for Relations
with our Eastern and Southern Neighbours, 104-2003/2018 (INI).

156 Draft Report on the European Neighbourhood Policy (2004/2166 (INI)), Committee on Foreign
Affairs, 14.04.2004.

157 Bezpieczna Europa w lepszym swiecie — Europejska Strategia Bezpieczenstwa, ,,Monitor Integracji
Europejskiej” 2004, nr 70, s. 94 i n; Rada Europejska, Report on Implementing of the European Security
Strategy. Providing Security in a Changing World, 11.12.2008, S407/08.

158 R. Kuzniar, Polityka i sila. Studia strategiczne — zarys problematyki, Warszawa 2006, s. 235-238;
Ch. Heusgen, Implementing the European Security Strategy, [w:] S. Biscop (ed.), Audit of the European
Strategy, ,,Egmont Paper” 2004, no 3, s. 7-8; S. Biscop, The European Security Strategy.: Implementing
a Distinctive Approach to Security, ,,Sécurité & Stratégie” 2004, no. 82, s. 32-34.
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i gospodarczg z panstwami Europy Wschodniej, Kaukazu Potudniowego i basenu Morza
Srodziemnego. Za strategiczny cel, do rozwiazania ktorego Europa, ONZ, USA i Rosja
powinny wspolnie dazy¢, uznano konflikt arabsko-izraelski. Ponadto, zdaniem Rady
Europejskiej, UE powinna zintensyfikowac¢ wspotpracg gospodarcza, obronng i kultural-
ng z krajami $§rédziemnomorskimi w ramach procesu barcelonskiego oraz rozwazy¢
rozszerzenie kontaktow ze §wiatem arabskim'>.

Istota polityki sgsiedzkiej zostata przedstawiona podczas przemdwienia wygto-
szonego w dniu 1 V 2004 r. w Dublinie przez przewodniczacego KE R. Prodiego z oka-
zji przyjecia dziesieciu nowych panstw do UE. Nazwat on nowa unijng polityke sasiedz-
ka rozszerzeniem bez instytucjonalizacji. Os§wiadczyl, iz UE powinna przyjac
odpowiedzialno$¢ za panstwa z nig graniczace, z ktérymi dzieli liczaca ponad 5000 km
granice¢. Ponadto powinna ustanowi¢ krag przyjaciot rozciggajacy si¢ od Rosji do Maro-
ka, z ktérymi dzieli te same troski polityczne lub gospodarcze, jak tez o uniemozliwienie,
aby linie niezgody przeciety Europe, a bariery odgrodzity obydwa brzegi Morza Sréd-
ziemnego'®,

Polityka sgsiedztwa, nazwana jako EPS, zostata ustanowiona w dniu 12 V 2004 r.,
w ktorym KE przyjeta komunikat zatytutowany Europejska Polityka Sgsiedztwa — do-
kument strategiczny (Strategia)'®'. W jego postanowieniach mozemy przeczytad, iz
wizja EPS obejmuje krag krajow dzielacych podstawowe wartosci i cele UE, zacie$nia-
jacych wzajemne stosunki, wykraczajace poza wspolprace, aby uzyska¢ znaczacy
stopien integracji politycznej i gospodarczej. Jej zasadniczym celem jest dzielenie si¢
korzys$ciami wynikajagcymi z rozszerzenia UE w 2004 r. z krajami sgsiedzkimi we
wzmacnianiu stabilnosci, bezpieczenstwa oraz dobrobytu wszystkich zainteresowanych.
Zostata ustanowiona, aby zapobiega¢ powstawaniu nowych linii podziatu migdzy po-

szerzong UE 1 jej sasiadami oraz aby zaoferowaé nowym sgsiadom szans¢ udziatu

159 C. Kaunert, S. Léonard (eds.), European Security Governance and the Neighbourhood After the
Lisbon Treaty, London, Routledge 2014, s. 18.

160 B. Piskorska, Nowa Strategia na nowe czasy — koniecznos¢ redefinicji polityki zagranicznej Unii
Europejskiej w jej sqsiedztwie, ,,My$l Ekonomiczna i Polityczna” 2015, nr 4, s. 208; A. Toje, The EU Secu-
rity Strategy Revised.: Europe Hedging Its Bets, ,,European Foreign Affairs Review” 2010, vol. 15, no. 2,
s. 171-190.

16l Communication from the Commission, European Neighbourhood Policy, Strategy Paper, COM
(2004) 373 final, (Strategia); N. Ghazaryan, The European neighbourhood Policy and Democratic Values of
the EU: A Legal Analysis, Oxford 2014, s. 35; R. Petrov, P. Van Elsuwege (eds.), Legislative Approximation
and Application of the EU Law in the Eastern Neighbourhood of the European Union: Towards a Common
Regulatory Space?, London, Routledge 2014, s. 23; B. Van Vooren, EU External Relations Law and the
European Neighbourhood Policy: A Paradigm for Coherence, London, Routledge 2012, s. 52; J. Jartys,
A. Staszczyk (red.), Polityka Sgsiedztwa Unii Europejskiej. Pomostowosé¢ czy buforowos¢?, Szczecin 2008;
B. Nowosad, Europejska Polityka Sgsiedztwa — geneza i zasady, [w:] A. Barcik, R. Jankowska, G. Libor
(red.), Europejska Polityka Sgsiedztwa w regionie srodziemnomorskim, Bielsko-Biata 2012, s. 20-36;
B. Jozwik, M. Sagan, T. Stepniewski (red.), Polityka spojnosci i sqsiedztwa Unii Europejskiej, ,,Rocznik
Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej” 2011, z. 4.
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w r6znych dziataniach UE, poprzez wigksza wspotprace polityczng, gospodarcza,
kulturalng i w dziedzinie bezpieczenstwa. EPS oferuje perspektywe ustanowienia bli-
skich relacji, obejmujacych znaczny stopien integracji gospodarczej i pogtgbiong wspot-
pracg polityczna oraz uprzywilejowane relacje oparte na zasadzie wspotodpowiedzial-
nosci. Jednakze, co nalezy wyraznie podkresli¢, uprzywilejowane stosunki z sagsiadami
oparte sg na wzajemnym przestrzeganiu wartosci takich jak: poszanowanie zasad
panstwa prawa, przestrzeganie praw cztowieka, w tym praw nalezacych do mniejszosci,
wspieranie zasad dobrosasiedzkich oraz zasad gospodarki rynkowe;j, a takze trwatego
wzrostu i sprawno$ci administracji'®.

Dotychczas KE czterokrotnie dokonywata rewizji zatozen funkcjonowania EPS.
Propozycje te zostaty zawarte w czterech komunikatach KE do Rady i PE: W sprawie
wzmocnienia EPS, ktory zostal przyjety 4 XII 2006 r.'%; Silna EPS, ktory zostat przy-
jety 5 XII 2007 r.!%4; Nowa koncepcja dziatan w obliczu zmian zachodzgcych w sgsiedz-
twie, ktory zostat przyjety 25 V 2011 1.%5; oraz Przeglqd Europejskiej Polityki Sgsiedztwa,
ktory zostat przyjety 18 XI 2015 r.'¢. Kazdy z komunikatow podzielony zostat na dwie
czesci, z ktorych pierwsza ma charakter ogdlny i wprowadzajacy, natomiast druga cha-
rakteryzuje obszary, ktore zdaniem KE wymagaja ,,znaczacych ulepszen”. Generalnie

mozna stwierdzi¢, iz w pierwszych dwoch komunikatach KE wskazata nastepujace

162 Strategia, s. 45; T. Schumacher, A. Marchetti, T. Demmelhuber (eds.), The Routledge Handbook on
the European Neighbourhood Policy, Abingdon 2018; L. Delcour, The EU and Russia in Their, Contested
Neighbourhood’: Multiple External Influences, Policy Transfer and Domestic Change, London, Routledge
2017; V. Kostadinova, The European Commission and the Transformation of EU Borders, London 2017,
S. Gstohl, S. Schunz (eds.) Theorizing the European Neighbourhood Policy, London, Routledge 2017;
P. Rieker (ed.) External Governance as Security Community Building, London 2016; D. Bouris, T. Schum-
acher, The revised European Neighbourhood Policy. Continuity and change in EU foreign policy, Bas-
ingstoke 2016; R. Piet, L. Simao (eds.), Security in Shared Neighbourhoods Foreign Policy of Russia, Tur-
key and the EU, Basingstoke 2016; F. Gaub, N. Popescu, The EU neighbours 1995-2015: shades of grey,
,EUISS Chaillot Paper” 2015, no. 136; S. Gstohl, E. Lannon, The Neighbours of the European Union's
Neighbours: Diplomatic and Geopolitical Dimensions beyond the European Neighbourhood Policy, Lon-
don, Routledge 2015; S. Gstohl, E. Lannon (eds.), The European Union's Broader Neighbourhood: Chal-
lenges and Opportunities for Cooperation beyond the European Neighbourhood Policy, London, Routledge
2015.

163 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego, W sprawie wzmocnienia Europejskiej
Polityki Sasiedztwa, COM (2006) 726 final (Komunikat z 2006 r.). Komunikat ten zostat zatwierdzony
przez Rade¢ w dniu 19.06.2007 r.: Council Conclusions on Strengthening the European Neighbourhood Po-
licy, 11016/07, Brussels, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11016-2007-INIT/en/pdf [do-
step: 28.05.2017].

164 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego, Silna Europejska Polityka Sasiedztwa,
COM (2007) 774 final (Komunikat z 2007 1.).

165 Joint Communication to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions, A new response to a changing Neighbourhood, COM (2011)
303 final (Komunikat z 2011 r.). Komunikat ten zostat zatwierdzony przez Rad¢ w dniu 20.03.2015 r.,

166 Joint Communication to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions, Review of the European Neighbourhood Policy, JOIN (2015)
50 final (Komunikat z 2015 r.).
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obszary, w ramach ktérych powinna dokona¢ si¢ rewizja tej polityki i do ktorych zali-
czyla: wspotprace handlowa i gospodarcza; mobilnos¢ i migracje; konflikty regionalne
i dialog polityczny; reformy sektorowe i modernizacje oraz wspotprace regionalng'®’.

Do dyskusji na temat rewizji zatozen funkcjonowania EPS na poczatku 2011 r.
wlaczyl sie rowniez PE, ktéry w dniu 7 IV 2011 r. przyjat dwie rezolucje: w sprawie
wymiaru wschodniego EPS i w sprawie wymiaru potudniowego EPS!%. We wszystkich
swoich rezolucjach wzywat on UE do zdecydowanego wsparcia procesu reform politycz-
nych i gospodarczych w obu regionach poprzez wykorzystanie wszystkich instrumentow
istniejacych w ramach EPS oraz, w razie koniecznosci, poprzez przyjg¢cie nowych in-
strumentow jak najskuteczniej pomagajacych w procesie transformacji demokratycznej
z naciskiem na poszanowanie podstawowych wolnosci, dobre rzady, niezawistos¢ sa-
downictwa 1 walke z korupcja. Zaznaczyl, iz krajom sgsiedzkim nalezy przedstawié
konkretng propozycje silniejszego partnerstwa politycznego i integracji gospodarczej,
opartg na zasadach otwartosci, wspolnej odpowiedzialnosci i warunkowosci; postuluje,
aby propozycja ta byta dostosowana do zréznicowanych potrzeb konkretnych krajow
i regionéw, tak aby umozliwic¢ najbardziej zaawansowanym partnerom szybsze osigganie
zgodnosci z normami i warto$ciami UE. Wezwal do zwrdcenia wigkszej uwagi na wspot-
prace z organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego oraz konieczno$¢ zwigkszenia
srodkow finansowych przeznaczanych na EPS w wieloletnich ramach finansowych,
ktore powinny uwzglednia¢ specyfike i potrzeby poszczegdlnych krajow.

W dniu 4 III 2015 r. na forum UE rozpoczety si¢ konsultacje majace na celu do-
konanie czwartego przegladu EPS. W tym dniu KE wraz z Wysokim Przedstawicielem
opublikowali Wspolny dokument konsultacyjny zatytutowany W strone nowej europej-
skiej polityki sgsiedztwa, ktorego podstawowym celem bylo przygotowanie na szeroka
skale debaty majgcej na celu wprowadzenie zmian w funkcjonowaniu EPS'®. Koniecz-
no$¢ dokonania ponownej rewizji celow, zasad i zalozen jej funkcjonowania stata si¢
konieczno$cig, na ktorg gtowny wptyw miaty dwie grupy czynnikow. Po pierwsze,
otoczenie zewngtrzne, a mowiac $cislej, niestabilna sytuacja wewnetrzna w kilku krajach

197 Szerzej: A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady unijnej Europejskiej Polityki Sgsiedztwa
wobec partneréw wschodnich, Wroctaw 2013, s. 32-42; B. Weber, The Evaluation of the EU’s Neighbour-
hood Policies: How to Measure the Effectiveness of External Europeisation, [w:] E. Ratka, A.O. Spaiser
(eds.), Understanding European Neighbourhood Policies: Concepts, Actors, Perceptions, Baden-Baden
2012, s. 69-86; R.G. Whitman, S. Wolff (eds.), European Neighbourhood Policy in Perspective: Context,
Implementation and Impact, Basingstoke 2012; R. Trzaskowski, Jak wzmacniac¢ Europejskq Polityke Sg-
siedztwa UE?, ,,Analizy Natolinskie” 2009, nr 1(33), s. 1-21.

18 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 7 kwietnia 2011 r. w sprawie przegladu europejskiej
polityki sasiedztwa — wymiaru wschodniego, P7 TA (2011) 0153 oraz Rezolucja Parlamentu Europejskiego
z dnia 7 kwietnia 2011 r. w sprawie przegladu europejskiej polityki sasiedztwa — wymiaru potudniowego,
P7_TA (2011) 0154.

19 Joint Consultation Paper, Towards a new European Neighbourhood Policy, JOIN (2015) 6 final
(Joint Consultation Paper z 2015 r.).
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sasiedzkich: na Ukrainie, w Syrii oraz w Libii, a takze zahamowany proces pokojowy
na Bliskim Wschodzie, ktorych negatywne efekty takie jak: nasilenie presji ekonomicz-
nej 1 spotecznej, nielegalnej migracji i przepltywu uchodzcoéw, zagrozen zwigzanych
z bezpieczenstwem, ktore negatywnie wptywaja zarowno na kraje sasiedzkie, jak i na
UE'. Po drugie, czynniki wewngtrzne, zwigzane z aspiracjami krajow partnerskich.
Gruzja, Ukraina i Motdawia zainteresowane sa zacie$nianiem relacji z UE, polegajacy-
mi na zawarciu nowej i kompleksowej umowy stowarzyszeniowej, ktora zastapitaby
zawarte w potowie lat dziewigcdziesiatych niepreferencyjne PCA, Azerbejdzan zainte-
resowany jest wytgcznie zintensyfikowaniem wspotpracy sektorowej, zwtaszcza w ob-
szarze mobilnosci i energetyki, natomiast Armenia nie chce intensyfikacji wspotpracy
politycznej, lecz zainteresowana jest wspotpracg handlows i gospodarcza'’!. Z tych po-
wodow UE musiala ponownie przeprowadzi¢ szczegétowa analize interesow whasnych
i interesow krajow partnerskich, tak aby w sposob efektywny dazy¢ do realizacji zasad-
niczego celu EPS, jakim jest stworzenie przestrzeni stabilnosci, bezpieczenstwa i dobro-
bytu wszystkich podmiotow w nig zaangazowanych.

Rowniez i tym razem do dyskusji nad przysztoscig EPS i kierunkiem jej zmian
wiaczyt si¢ PE, ktory w dniu 9 VII 2015 r. przyjat rezolucje w sprawie przegladu EPS'".
W tym przypadku PE podkreslit, iz zrewidowana EPS powinna dawa¢ mozliwo$¢ szyb-
kiej, elastycznej i adekwatnej reakcji na sytuacje zaistniale w danym regionie, a takze
przedstawia¢ ambitng wizje strategiczna rozwoju dwustronnych i wielostronnych stosun-
kow z panstwami sgsiadujacymi, zgodnie ze zobowigzaniem do promowania podstawowych
wartos$ci lezacych u podstaw EPS. Domagat si¢ zdefiniowania krotko-, srednio- i dtugo-
terminowych priorytetow oraz celow strategicznych, majac na uwadze, ze celem EPS ma
by¢ stworzenie zroznicowanego podejscia z mysla o wspieraniu wspdlpracy w roznych
obszarach, zarowno migdzy panstwami objetymi EPS, jak i z tymi panstwami; podkreslat,
ze przy definiowaniu swojego podejscia UE powinna przyjrze¢ si¢ swoim interesom
1 priorytetom oraz priorytetom poszczegdlnych zainteresowanych panstw, a takze ich
poziomowi rozwoju, uwzgledniajgc przy tym interesy i aspiracje spoleczenstw, ambicje
polityczne i srodowisko geopolityczne. Zaznaczyt, iz, jego zdaniem, zmiany powinny
skoncentrowac¢ si¢ wokol nastepujacych obszaréw: nadania nowego ksztattu EPS w celu
zbudowania silnych, strategicznych i trwatych partnerstw z krajami partnerskimi dzigki

170S. Colombo, D. Huber, The EU and Conflict resolution in the Mediterranean neighbourhood: Tack-
ling New Realities through Old Means, ,,EuroMeSCo Paper” 2016, no 27, http://www.iai.it/sites/default/
files/euromesco 27.pdf [dostep: 5.11.2018.].

71 A. Kalicka-Mikotajczyk, Dgzgc do zapewnienia wigkszej efektywnosci Europejskiej Polityce Sg-
siedztwa — propozycje zmian w zakresie funkcjonowania unijnej polityki sgsiedztwa, ,,Folia Turidica Univer-
sitatis Wratislaviensis” 2016, vol. 5, no. 1, s. 135-156.

172 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 lipca 2015 r. w sprawie przegladu europejskiej polity-
ki sasiedztwa (2015/2002(INI)), P8_TA (2015) 0272.
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przestrzeganiu wartosci i zasad UE oraz wspieranie wzajemnych interesow; wsparcia na
rzecz demokracji, reformy sadownictwa, praworzadnos$ci, dobrych rzadéw i tworzenia
potencjatu instytucjonalnego; zréznicowania i warunkowosci, co oznacza, iz EPS powin-
narozwijac si¢ w bardziej dopasowanych do indywidualnych potrzeb i elastycznych ramach,
ktore umozliwialyby dostosowanie si¢ do istniejacej roznorodnosci miedzy krajami part-
nerskimi'”.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, iz UE powinna udziela¢ silniejszego wsparcia i wy-
kazywac wigksze zaangazowanie na rzecz panstw, ktore dokonuja postepoéw w realizacji
reform majacych dalekosi¢zne skutki polityczne, gospodarcze i spoteczne oraz dazg do
zacie$nienia z nig stosunkow politycznych. Panstwa te powinny by¢ oceniane na podsta-
wie indywidualnych osiagnie¢ w procesie reform. Podkresla si¢ konieczno$¢ zapewnie-
nia $cislejszej koordynacji migdzy dziataniami podejmowanymi w ramach EPS i w ramach
WPZiB oraz Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (WPBIO), ktore dotycza roznych
aspektow bezpieczenstwa panstw objetych EPS oraz UE, wraz ze wzmacnianiem wigzéw
migdzy politykg wewnetrzng a zewnetrzng. PE podkreslit rowniez potrzebg wspierania
integracji regionalnej. W tym obszarze, jego zdaniem, zrewidowana EPS powinna wzmoc-
ni¢ Unig na rzecz regionu Morza Srédziemnego i Partnerstwa Wschodniego (PW), tak
aby dalej wspiera¢ integracje regionalng, zbliza¢ do siebie partneréw w dziedzinie stan-
dardéw gospodarczych i ustawodawstwa. Ponadto jest zdania, iz wielostronne struktury
EPS nalezy skonsolidowac¢ i rozwija¢ w bardziej strategiczny sposob. W tym obszarze
zwrocit uwage na potrzebe budowania silnych partnerstw z panstwami sgsiadujacymi,
podkreslil, iz EPS powinna stanowi¢ czes$¢ szerszej polityki zagranicznej UE oraz wia-
czy¢ w istniejacych ramach wspotpracy dwustronnej lub dialogu wielostronnego z sg-
siadami naszych sgsiadow, ktorzy maja wptyw na bezposrednie sasiedztwo UE'™.

Ostatecznie 18 XI 2015 r. KE i Wysoki Przedstawiciel opublikowali Komunikat
zatytulowany Przeglqd Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, podsumowujacy potroczny okres
przegladu i zawierajacy nowe zatozenia funkcjonowania EPS'. Stowem kluczowym
przewijajacym si¢ w catym tekscie niniejszego komunikatu jest stowo ,,stabilizacja”, ktore
pojawia si¢ w wielu kontekstach wspoltpracy z krajami partnerskimi i oznacza: ustabilizo-
wanie sasiedztwa; rozwdj gospodarczy na rzecz stabilizacji; wspotprace z zakresie polity-
ki bezpieczenstwa; wspotpracg energetyczng oraz wspdlprace w obszarach mobilnosci

i migracji. Widoczna jest rowniez wyrazna potrzeba zmiany dotychczasowego modus

173 S. Lehne, Time to Reset the European Neighbourhood Policy, Carnegie Europe, February 2014.

174 Ibidem, pkt 18-56.

175 Wspolny Komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéow, Przeglad Europejskiej Polityki Sasiedztwa, JOIN (2015) 50 final;
D. Bouris, T. Schumacher (eds.), op. cit.; S. Blockmans, The 2015 ENP Review: A policy in suspend anima-
tion, ,,CEPS Commentary”, December 2015.
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operandi EPS na bardziej zindywidualizowane i bardziej zréznicowane partnerstwa mig-
dzy UE a kazdym z jej krajow partnerskich, tak aby uwzgledni¢ ich r6zne ambicje, moz-
liwo$ci i interesy, co oznacza, iz stworzone zostang rézne modele stosunkdéw, co pozwoli
na wigksza wspotodpowiedzialnos¢ wszystkich zaangazowanych partnerow. Postanowio-
no odejs¢ od zasady ,,wigcej za wigceej”, zaktadajacej wigksze wsparcie UE w zamian za
wieksze postepy w realizacji postanowien Planéw dziatania (PD) oraz szybszy i efektyw-
niejszy proces integracji kraju partnerskiego z UE'™.

Gruntownej zmiany dokonano w obszarze sprawozdawczosci z postgpow procesu
implementacji zatozen EPS. Dotychczas w kazdym roku kalendarzowym KE dokony-
wata oceny postepoéw poczynionych przez kraje partnerskie w roku poprzednim. Ewa-
luacji podlegato kazde panstwo oddzielnie, czasami KE oceniata postepy wszystkich
krajow partnerskich w konkretnych sektorach gospodarczych. Po przeprowadzeniu
procesu ewaluacji KE publikowata roczne raporty okresowe'”’. Ponadto KE bedzie pu-
blikowata rowniez jeden raport sektorowy obejmujacy progres w realizacji zobowigzan
dotyczacych poszczegdlnych obszardw wspotpracy przez wszystkie kraje partnerskie.
Po rewizji nie bedzie juz istnial jeden zestaw sprawozdan z postepow dotyczacych
wszystkich panstw jednocze$nie. Zamiast tego UE bedzie dagzy¢ do opracowania nowe-
go stylu oceny, koncentrujac si¢ na realizacji celow uzgodnionych z krajami partnerski-
mi. W przypadku krajow partnerskich, ktore beda wspotpracowaty z UE w ramach
ograniczonej liczby strategicznych priorytetow, nowe formy sprawozdawczosci zostang
dostosowane do tego nowego podejscia i zostang przedstawione przez KE w pozniejszym

terminie'’®

. Jest to bardzo istotna zmiana z punktu widzenia krajow sasiedzkich, gdyz
uelastycznienie procedury kontroli pozwoli krajom partnerskim, ktore w wigkszosci
borykaja si¢ z trudng sytuacja wewnetrzng, we wlasnym tempie realizowac zaciagnigte
zobowigzania'”’. Nalezy zauwazy¢, iz zakres przedmiotowy wspotpracy w ramach EPS
zasadniczo nie ulegt zmianie. Ograniczono liczbe obszaréw wspolpracy, niemniej jednak
nadal najwazniejsze pozostaja: handel i gospodarka; bezpieczenstwo i stabilnos¢; prze-
ciwdziatanie nielegalnej migracji i mobilnos¢; wzmacnianie wspotpracy regionalnej oraz

wspotpraca finansowa!®.

176 A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady..., s. 46-47; L. Delcour, In Need of a New Para-
digm? Rethinking the European neighbourhood Policy/Eastern Partnership?, ,,Eastern Partnership Review”
2015, No. 20.

177 Raporty okresowe dostgpne sa na stronie: http://eeas.curopa.eu/enp/documents/progress-reports/
index_en.htm [dostep: 6.10.2018].

178 Wspolny komunikat z 2015 1, s. 5.

17 A. Kalicka-Mikotajczyk, Dgzgc do zapewnienia..., s. 8.

180 S, Gstohl, The European Neighbourhood Policy in a Comparative Perspective: Models, Challenges,
Lessons, London, Routledge 2016.
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Konflikt na Ukrainie i w Syrii, naptywajaca do Europy fala nielegalnych imigran-
tow na niespotykana dotad skale, zamachy terrorystyczne i walka z organizacjami ter-
rorystycznymi w Afryce, napiecia w Azji i na Bliskim Wschodzie oraz wzrost zagrozen
hybrydowych spowodowaly nowa sytuacje w dziedzinie bezpieczenstwa europejskiego's!.
Ich bezposrednim nastepstwem byta koniecznos¢ dokonania glebokich zmian w obowia-
zujacej od 2003 r. ESB. W potowie czerwca 2015 r. Rada Europejska powierzyta Wyso-
kiej Przedstawiciel zadanie opracowania nowej i kompleksowej strategii UE. W dniu
28 V12016 r. przedstawita ona Radzie Europejskiej Globalng strategie na rzecz polityki
zagranicznej [ bezpieczenstwa UE (Strategia globalna)'®2. W literaturze podkreséla sig, iz
nowa strategia ma charakter globalny w podwdjnym znaczeniu: pod wzglgdem geogra-
ficznym oraz tematycznym'®. Podkreslono w niej globalny charakter takich zagrozen
jak terroryzm i cyberprzestepczo$é, ponadto przewidziano zestaw instrumentéw majacych
przeciwdziata¢ obu tym zjawiskom. Podkreslono, iz odnosi si¢ ona nie tylko unijnej
polityki bezpieczenstwa i obrony, ale réwniez dotyczy takich polityk, jak: EPS, polityki
rozszerzeniowej, imigracyjnej, energetycznej czy tez wspotpracy transatlantyckiej. Nowa
Strategia globalna zdefiniowata wspdlne dla UE i panstw cztonkowskich interesy, do
ktorych zaliczono: pokdj i bezpieczenstwo, dobrobyt, demokracje oraz tad swiatowy
oparty na zasadach, wérod ktorych najwieksze znaczenie ma multilateralizm'®*. W po-
réwnaniu z postanowieniami ESB okreslone zostaty zasady, ktérymi bedzie kierowaé
si¢ UE na arenie miedzynarodowej: jedno$¢, zaangazowanie, odpowiedzialno$¢ oraz
partnerstwo. Wymienia ona pi¢¢ priorytetéw dziatan zewnetrznych UE: bezpieczenstwo;
odpornos$¢ panstw i spoteczenstw na wschdd i potudnie od UE; zintegrowane podejscie
do sytuacji konfliktowych; wspieranie stabilnych porzadkéw regionalnych opartych na
wspolpracy oraz skuteczne globalne zarzadzanie w XXI w'*. Jeden z priorytetéw dzia-
tan zewnetrznych, ktory dotyczy bezposrednio panstw sasiedzkich, to promowanie

81T, Henokl, A. Stemberger, The EU Policies in the Arab World: Update and Critical Assessment,
,,European Foreign Affairs Review” 2016, Vol. 21, no. 2, s. 227-250.

182 Globalna strategia na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczenstwa Unii Europejskiej, dokument
dostepny na stronie: http://eeas.europa.eu/archives/docs/top_stories/pdf/eugs pl .pdf [dostep: 26.05.2018];
N. Tocci, Framing the EU Global Strategy: A Stronger Europe in a Fragile World, London 2017.

183 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zalozenia Globalnej strategii na rzecz polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa UE — przetom czy stagnacja, ,,Sprawy Migdzynarodowe” 2017, nr 2, s. 52; D. Zandee, EU Global
Strategy: from Design to Implementation, sierpien 2016, s. 26, https://www.clingendael.org/sites/default/
files/pdfs/EU%20Global%20Strategy%20-%20AP%20-%20August%202016.pdf [dostep: 12.66.2018].

18 Zasada ta odgrywa kluczowa role w postanowieniach TEU. Art. 21 TUE expressis verbis stwierdza,
iz UE sprzyja wielostronnym rozwigzaniom wspolnych probleméw, w szczegolnosci w ramach Organizacji
Narodow Zjednoczonych. Natomiast wérdd celéw dziatan zewngtrznych wymienionych w art. 21 ust. lit. g
TUE zapisano, iz UE jest zobowigzana do wspierania systemu mi¢dzynarodowego opartego na silniejszej
wspolpracy wielostronnej i na dobrych rzadach na poziomie $wiatowym.

185 A. Bendiek, The Global Strategy for the EU's Foreign and Security Policy, SWP Comments, sierpien
2016, s. 2, https://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/products/comments/2016C38_bdk.pdf [dostep:
22.10.2018].
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odpornosci panstw i spoleczenstw z nig sasiadujacych'™. Podkresli¢ nalezy, iz jest to
réwniez jeden z priorytetowych celow zrewidowanej w 2015 r. EPS.

W interesie UE jest inwestowanie w odpornos¢, tzn. trwala stabilno$¢ panstw
i spoleczenstw zaré6wno na wschodzie, jak i na potudniu, rozumiang jako zdolno$¢ panstw
i spoleczenstw do reformowania si¢, w tym pokonywania i odtwarzania si¢ po kryzysach.
Waznymi czynnikami zwigkszania odpornos$ci sg unijne polityki: EPS, rozszerzenia
i migracyjna. Zgodnie z zapisami poswigconymi EPS to odpornos¢ jest jednym ze stra-
tegicznych priorytetow wspolpracy. Globalna strategia przewiduje budowe trzech rodza-
jow odpornosci: ekonomicznej, spotecznej oraz energetycznej. W przypadku odpornosci
panstw szczegdlny nacisk potozono na: intensyfikacje wspotpracy wielostronnej w ramach
PW i Unii na rzecz regionu Morza Srédziemnego; pomocy w implementacji uméw sto-
warzyszeniowych, a zwlaszcza porozumien ustanawiajacych poglebiong i kompleksowa
strefe wolnego handlu (DCFTA); rozszerzanie sieci transeuropejskich oraz Wspolnoty
Energetycznej; wspotpracy na rzecz rozwoju, dyplomacji i WPBIiO oraz reformy sekto-
ra bezpieczenstwa. Odpornos¢ spoteczenstwa ma na celu: zwalczanie ubdstwa i nierdw-
nosci, walke z wykluczeniem spotecznym, poglebianie wspotpracy ze spoteczenstwem
obywatelskim; rozwijanie powigzan spotecznych, zwlaszcza poprzez zwigkszong mo-
bilno$¢, wymiane kulturowa i edukacyjna; wspotprace w dziedzinie badan naukowych
i platform spoteczenstwa obywatelskiego. Ostatnim rodzajem odpornosci jest odpornosé
systemu energetycznego. Ma ona na celu udzielenie wsparcia panstwom sasiedzkim
w procesie reform sektora energetycznego, liberalizacji rynku energii, rozwoju energii
odnawialnej, lepszego stanowienia prawa i transferu technologii, tagodzenia zmian kli-
matu i przystosowywania si¢ do nowych warunkow; opracowywaniu nowych technolo-
gii produkcji zywnosci, zuzycia wody i energii. Wszystkie powyzsze dziatania begda
dostosowane do indywidualnych potrzeb kazdego z panstw sgsiedzkich. Podkreslono
jednoczesnie, iz celem dlugoterminowym jest zwigkszenie ochrony praw cztowieka.
Rownoczesnie bardzo mocno zaakcentowano konieczno$¢ wzmocnienia wspotpracy na
arenie miedzynarodowej w obszarach bezpieczenstwa i obrony takich jak: terroryzm,
zagrozenia hybrydowe, bezpieczenstwo cybernetyczne i energetyczne, przestepczosc
zorganizowana i zarzadzanie granicami zewng¢trznymi'’. Na uwage zastuguje fakt, iz
Strategia globalna jest catkowicie spdjna z postanowieniami Strategii. Jednakze, z uwa-

gi na swoj zasadniczy cel, w wiekszym stopniu niz Strategia ktadzie nacisk na kwestie

1% Globalna strategia..., s. 20-25; W. Wagner, R. Anholt, Resilence as the EU Global Strategy'’s New
Leitmotif: Pragmatic, problematic or Promising, ,,Contemporary Security Policy” 2016, vol. 37, no. 3,
s.417.

187 M. Milksoo, From the ESS to the EU Global Strategy: External policy, internal purpose, ,,Contem-
porary Security Policy” 2016, Vol. 37, no. 3, s. 380-381; J. Howorth, EU Global Strategy in a changing
world: Brussels’ approach to the emerging powers, ,,Contemporary Security Policy” 2016, vol. 37, no. 3,
s. 390-391.
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zwigzane z bezpieczenstwem, stabilnoscia, odpornos$cia, polityka migracyjng oraz roz-
wigzywaniem konfliktéw i kryzysoéw nie tylko panstw sasiedzkich. Ma zatem szerszy
geograficzny zakres obowigzywania. Podobnie oba dokumenty do najwazniejszych
obszaréw wspotpracy zaliczaja: WPZiB, WPBIO, walke z terroryzmem i przestepczoscia
zorganizowang, nie pomijajac jednakze aspektow gospodarczego i spotecznego. W obu
dokumentach wspotpraca jest ,,dostosowang do potrzeb” panstw trzecich, a wigc zroz-
nicowana i oparta na zasadach: panstwa prawnego, ochrony praw cztowieka i podstawo-

wych wolnosci, partnerstwa, wspotodpowiedzialno$ci i zrbwnowazonego rozwoju.

4. Podstawa prawna Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

Podstawg prawng EPS jest art. 8 TUE™®. Nalezy jednakze przypomnieé, iz posta-
nowienia dotyczace wspotpracy pomigdzy UE i panstwami sasiedzkimi znalazty si¢ po
raz pierwszy w projekcie Traktatu Konstytucyjnego, ktory zostat podpisany zostal w dniu
29 X 2004 r."¥ Tytut siodmy zawierat Artykut I-57 dotyczace relacji pomiedzy UE i jej
bezposrednim otoczeniem, ktory przewidywal, iz ,,Unia rozwija szczegolne stosunki
z panstwami bedacymi jej sagsiadami, dazac do utworzenia przestrzeni dobrobytu i dobre-
go sasiedztwa, opartej na wartosciach Unii i charakteryzujacej si¢ bliskimi, pokojowymi
stosunkami opartymi na wspotpracy”. Zgodnie natomiast z postanowieniami ustepu 2
,»Unia moze zawiera¢ specjalne umowy z zainteresowanymi panstwami. Umowy te moga
obejmowac wzajemne prawa i obowigzki oraz przewidywaé mozliwo$¢ podejmowania
wspolnych dziatan. Ich wykonanie stanowi przedmiot okresowego uzgadniania”. Traktat
ten jednak nie wszedt w zycie na skutek negatywnego wyniku referendum we Francji
i Holandii. W rezultacie Prezydencja niemiecka zaproponowata przyjecie nowego traktatu,
ktory jednak nie zastepowalby traktatow dotychczasowych, a jedynie uzupetniatby je
o postanowienia odrzuconego Traktatu Konstytucyjnego, mialby zatem charakter wylacz-
nie reformujacy. Konferencja miedzyrzadowa zostata zwotana 23 VII 2007 r. i rezultatem
jej pracy byt podpisany 13 XII 2007 r. podczas szczytu Rady Europejskiej w Lizbonie
kolejny traktat reformujacy.

18 F. Bicchi, S. Lavenex, The European Neighbourhood: Between European Integration and Interna-
tional Relations, [w:] K.E. Jorengsen, A K. Aarstad, E. Drieskens, K. Laatikainen, B. Tonra (eds.), The
SAGE Handbook of European Foreign Policy, London 2015, s. 868-883; Ch. Hillion, The EU Mandate to
Develop a “Special Relationship” with its (Southern) Neighbours, [w:] G. Fernandez Arribas, K. Pieters,
T. Takacs, op. cit., s. 11-17.

18 Tekst dostepny na stronie: https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/docs/body/treaty
establishing_a constitution_for europe pl.pdf [dostep: 11.07.2018].
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Podobnie jak Traktat Konstytucyjny réwniez TL zawiera postanowienia dotycza-
ce wspolpracy UE z panstwami sgsiedzkimi'®®. Zgodnie z postanowieniami art. § TUE
,»Unia rozwija szczegolne stosunki z panstwami z nig sgsiadujgcymi, dgzac do utworze-
nia przestrzeni dobrobytu i dobrego sgsiedztwa, opartej na wartosciach Unii i charakte-
ryzujacej si¢ bliskimi i pokojowymi stosunkami opartymi na wspotpracy” oraz ,,[...]
Unia moze zawiera¢ specjalne umowy z zainteresowanymi panstwami. Umowy te moga
obejmowaé wzajemne prawa i obowiazki, jak réwniez przewidywac¢ mozliwos¢ wspol-
nego prowadzenia dziatan. Ich wykonanie stanowi przedmiot okresowych uzgodnien”.
Oba artykuty dotyczace relacji UE z panstwami sgsiedzkimi majg identyczne brzmienie,
ardznice migdzy nimi wystepuja na innej plaszczyznie, ktora dotyczy ich umiejscowie-
nia po$rod innych postanowien traktatu. W przypadku Traktatu Konstytucyjnego arty-
kut I-57 znajdowal si¢ w Tytule VII, za postanowieniami dotyczacymi finansow UE,
a przed postanowieniami dotyczacymi cztonkostwa w UE, czyli Tytutem IX. W obecnym
traktacie postanowienia te znajdujg si¢ w Tytule I, zawierajacym postanowienia wspolne
takie jak: cele, warto$ci i kompetencje UE. Zatem EPS zostata oddzielona catkowicie od
jakichkolwiek postanowien dotyczacych dziatan zewnetrznych UE, ktore znajduja si¢
w Tytule V TUE, od postanowien dotyczacych akcesji, ktore znajdujg si¢ w Tytule VI
TUE, oraz innych dziatan zewnetrznych UE, uregulowanych w Czgs$ci Piatej TFUE
zatytutowanej ,,Dziatania zewnetrzne Unii”'?!. Takie umiejscowienie moze sugerowac,
iz po pierwsze, jest to polityka UE, a nie inna forma dziatan zewnetrznych, ktéra ma za
zadanie petnienie ,,tacznika” pomiedzy postanowieniami obu traktatow; po drugie, ma
charakter kompleksowy i moze mie¢ wymiar zarbwno wewnetrzny, jak i zewnetrzny;
po trzecie, do tej polityki UE przywiazuje szczegolna uwagg 1 jej wspotpraca z panstwa-
mi sasiedzkimi nie bedzie odtad pomijana w postanowieniach prawa pierwotnego; po
czwarte, nastapito $ciste powigzanie tej polityki z warto$ciami i celami UE, oraz po
piate, wyraznie zostato wskazane panstwom sasiedzkim, iz jest to polityka odrebna od
polityki rozszerzenia, ktora uregulowana jest w art. 49 TUE. Z praktycznego punktu
widzenia umiejscowienie art. 8 TUE wskazuje instytucjom UE, iz nie mogg pomijac
celow polityki sgsiedzkiej podczas wykonywania swoich kompetencji w innych polity-
kach, np. nawigzujgc wspotprace w dziedzinach polityki transportowej, energetycznej,
srodowiska czy rozszerzenia. Zatem taka konstytucyjna integracja celow EPS powoduje,
iz w procesie realizacji celow innych polityk przewidzianych w traktacie ma nastgpi¢

zapewnienie spdjnosci dzialan UE skierowanych do panstw sasiedzkich.

190§, Blockmans, The Obsolescence of the European Neighbourhood Policy, CEPS, Brussels, 2017,
M. Cremona, The European Neighbourhood Policy: More Than Partnership?, [w:] idem (ed.), Develop-
ments in EU External Relations Law, Oxford 2008, s. 244-299; B. Van Vooren, EU External....

1 D. Bechev, K. Nicolaidis, From Policy to Polity: Can the EUS Special Relations with its ,, Neigh-
bourhood” Be Decentred?, ,,Journal of Common Market Studies” 2010, no 48, s. 475.
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Artykut 8 ust. 1 TUE zawiera cele, zasady i warunki, na jakich UE wspotpracuje
z panstwami sgsiedzkimi'®?. Sformutowanie, iz ,,Unia rozwija szczegdlne stosunki z pan-
stwami z nig sgsiadujgcymi”, wskazuje, iz UE jako organizacja mi¢edzynarodowa i jed-
noczesnie podmiot prawa migdzynarodowego uzyskata wyrazng kompetencje zewngtrz-
na, przyznang jej przez panstwa cztonkowskie do rozwijania wspotpracy z panstwami
z nig sgsiadujacymi oraz do tego, iz owa wspOtpraca bedzie miata szczegdlny charakter'*>.
Zatem TL wprowadzil nowg podstawe prawng i ustanowit nowa wyrazna kompetencje
zewnetrzng UE do ,,rozwijania stosunkéw z panstwami z nig sasiadujacymi’'**. Podkre-
sli¢ jednak nalezy, iz nie jest ona wymieniona ani w art. 3 TFUE, ktory okresla dziedzi-
ny kompetencji wylacznych UE, ani w art. 4 TFUE, ktory wymienia dziedziny kompe-
tencji dzielonych UE. Traktat expressis verbis stwierdza, iz w ramach relacji
z panstwami sasiedzkimi UE ma stosunki z tymi panstwami rozwija¢, jednoczesnie nie
wskazujac, jakie ma ono przybra¢ formy. Ta decyzja nalezy juz do samej UE. Pamigtac
jednak nalezy, iz musza by¢ one w petni zgodne z zasadami strukturalnymi i procedu-
ralnymi unijnego porzadku prawnego. Wszystkie instytucje UE zaangazowane w jej
realizacj¢ zobowigzane sg do zapewnienia spojnosci swoich dziatan, a dodatkowo musi
wystapic spojnos¢ dziatan pomiedzy UE a panstwami cztonkowskimi. Zatem postano-
wienia traktatu, oczywiscie po spetnieniu tych warunkéw, nie pozostawiajg UE zadnych
mozliwo$ci prawnych nienawigzywania wspolpracy z panstwami sgsiedzkimi. Ponadto,
aby z sukcesem zrealizowac zalozone w tym artykule cele, zarowno UE, jak i panstwa
cztonkowskie musza ze sobg lojalnie wspolpracowaé. TL wyraznie przewiduje wzajem-
ny obowiazek lojalnej wspotpracy miedzy UE i jej panstwami cztonkowskimi (art. 4
ust. 3 TUE) oraz migdzy instytucjami UE (art. 13 ust. 2 zdanie drugie TUE)"°. W szcze-
golnosci, zgodnie z art. 4 ust. 3 akapit trzeci TUE, panstwa czlonkowskie majg obowia-
zek ulatwiania wypelniania przez UE jej zadan i powstrzymywania si¢ od podejmowa-
nia wszelkich §rodkow, ktore moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu jej celow. W tym
kontek$cie TS orzekt, iz po pierwsze, do instytucji i panstw cztonkowskich nalezy
podjecie wszelkich niezbednych krokow w celu jak najlepszego zapewnienia takiej

wspotpracy. Po drugie, z obowiazku lojalnej wspotpracy, o ktorym mowa w art. 4 ust. 3

192 P, Van Elsuwege, R. Petrov, Article 8 TEU: Towards a New Generation of Agreements with the
Neighbouring Countries of the European Union, ,,European Law Review” 2011, Vol. 36, no 5, s. 688-703.

193 S. Blockmans, Friend or Foe? Reviewing EU Relations with Neighbours Post Lisbon, [w:] P. Koutra-
kos (ed.), The European Union's External relations. A Year After Lisbon, CLEER Working Paper, 2011, no 3,
S. 113-124, https://www.ies.be/files/documents/JMCdepository/Koutrakos,%20Panos,%20The%20
European%20Union’s%20external%20relations%20a%20year%20after%20Lisbon.pdf [dostep:8.8.2019].

1% M. Comelli, Article 8 TEU and the Revision of the European Neighbourhood Policy, [w:] L.S. Ros-
si, F. Casolari (eds.), The EU after Lisbon. Amending or Coping with Existing Treaties, Berlin 2014, s. 267.
C. Hillion, The Neighbourhood Competence under Article 8 TEU, ,,European Policy Analysis” 2013, no 3,
s. 1-2.

195 Sprawa C-65/93, Parlament p. Radzie, ECLI:EU:C:1995:91, pkt 23, 27 i 28.
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akapit trzeci TUE, wynika, ze panstwa czlonkowskie nie powinny ingerowa¢ w wyko-
nywanie uprawnien UE, poniewaz prawo to nalezy wyltacznie do instytucji unijnych,
oraz nie moga podwazac zdolnosci UE do podejmowania samodzielnych dziatan w sto-
sunkach zewnetrznych'®. Wydajac opini¢ 1/03, TS przypominal, iz we wszystkich
kwestiach zwigzanych z celami ustanowionymi w postanowieniach traktatow obowiaz-
kiem panstw cztonkowskich jest utatwia¢ UE wykonywanie jej zadan i powstrzymac si¢
od wszelkich dziatan mogacych uniemozliwic¢ realizacje celow traktatu'®’.

Zakres podmiotowy niniejszego artykutu obejmuje wytacznie panstwa sgsiedzkie
zainteresowane nawigzaniem z UE ,,szczegdlnych stosunkow”, ktorych podstawa beda
warto$ci Unii 1 ktore beda charakteryzowaty sie bliskimi i pokojowymi stosunkami opar-
tymi na wspolpracy. Zakres geograficzny zastosowania postanowien niniejszego artyku-
hu zalezy w sposdb jasny i niebudzacy watpliwosci od kryterium geograficznego i ogra-
niczony jest do panstw sasiedzkich, ktorych terytorium potozone jest zarowno w Europie,
jak i poza nia, co w szczegolnosci dotyczy panstw sasiedzkich basenu Morza Srédziem-
nego oraz Kaukazu Potudniowego. Problem jednakze polega na tym, iz w zadnym z do-
kumentow pojecia panstwo sgsiedzkie nie zdefiniowano. W komunikacie zatytutowanym
Szersza Europa — sgsiedztwo. Nowe ramy dla stosunkow z naszymi wschodnimi i potu-
dniowymi sgsiadami KE postugiwata si¢ pojeciem ,,bezposredniego otoczenia”, ktore

oznaczato panstwo trzecie dzielace z UE granice ladowa lub morska'*

. Pozniejsze doku-
menty jednak tym pojeciem przestaly si¢ postugiwac, a EPS skierowana zostata do panstw
sasiedzkich i miata na celu zapewnienie politycznej stabilno$ci, rozwoju gospodarczego,
eliminowania ubostwa i podziatéw spotecznych. To wtasnie z tych powodow do zakresu
geograficznego EPS wlaczone zostaty panstwa Kaukazu Potudniowego, z ktérymi do
czasu akcesji Butgarii i Rumunii UE nie graniczyla. Fakt ten oznacza, iz definiujac panstwo
sasiedzkie, UE nie tylko kieruje si¢ kryterium geograficznym, ale rowniez politycznym.

Podstawa wspotpracy pomigdzy UE i panstwem sasiedzkim sg ,,wartosci Unii”'*.
W przypadku tej cechy polityki sasiedzkiej art. 8 nie wnosi zadnych nowych i istotnych
zmian do zasad wspotpracy UE z podmiotami trzecimi na arenie mi¢dzynarodowe;.
Zgodnie bowiem z postanowieniami: art. 2 TUE ,,Unia opiera si¢ na warto$ciach posza-

nowania godno$ci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownos$ci, panstwa prawnego,

1% Decyzja 1/78 w odniesieniu do art. 192 Traktatu EWEA, ktorego tres¢ odpowiada zasadniczo art. 4

ust. 3 akapit trzeci TUE.

197 Opinia TS 1/03 w sprawie kompetencji Wspolnoty do zawarcia nowej konwencji z Lugano o jurys-
dykcji i uznawaniu orzeczen sadowych oraz ich wykonywaniu w sprawach cywilnych i handlowych, ECLI:
EU:C:2006:81, pkt 119.

19 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament, Wider Europe
— Neighbourhood: A New Framework for Relations with our Eastern and Southern Neighbours, COM
(2003) 104 final.

199 K. Raik, Between Conditionality and Engagement: Revisiting the EU's Democracy Promotion in the
Eastern Neighbourhood, ,,FIIA Brief Paper” 2011, no 80.
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jak rébwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw 0sob nalezacych do mniejszosci’;
art. 3 ust. 5 TUE ,,W stosunkach zewnetrznych UE umacnia i propaguje swoje wartosci
i interesy [...]"; art. 21 TUE ,,dziatania Unii na arenie migdzynarodowej oparte sg na
zasadach, ktore leza u podstaw jej utworzenia, rozwoju i rozszerzenia, a ktore zamierza
wspiera¢ na §wiecie: demokracji, panstwa prawnego, powszechnosci i niepodzielnosci
praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci, poszanowania godnosci ludzkiej, zasad row-
nosci i solidarnosci oraz poszanowania zasad Karty Narodow Zjednoczonych oraz prawa
mi¢dzynarodowego [...]” oraz art. 205 TFUE, w ktorym réwniez znajdziemy bezposred-
nie odwotanie do zasad stanowigcych fundamenty funkcjonowania UE. Ta cecha EPS
oznacza, iz warto$ci wymienione w postanowieniach art. 2, art. 3 ust. 5121 ust. 1 TUE
stanowig niezbedny i konieczny element tworzenia i funkcjonowania ,,przestrzeni do-
brobytu i dobrego sasiedztwa”, w ramach ktorej beda wspotpracowaty UE i panstwo
sgsiedzkie, jednoczesénie bedgc wartosciami UE i petnigc role warto$ci uniwersalnych?®.
Innymi stowy, UE nie bedzie musiata rozwijac ,,szczegdlnych stosunkéw” z panstwami
z nig sgsiadujgcymi, ktore nie bedg unijnych wartosci przestrzegac.

Celem wspotpracy jest ustanowienie ,,szczegolnych stosunkéw” pomiedzy UE
i panstwami sasiedzkimi, ktore majg by¢ ,,bliskie i pokojowe oraz oparte na wspotpracy”
1 maja doprowadzi¢ do ,,utworzenia przestrzeni i dobrobytu”. Podkresli¢ nalezy, iz tak
ogolna i elastyczna formuta pozwala zainteresowanym podmiotom dowolnie ksztattowaé
relacje pomiedzy soba, biorac pod uwage wzajemna wizje przysztych relacji oraz stoso-
wang przez UE na arenie miedzynarodowej zasade dyferencjacji?”. Zakres przedmiotowy
wspoltpracy nie zostat precyzyjnie okreslony w postanowieniach niniejszego artykutu,
zalezy on zatem od decyzji zainteresowanych podmiotow i potencjalnie moze objac
wszystkie zagadnienia, ktore sg przedmiotem regulacji w TL. W tym miejscu nalezy
réowniez zauwazy¢, iz sformutowanie to podobne jest do uzytego przez TS okreslenia
»Szczegolnie uprzywilejowanych wigzi”, ktore charakteryzuja umowe stowarzyszeniowa>’.
Ponadto sformutowanie, iz ,,stosunki maja by¢ bliskie i pokojowe oraz oparte na wspot-
pracy”, wskazuje, iz celem wspotpracy pomigdzy UE i panstwami sasiedzkimi na pod-
stawie postanowien tego artykulu nie jest przygotowanie tych panstw sasiedzkich do
przysztego przystapienia do UE, ale nawigzanie dtugotrwatych ,,bliskich i pokojowych”
relacji ekonomicznych i politycznych z zainteresowanym panstwem sasiedzkim, jednak-

ze wylacznie po uzyskaniu jego zgody. Finalnie wspotpraca pomiedzy UE i panstwem

20 P, Leino, R. Petrov, Between Common Values and Competing Universals: The Promotion of the EU's
Common Values through the European Neighbourhood Policy, ,,European Law Review” 2009, no 15,
s. 654-655.

21 M. Cremona, The European Neighbourhood Policy: More..., s. 255; C. Hillion, The EUs Neigh-
bourhood Policy towards Eastern Europe, [w:] A. Dashwood, M. Maresceau (eds.), Law and Practice of EU
External Relations: Salient Features of a Changing Landscape, Cambridge 2008, s. 309-333.

202 Sprawa 12/86, M. Demirel p. Stadt Schwabisch Gmiind, ECLI:EU:C:1987:400, pkt 9.

62



Rozdziat |. Zagadnienia systemowe

sgsiedzkim bedzie miata na celu ustanowienie ,,przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedz-
twa”. Granicami tak ustanowionej przestrzeni sg z jednej strony zewngtrzne granice
wspolnego terytorium panstw cztonkowskich UE, a z drugiej strony granice panstw sg-
siedzkiego. Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz owa przestrzen oprocz aspektu terytorialnego
obejmuje réwniez aspekt podmiotowy, obejmujacy bezposrednie relacje nie tylko pomig-
dzy organizacja mi¢dzynarodowa — UE i suwerennym panstwem sgsiedzkim, ale rowniez
relacje pomiedzy nimi a podmiotami gospodarczymi i osobami fizycznymi pochodzacy-
mi zarowno z terytorium UE, jak 1 panstw sasiedzkich. Ustanowienie przestrzeni dobro-
bytu sugeruje, iz w ramach polityki sgsiedzkiej nastgpi intensyfikacja wspotpracy gospo-
darczej, handlowej czy finansowej majacej na celu redukcje ubdstwa i poprawe
zamoznosci obywateli.

Koncepcja ,,dobrego sgsiedztwa” przeszta dtuga ewolucje, gdyz swoja geneza
sigga czasow rzymskich i uzywanej w owym czasie maksymy Sic utere tuo ut alienum
non laedas, majacej zastosowanie w prawie wlasnosci do obecnej majacej zastosowanie
w relacjach miedzynarodowych, zakazujacej panstwom uzycia takich srodkéw, ktore
szkodzityby innym panstwom, w szczegolnosci znajduje zastosowanie w ramach mig-
dzynarodowego prawa ochrony srodowiska”®. Fakt ten kilkukrotnie byt potwierdzany
w miedzynarodowym orzecznictwie, np. w sprawie wyspy Las Palmas, sprawie huty
w Trail, w sprawie cie$niny Korfu, w sprawie testow nuklearnych na poludniowym
Pacyfiku czy w sprawie tamy na Dunaju®**. W prawie UE zasada ta pojawita si¢ po raz
pierwszy w konkluzjach Rady Europejskiej ze szczytu odbywajacego si¢ w dniach
9-10 XII 1994 r. w Essen w kontekscie procesu akcesji do UE?*. W konkluzjach przyje-
tych po zakonczeniu szczytu panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej zostaly wezwane
do wzajemnej wspotpracy w celu promowania rozwoju gospodarczego i dobrych relacji
sgsiedzkich?®, Zatem w prawie UE zasada ta ma catkowicie inne znaczenie niz w orzecz-

nictwie sagdow migdzynarodowych w przywolywanych powyzej sprawach z zakresu

203 A, Kalicka-Mikotajczyk, The good neighbourliness principle in relations between the European
Union and its Eastern European neighbours, ,,Adam Mickiewicz University Law Review” 2019, No 9,
s. 137-150; U. Beyerlin, T. Marauhun, International Environmental Law, London 2011, s. 39; M. Valverde
Soto, General Principles of International Environmental Law, ,,JLSA Journal of International and Compar-
ative Law” 2011, Vol. 3, s. 193-209.

204 Sprawa wyspy Las Palmas, Stany Zjednoczone p. Holandii, Staty Trybunat Arbitrazowy, ,,Reports
of International Arbitral Awards” 4.4.1928, Vol. 11, s. 839; sprawa huty w Trail, Stany Zjednoczone
p. Kanadzie, Staty Trybunat Arbitrazowy, ,,Reports of International Arbitral Awards” 11.3.1941, Vol. III,
s. 1965; sprawa cie$niny Korfu, Wielka Brytania p. Albanii, ,,International Court of Justice Reports” (dalej:
ICJ Rep.) 9.4.1949, pkt 22; sprawa testow nuklearnych na potudniowym Pacyfiku, Nowa Zelandia p. Fran-
¢ji, ICJ Rep., 20.12.1974, pkt 29; sprawa tamy na Dunaju — projekt Gabc¢ikovo-Nagymaros, Wegry p. Sto-
wacji, ICJ Rep., 25.9.1997, pkt 53, 112, 140.

205 Presidency Conclusions, European Council meeting on 11-12 December 1994 in Essen, http:/www.
consilium.europa.eu/media/21198/essen-european-council.pdf [dostep: 2.12.2018].

200 Ihidem, s. 5.
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miedzynarodowego prawa ochrony srodowiska, gdzie oznacza po prostu ,,nie szkodzic”.
W prawie UE wymaga przyjmowania wytacznie takich srodkow, ktore beda miaty na
celu rozwijanie przyjacielskich i pokojowych stosunkdéw migdzy panstwami, na podsta-
wie wzajemnego szacunku i zaufania, oraz rozwigzywania wszelkich sporéw wylacznie
srodkami pokojowymi?’’. Zasada dobrego sgsiedztwa oznacza zatem pokojowe wspot-
istnienie, dialog i wspotprace na arenie mi¢dzynarodowej zgodnie z celami i zasadami
ustanowionymi w KNZ, obejmujac nie tylko panstwa sasiedzkie, rowniez panstwa da-
nego regionu, a takze bardzo szeroko wszystkie panstwa na §wiecie?®®. Za taka szeroka
interpretacja tej zasady przemawiajg zapisy KNZ, ktére znajdziemy w Preambule: ,,My,
Ludy Narodéw Zjednoczonych, zdecydowane postepowac tolerancyjnie i zy¢ ze soba
w pokoju jak dobrzy sasiedzi” oraz w postanowieniach art. 74, odnoszacym si¢ do ogo6l-
nej zasady dobrego sasiedztwa, ktéra ma zastosowanie nie tylko w relacjach pomiedzy
panstwami sasiedzkimi®”. Ustanowienie, a nastgpnie funkcjonowanie przestrzeni do-
brego sasiedztwa w art. 8 ust. 1 TUE zostato potaczone z ,,pokojowymi stosunkami”, co
oznacza bezposrednie powigzanie z zasadami KNZ oraz celami WPZiB, wprowadzaja-
cymi nakaz zatatwiania sporéw wylacznie srodkami pokojowymi.

W przypadku EPS zasada ta pojawita si¢ w komunikacie zatytutowanym Wider
Europe-Neighbourhood: A new Framework for Relations with our Eastern and Southern
Neighbours, KE zaproponowata w nim ustanowienie i rozwoj strefy dobrobytu i przyja-
cielskiego sasiedztwa, w ramach ktorej EU i panstwa sasiedzkie begda taczy¢ bliskie,
pokojowe stosunki oparte na wspotpracy?!?. Natomiast w postanowieniach Strategii
mozemy przeczytac, iz uprzywilejowane stosunki migdzy UE i panstwami sgsiedzkimi
beda oparte na wzajemnym przestrzeganiu wartosci przede wszystkim w dziedzinie
panstwa prawa, wspierania stosunkdéw dobrosgsiedzkich oraz zasad gospodarki wolno-
rynkowej i trwatego wzrostu. Wspieranie zatem stosunkow dobrosasiedzkich jest czeécia
wspolnych wartosci dzielonych przez UE z panstwami sgsiedzkimi. Jednakze zakres
terytorialny jej stosowania obejmuje wylacznie terytorium UE i panstw sasiedzkich, co

oznacza, iz nie rozcigga si¢ na relacje pomigdzy panstwami sgsiedzkimi a ich sgsiadami.

27 K. Inglis, EU Enlargement: Membership Conditions Applied to Future and Potential Member
States, [w:] S. Blockmans, A. Lazowski (eds.), The European Union and its Neighbours: A Legal Appraisal
of the EU's Policies of Stabilisations, Partnership and Integration, The Hague 2000, s. 74.

208 E_ Basheska, The Good neighbourliness Condition in EU Enlargement, ,,Contemporary Southeastern
Europe” 2014, no 1, s. 92-111; S. Sucharitkul, The Principle of Good-Neighbourliness in International Law,
http://digitalcommons.law.ggu.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1559&context=pubs [dostep: 2.12.2018].

209 Artykut 74 KNZ stanowi: ,,Cztonkowie Organizacji Narodow Zjednoczonych zgadzaja si¢ rOwniez,
ze polityka w dziedzinie spotecznej, gospodarczej i handlowej na obszarach, do ktorych stosuje si¢ niniejszy
rozdzial, powinna tak samo jak na ich obszarach metropolitalnych, opiera¢ si¢ na ogolnej zasadzie dobrego
sasiedztwa przy nalezytym uwzglednieniu intereséw i dobrobytu reszty swiata”, tekst KNZ dostgpny na
stronie: http://www.unic.un.org.pl/dokumenty/karta_onz.php/ [dostep: 2.12.2018].

219 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament, Wider Europe
— Neighbourhood..., s. 4.
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Mozna zatem powiedzie¢, iz ma ona charakter wewnetrzny, gdyz nie obejmuje panstw
sasiedzkich niezaangazowanych we wspolprace w ramach EPS; dotyczy to zwlaszcza
Federacji Rosyjskiej i Biatorusi. Strategia odnosi si¢ do tej zasady w kontekscie zapew-
nienia pokojowych sposobow rozstrzygania sporow i konfliktow pomiedzy panstwami
sasiedzkimi, konieczno$ci budowania dobrych sasiedzkich relacji pomiedzy tymi pan-
stwami, oraz podkresla, iz wspotpraca pomiedzy UE i panstwami sgsiedzkimi oparta
na tej zasadzie zapewnienia bezpieczenstwo granicom zewngtrznym UE?!!. Natomiast
sformutowanie o ,,bliskich i pokojowych stosunkach opartych na wspotpracy” wskazuje
na zintensyfikowanie relacji politycznych i ekonomicznych i ustanowienie obszaru,
w ramach ktorego wszystkie spory beda rozstrzygane wytacznie srodkami pokojowymi,
a wspotpraca bedzie miata na celu wzrost zamoznosci i pomyslnosci wszystkich pod-
miotow nig objetych?'?. Postanowienia PD, Agend stowarzyszeniowych i Priorytetow
partnerstwa expressis verbis nie odnoszg si¢ do stosunkow dobrosasiedzkich jako takich,
lecz wigza je bezposrednio ze wspolng odpowiedzialnoscia za rozwiazywanie konfliktow
1 wspolne zapobieganie im w przyszlosci. Natomiast w postanowieniach umow stowa-
rzyszeniowych zawartych w 2014 r. z panstwami Europy Wschodniej zostata ona wy-
mieniona w art. 2 wsrod ogolnych zasad wspotpracy. Ponadto jej szczegolne znaczenie
zostato potwierdzone w postanowieniach dotyczacych stabilnosci regionalnej. Strony
zobowigzaty si¢ do zintensyfikowania swoich wspolnych wysitkéw na rzecz promowania
stabilno$ci, bezpieczenstwa i rozwoju demokratycznego we wspolnym sgsiedztwie,
a w szczegolnosci na rzecz wspotpracy w zakresie pokojowego rozwigzywania konflik-
tow regionalnych. Wydaje si¢ zatem, iz w przypadku dobrego sasiedztwa EPS ktadzie
szczeg6lny nacisk na realizacjg dwoch swoich celow, jakimi sg bezpieczenstwo i stabil-
nos$¢, przez co zobowiazuje wszystkie w nig zaangazowane podmioty do pokojowego
rozwigzywanie wszelkich powstatych pomiedzy nimi sporéw i konfliktow.

Artykut 8 TUE przyznaje UE kompetencj¢ do rozwijania wspotpracy z panstwa-
mi sgsiedzkimi majacej na celu udzielenie im pomocy w procesie transformacji politycz-
nej, gospodarczej, spolecznej oraz w procesie pokojowego rozwigzywania konfliktow,
jednak respektujac wlasne wartosci i interesy, za pomocg wszystkich dostepnych jej
instrumentéw. Odwotanie do dobrego sasiedztwa moze réwniez by¢ odczytywane w spe-

cyficznym konteks$cie ustanowienia EPS. Zwigzane jest to z faktem, iz wprowadzajac do

211 Strategia, s. 11; E. Basheska, op. cit., s. 92-111; D. Kochenov, The Internal Aspects of Good Neigh-
bourliness in the EU: Loyalty and Values, ,,University of Groningen Faculty of Law Research Paper Series”
2015, no 13, s. 1-25; R. Petrov, The Principle of Good Neighbourliness and the European Neighbourhood
Policy, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2617190 [dostep: 2.12.2018]; E. Lis, Zasada
dobrej wiary w prawie migdzynarodowym, ,,Studia Iuridica Lublinesia” 2016, Vol. XXV, nr 1, s. 17-46.

212 S, Blockmans, R.A. Wessel, The European Union and Peaceful Settlement of Disputes in its Neigh-
bourhood: The Emergence of A New Regional Security Actor?, [w:] A. Antoniadis, R. Schiitze, E. Spaventa
(eds.), The European Union and Global Emergencies: Law and Policy Aspects, Oxford 2011, s. 73-103.
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prawa pierwotnego postanowienia dotyczace tej polityki, UE przetamata dotychczas
funkcjonujacy schemat: akcesja lub brak akcesji. W tym konteks$cie ustanowiona EPS
moze by¢ rozpatrywana jako ,,szczegolna” i nowa polityka zewnetrzna UE skierowana
wylacznie do panstw sasiedzkich, bedaca polityka alternatywna do polityki rozszerzenia
przewidzianej w art. 49 TUE.

Dokonujac analizy celow, zasad oraz zakresu przedmiotowego wspdlpracy pomig-
dzy UE a panstwami sgsiedzkimi, konieczne jest odwotanie si¢ do postanowien juz
cytowanego artykutu 21 TUE, ktéry umiejscowiony jest w Tytule V TUE rozdziatu 1
,,Postanowienia ogolne o dziataniach zewnetrznych Unii”?'®. Zgodnie z jego postanowie-
niami dziatania UE na arenie mi¢dzynarodowej oparte sg na zasadach, ktore lezg u pod-
staw jej utworzenia, rozwoju i rozszerzenia oraz ktore zamierza wspiera¢ na swiecie:
demokracji, panstwa prawnego, powszechnosci i niepodzielnosci praw cztowieka i pod-
stawowych wolnos$ci, poszanowania godnosci ludzkiej, zasad rownosci i solidarnosci
oraz poszanowania zasad KNZ oraz prawa miedzynarodowego. Do zasadniczych celow
wspotpracy UE z podmiotami trzecimi na arenie mi¢dzynarodowej naleza: ochrony
swoich warto$ci, podstawowych interesow, bezpieczenstwa, niezaleznosci i integralnosci;
umacnianie 1 wspieranie demokracji, panstwa prawnego, praw cztowieka i zasad prawa
mi¢dzynarodowego; utrzymanie pokoju, zapobieganie konfliktom i umacnianie bezpie-
czenstwa migdzynarodowego zgodnie z celami i zasadami KNZ, jak réwniez z zasada-
mi Aktu koncowego z Helsinek oraz celami Karty Paryskiej, w tym z celami i zasadami
dotyczacymi granic zewnetrznych; wspieranie trwatego rozwoju gospodarczego i spo-
tecznego oraz srodowiskowego krajow rozwijajacych sie, przyjmujac za nadrzedny cel
likwidacj¢ ubdstwa; zachgcanie wszystkich krajow do integracji w ramach gospodarki
$wiatowej, miedzy innymi drogg stopniowego znoszenia ograniczen w handlu miedzy-
narodowym; przyczynianie si¢ do opracowywania mi¢dzynarodowych srodkow stuzacych
ochronie i poprawie stanu $rodowiska oraz zrbwnowazonego zarzadzania §wiatowymi
zasobami naturalnymi, w celu zapewnienia trwatego rozwoju; niesienie pomocy narodom,
krajom i regionom dotknigtym kleskami zywiolowymi lub katastrofami spowodowany-
mi przez cztowieka; oraz wspieranie systemu miedzynarodowego opartego na silniejsze;j
wspotpracy wielostronnej i na dobrych rzadach na poziomie §wiatowym. Podkresli¢
zatem nalezy, iz po wejsciu w zycie postanowien TL wszystkie polityki zewnetrzne UE
prowadzone musza by¢ zgodnie z zasadami i celami dzialan zewngtrznych okre§lonymi
w art. 21 ust. 1 1 2 TUE. Na UE ciazy obowiazek wlaczenia owych celow i zasad do
prowadzenia wszystkich polityk zewngtrznych, w tym EPS. Zgodnie bowiem z brzmie-
niem art. 21 ust. 3 TUE UE ,,dazy do osiagnigcia celow, o ktérych mowa w ustgpach

213 S, Oeter, Article 21: The principle and Objectives of the Union's External Action, [w:] H.J. Blanke,
S. Mangiamelli (eds.), The Treaty on European Union (TEU): A Commentary, Berlin 2013, s. 842-850.

66



Rozdziat |. Zagadnienia systemowe

112, przy opracowywaniu i wprowadzaniu w zycie jej dziatan zewngtrznych w roznych
dziedzinach objetych niniejszym tytutem i cze$cia piata traktatu FUE”. Rowniez arty-
kut 205 TFUE formutuje ten sam obowiazek, stanowiac, ze ,,dziatania Unii na arenie
migdzynarodowej, w rozumieniu piatej czesci traktatu FUE, oparte sa na zasadach, daza
do osiagnigcia celow i sg prowadzone zgodnie z postanowieniami ogélnymi, o ktorych
mowa w rozdziale 1 tytutu V TUE”. Rozdziat 1 tytulu V traktatu UE zawiera miedzy
innymi art. 21 TUE.

Instrumentem majacym doprowadzi¢ do powstania ,,przestrzeni dobrobytu i do-
brego sasiedztwa” jest zgodnie z postanowieniami ustgpu 2 ,,specjalna umowa”. Ustep
ten postanawia, iz, ,,Unia moze zawiera¢ specjalne umowy z zainteresowanymi panstwa-
mi. Umowy te moga obejmowac wzajemne prawa i obowiazki, jak rowniez przewidywac
mozliwo$¢ wspolnego prowadzenia dziatan. Ich wykonanie stanowi przedmiot okresowych
uzgodnien”. TL wprowadzit zatem nowa, a zarazem szczeg6lng podstawe prawng za-
warcia ,,specjalnej umowy” mi¢dzynarodowej pomiedzy UE a panstwem sasiedzkim,
ktora w literaturze okreslana jest jako umowa sgsiedzka®*. Na uwage jednak zastuguje
fakt, iz pojecie umowy sasiedzkiej po raz pierwszy pojawito si¢ w zapisach Strategii.
W dokumencie tym KE zapowiedziala mozliwos¢ zawarcia umow sasiedzkich w celu
zastapienia juz obowigzujacych umoéw, tj. stowarzyszeniowych lub PCA, ale dopiero
w sytuacji, gdy sama uzna, iz priorytety wspotpracy zawarte w PD, Agendzie stowarzy-
szeniowej oraz Priorytetach partnerstwa zostaly osiagniete. Na uwage zastuguje jednak
fakt, iz ani w Strategii, ani w kolejnych dokumentach nie znajdziemy zadnych bardziej
szczegdtowych informacji na temat umowy sasiedzkiej. Kwesti¢ te w pewnym stopniu
rozjasnia nam wtasnie art. 8 ust. 2 TUE. Zgodnie z jego postanowieniami UE ,,;moze”
zawrze¢ umowe sasiedzka, co oznacza, iz UE pozostawione zostato prawo wyboru for-
my instrumentu, z pomocg ktorego nastapi realizacja celu wspotpracy z panstwami sg-
siedzkimi okreslona w ustepie 1. W tym momencie nalezy jednak zwroci¢ uwage, iz UE
ma co najmniej jeszcze dwa inne instrumenty, ktorymi moze si¢ postuzy¢ do ksztatto-
wania relacji z panstwami sgsiedzkimi. Jest to okreslona w art. 216 ust. | TFUE umowa
mie¢dzynarodowa oraz okreslona w art. 217 TFUE umowa stowarzyszeniowa. Podsumo-
wujac, nalezy wyraznie podkresli¢, iz postanowienia art. 8 ust. 2 TUE pozostawiaja UE
podjecie decyzji w przedmiocie instrumentu, na podstawie ktorego uksztattowana zo-
stanie wspotpraca pomi¢dzy nig a zainteresowanym panstwem sasiedzkim. Jezeli oba
podmioty wyraza taka wole, maja do dyspozycji umowe sasiedzka, umowg stowarzy-

szeniowg lub jakakolwiek inng umowe migdzynarodows.

214 D. Hanf, The European Neighbourhood Policy in the Light of the New ,, Neighbourhood Clause”
(Article 8§ TEU), [w:] E. Lannon (ed.), Challenges of the European Neighbourhood Policy, Brussels 2011,
s. 10-11.
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Kolejna kwestia, ktora nalezy rozstrzygna¢, dotyczy stron umowy sasiedzkie;j.
Postanowienia ustepu 2 wskazuja, iz umowa sasiedzka zawierana bedzie przez UE
z panstwem sasiedzkim, co oznacza, iz w pordwnaniu z umowa stowarzyszeniowg jej
zakres geograficzny bedzie ograniczony tylko do panstw, z ktorymi UE posiada granice
ladowa lub morska. Umowa sgsiedzka bedzie zatem umowa bilateralna. Jednak w przy-
padku, gdy jej postanowienia bedg obejmowaty tylko kwestie, ktore stanowig zakres
kompetencji wytacznych UE, to po stronie unijnej wytacznie UE bedzie jej strong. Sy-
tuacja taka jest oczywiscie teoretycznie mozliwa, jednakze praktycznie wydaje si¢ mato
prawdopodobna. Najprawdopodobniej umowa sasiedzka, identycznie jak umowa stowa-
rzyszeniowa, bedzie miala charakter mieszany, ktorej strong bedzie zaréwno UE, jak
i panstwa czlonkowskie, gdyz jej zakres przedmiotowy bedzie obejmowat réwniez
dziedziny nalezace do kompetencji dzielonych. To drugie rozwigzanie wydaje si¢ wyni-
ka¢ z samych sformutowan ustepu 1, a zwlaszcza okreélenia, iz celem wspodlpracy jest
»Lutworzenie przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa”. Wskazuje ono, iz zakres
przedmiotowy umowy sasiedzkiej nie bedzie obejmowal wylgcznie kwestii zwigzanych
z gospodarka, handlem i unig celng, ale réwniez obejmie inne unijne polityki, zwlaszcza
polityke zagraniczng i bezpieczenstwa, wspotprace w obszarze wymiaru sprawiedliwo-
$ci i spraw wewngtrznych oraz kwestie polityczne?”.

Kwestie proceduralne dotyczace procedury zawarcia umowy sasiedzkiej w posta-
nowieniach art. 8 ust. 2 TUE zostaly rowniez pominigte, co sugeruje, iz zastosowanie
bedzie miala ogoélna procedura zawierania umow migdzynarodowych okreslona w art. 218
TFUE. Zasada jest, iz w trakcie catej procedury negocjowania i zawierania umowy mig-
dzynarodowej Rada podejmuje decyzje kwalifikowana wiekszoscia glosow, niemnie;j
jednak pewne rodzaje uméw mig¢dzynarodowych Rada zawiera jednomyslnie po uzyska-
niu zgody PE i nalezg do nich: uktady o stowarzyszeniu; umowa dotyczaca przystapienia
UE do EKPC; umowy, ktore tworza specyficzne ramy instytucjonalne przez organizacje¢
procedur wspotpracy; umowy majace istotne skutki budzetowe dla UE; umowy dotycza-
ce dziedzin, do ktorych stosuje si¢ zwykta procedurg ustawodawcza lub specjalng proce-
dure ustawodawcza, jezeli wymagana jest zgoda PE*'°. W pozostatych przypadkach ko-
nieczna jest wytacznie jego opinia. Widzimy zatem, iz w postanowieniach art. 218 ust. 6
TFUE nie znajduje si¢ zadne bezposrednie odwotanie do umow przewidzianych w art. 8
ust. 2 TUE. Moze to oznaczaé, iz w sytuacji, gdy umowa sasiedzka w catosci bedzie
obejmowata swoim zakresem przedmiotowym kwestie nalezace do kompetencji wylacz-
nych UE, zastosowanie bgdzie miata ogdlna procedura przewidziana w art. 218 TFUE,

czyli Rada bedzie podejmowata decyzje wickszoscia kwalifikowang po uzyskaniu opinii

215 P. Van Elsuwege, R. Petrov, op. Cit., s. 693-695.
216 Art. 218 ust. 6 lit. a TFUE.
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PE. Jednak w sytuacji, gdy umowa sasiedzka swoim zakresem przedmiotowym bedzie
obejmowata dziedziny nalezace do kompetencji dzielonych, Rada decyzje bedzie musia-
ta podja¢ jednomyslnie po uzyskaniu zgody PE?'".

Ponadto, zgodnie z art. § ust. 2 TUE, umowy sasiedzkie ,,moga obejmowac wza-
jemne prawa i obowiazki, jak rowniez przewidywac mozliwos$¢ wspolnego prowadzenia
dziatan. Ich wykonanie stanowi przedmiot okresowych uzgodnien”. W tych sformuto-
waniach widoczna jest r6znica pomigdzy umowa s3siedzka a umowa stowarzyszeniowa,
co wynika z postanowien art. 217 TFUE i zostato potwierdzone przez TS w orzeczeniu
w sprawie Demirel, a mianowicie ,,umowa stowarzyszeniowa charakteryzuje si¢ wza-
jemnoscig praw i obowigzkow, wspolnymi dziataniami i szczeg6lnymi procedurami”
oraz ,,tworzy szczeg6lnie uprzywilejowane wigzi z panstwami niecztonkowskimi, ktore
w koncu muszg, do pewnego stopnia, bra¢ udziat w systemie Wspdlnoty”*'®, Natomiast
w przypadku umoéw sgsiedzkich traktat postuguje si¢ formutg bardziej elastyczna, gdyz
stwierdza, iz mogg one obejmowac wzajemne prawa i obowiazki, jak rowniez moga
przewidywa¢ mozliwo$¢ prowadzenia wspolnych dziatan, czy tak si¢ stanie, czy tez nie,
bedzie wylacznie zalezata od wzajemnych uzgodnien pomiedzy UE i panstwem sgsiedz-
kim i begdzie determinowana wylacznie wizja przyszltych wzajemnych relacji, a wigc
decydujacy wplyw na nig bedzie miat czynnik polityczny. Jednakze zasadnicza réznica,
ktora nie wystgpuje w omawianym przypadku, jest brak okreslenia ,,specjalne procedu-
ry”’, natomiast wprowadzony zostat obowigzek kontroli implementacji ich postanowien
poprzez uzycie sformulowania ,,okresowych uzgodnien”. W zwigzku z czym, bardzo
istotng cecha umowy sasiedzkiej, zwtaszcza z punktu widzenia panstwa sasiedzkiego,
ktore chcialoby zintensyfikowac i poglebi¢ swoje relacje z UE, jest brak mozliwos$ci
uczestniczenia w systemie instytucjonalnym UE, co ex lege wyklucza mozliwos¢ wspol-
nego podejmowania decyzji. Umowa sgsiedzka zatem nie bedzie kreowata systemu in-
stytucyjnego, charakterystycznego dla umowy stowarzyszeniowej. Reasumujac, nalezy
stwierdzi¢, iz umowa sasiedzka wykazuje zaréwno podobienstwa, jak i réznice w po-
réwnaniu z umowg stowarzyszeniowg. Natomiast z uwagi na fakt, iz w art. 8 ust. 2 TUE
pominigte zostaty kwestie proceduralne zwigzane z jej zawarciem, oznacza to, iz zasto-
sowanie bedzie miata procedura okreslona w art. 218 TFUE, ktéra ma zastosowanie do
prawie wszystkich umoéw migdzynarodowych zawieranych przez UE na arenie miedzy-
narodowe;j. Fakt ten oznacza bezposrednie powigzanie EPS pod wzgledem proceduralnym

z postanowieniami art. 218 TFUE.

217 D. Hanf, op. cit., s. 112-113.
218 Sprawa 12/86, pkt 9.
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5. Cele Europejskiej Polityki Sasiedztwa

Ogdlny cel EPS zostat sformutowany w art. 8 ust. 1 TUE jako utworzenie prze-
strzeni dobrobytu i dobrego sgsiedztwa, charakteryzujacej si¢ bliskimi i pokojowymi
stosunkami opartymi na wspolpracy. Cele szczegotowe natomiast zawarte zostaty w za-
pisach Strategii, w ktoérej KE, nawigzujac do swoich wczesniejszych komunikatow,
a zwlaszcza komunikatu zatytulowanego Szersza Europa — sqsiedztwo. Nowe ramy dla
stosunkow z naszymi wschodnimi i potudniowymi sgsiadami, wyraznie okreslita, iz celem
EPS jest dzielenie si¢ korzysciami wynikajacymi z rozszerzenia UE w 2004 r. z krajami
sasiedzkimi we wzmacnianiu stabilnosci, bezpieczenstwa i dobrobytu wszystkich zain-
teresowanych?'’. EPS zostata ustanowiona, aby zapobiega¢ powstawaniu nowych linii
podziatu miedzy poszerzong UE i jej sagsiadami oraz aby zaoferowaé im szanse¢ udziatu
w roznych dziataniach UE poprzez wigkszg wspdlprace polityczng, gospodarcza, kultu-
ralng i w dziedzinie bezpieczenstwa??’. Zatem glownymi celami EPS jest zapobiezenie
powstawaniu nowych podzialdéw i granic w Europie oraz utworzenie ,,kregu przyjaciot”
w jej najblizszym sgsiedztwie poprzez zaoferowanie im mozliwosci rozpoczecia wspot-
pracy we wszystkich obszarach taczacych w sobie elementy dawnej struktury tréjfilaro-
wej UE, a wiec znacznie rozszerzajac dotychczasowe obszary wspotpracy zwlaszcza
z panstwami Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego®'.

EPS od samego poczatku miata by¢ i nadal pozostaje polityka wspolpracy, ktora
pozwala UE poglebi¢ i zintensyfikowac relacje ze swoim najblizszym sasiedztwem,
poprzez wsparcie procesu reform politycznych, gospodarczych i spotecznych. Z tego
powodu polityke te KE okresla jako ,,partnerstwo na rzecz reform”, gdyz w interesic UE
ijej panstw cztonkowskich jest zintensyfikowanie wspolpracy gospodarczej i polityczne;j,

ktorej konsekwencjami bedzie stopniowe wyeliminowanie ubostwa i wzrost dobrobytu,

219 Council of the European Union, 2590th Council meeting, External Relations, 10189/04, Luxembourg,
14.06.2004, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10189-2004-INIT/en/pdf [dostep: 27.12.2018].

220 Strategia, s. 45; I. Kempe, European Neighbourhood Policy: introducing new visions, ,,International
Issues & Slovak Foreign Policy Affairs” 2008, vol. 17, no 4, s. 3; S. Lavenex, F. Schimmelfennig (eds.),
Democracy Promotion in the EU’s Neighbourhood: From Leverage to Governance, London, Routledge
2013, s. 49; M. Cremona, The European Neighbourhood Policy: More..., s. 121-147; B. Van Vooren, EU
External..., s. 63-82. D. Kochenov, The ENP Conditionality: Pre-Accession Mistakes Repeated, [w:] L. Del-
cour, E. Tulmets (eds.), Pioneer in Europe? Testing EU Foreign Policy in the Neighbourhood, Baden-Baden
2008; E. Fierro, The EU's Approach to Human Rights Conditionality in Practice, Leiden, 2014. M. Cremo-
na, EU Enlargement: Solidarity and Conditionality, ,,European Law Review” 2005, no 30(1), s. 15; S. Ka-
minski, I. Bil, Europejska Polityka Sgsiedztwa, wyzwania i rekomendacje, Warszawa 2007, s. 7 i n.; P. Mar-
cinkowska, Europejska Polityka Sgsiedztwa, Warszawa 2011, s. 16; 1. Lyubashenko, Europejska Polityka
Sgsiedztwa wobec panstw Europy Wschodniej, Torun 2012, s. 24 i n.; J.M. Fiszer (red.), Europejska Polity-
ka Sgsiedztwa, Warszawa 2012, s. 29-40; M. Pietras$, K. Stachurska-Szczesiak, J. Misiagiewicz (red.), Euro-
pejska Polityka Sgsiedztwa Unii Europejskiej, Lublin 2012, s. 19-22.

21 B. Jagietto, Europejska Polityka Sgsiedztwa jako element nowej regionalizacji w skali europejskiej
i globalnej, [w:] J.M. Fiszer (red.), op. cit., s. 41-54.
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wicksze bezpieczenstwo i stabilno§¢ w regionie oraz lepszy tad administracyjno-regu-
lacyjny?*?. Nalezy réwniez podkresli¢, iz budowanie nowych relacji z sagsiadami odbywa
si¢ na podstawie przestrzeganych wartosci przede wszystkim w dziedzinie panstwa
prawa, przestrzegania praw cztowieka, w tym praw mniejszos$ci, wspierania stosunkow
dobrosasiedzkich, sprawnosci administracji oraz zasad gospodarki rynkowej i trwaltego
wzrostu®?. Zatem za posrednictwem EPS UE wspiera zaangazowanie krajow sasiedzkich
w wartos$ci wymienione w art. 2 TUE, ktore w tych krajach w praktyce jest bardzo
zréznicowane, a za posrednictwem tej polityki istnieja realne szanse na zmiang i popra-
we takiej sytuacji?**. Generalnie mozemy stwierdzi¢, iz bardzo ogodlnie sformutowanym
celem EPS jest promowanie i rozszerzenie na podstawie wspolnych warto$ci dobrobytu,
stabilnos$ci i bezpieczenstwa w panstwach sasiadujacych z UE. Cele powyzsze od roku
2004 do chwili obecnej nie ulegly zmianie, co znajduje swoje potwierdzenie w ostatnim
z przyjetych komunikatéw reformujacych EPS?%.

Ze wzgledu na niestabilng sytuacje wewnetrzna czesci z krajow partnerskich
negatywnie oddzialywajacg na sytuacje wewnetrzng w panstwach cztonkowskich UE
szczeg6lny nacisk zostal potozony na kwestie zwigzane z bezpieczenstwem i stabiliza-
cja?s. W przyjetym w 2015 r. komunikacie rewidujacym zatozenia jej funkcjonowania
expressis verbis wskazano, iz nacisk potozony zostat na zaciesnienie wspotpracy z kra-
jami sgsiedzkimi w dziedzinie reformy sektora bezpieczenstwa, zapobiegania konfliktom

oraz polityki zwalczania terroryzmu i radykalizacji, przy pelnym poszanowaniu

222 M. Cremona, The European Neighbourhood Policy: Legal and Institutional Issues, ,,CDDRL Work-
ing Papers” 2004, nr 5.

23 S. Lavenex, F. Schimmelfennig (eds.), op. cit.

24 A. Wetzel, J. Orbie, Comparing Country Cases: Output-Oriented EU Democracy Promotion?,
[w:] A. Wetzel, J. Orbie, The Substance of EU International Democracy Promotion, Basingstoke 2015,
S. 235-254; N. Tocci, Can the EU Promote Democracy and the Human Rights Through the ENP? The Case
for Refocusing on the Rule of Law, [w:] M. Cremona, G. Meloni, op. cit., s. 86-97; S. Lavenex, F. Schim-
melfennig (eds.), op. cit.; G. Noutcheva, K. Pomorska, G. Bosse, The EU and its neighbours: Values versus
security in European foreign policy, Manchester 2013.

22 R. Balfour, A. Missiroli, Reassessing the European Neighbourhood Policy, ,,EPC Issue Paper” 2007,
no 54, s. 9-10; T. Cierco (ed.), The European Union Neighbourhood: Challenges and Opportunities, Farnham
2013; E. Lannon (ed.), The European Neighbourhood Policy’s Challenges, Brussels 2012; R. Whitman,
S. Wolff (ed.), op. cit.; E. Stadtmiiller, K. Bachmann (eds.), The EUs Shifting Borders: Theoretical Approach-
es and Policy Implications in the New Neighbourhood, London 2012; A.N. Christensen, The making of the
European Neighbourhood Policy, Baden-Baden 2011; N. Wichmann, Rule of Law Promotion in the European
Neighbourhood Policy: Normative or strategic power Europe?, Baden-Baden 2010; P. Kratochvil, E. Tulmets,
Constructivism and Rationalism in EU External Relations. The Case of the European Neighbourhood Policy,
Baden-Baden 2010; D. Mahncke, S. Gstohl (eds.), Europe s Near Abroad: Promises and Prospects of the EUs
Neighbourhood Policy, ,,College of Europe Studies” 2008, Vol. 4.

226 M. Cremona, Ch. Hillion, L Union fait la force? Potential and Limitations of the European Neigh-
bourhood Policy as an Integrated EU Foreign and Security Policy, ,,EUl Working Papers” 2006, Law
No 39, s. 3- 7; ML.E. Smith, M. Webber, Political Dialogue and Security in the European Neighbourhood:
The Virtues and Limits of ,, New Partnership Perspectives”, ,,JEuropean Foreign Affairs Review” 2008, no
13, s. 73-95.
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migdzynarodowego prawa w zakresie praw czlowieka. Celem zrewidowanej EPS sg
»dziatania stuzace zapobieganiu konfliktom poprzez wczesne ostrzeganie, w potaczeniu
z wezesnymi Srodkami zapobiegawczymi oraz zwigkszeniem zdolno$ci partnerow w tym
zakresie”??". Ich osiagnigcie jednak nie bedzie mozliwe bez wczesniejszej realizacji dwoch
pozostalych celow ogolnych, jakimi sg stabilno$¢ i dobrobyt. Natomiast nalezy zwrécic¢
uwagg na fakt, iz we wszystkich przyjetych dotagd komunikatach rewidujacych zatozenia
funkcjonowania EPS stabilno$¢ jako cel ogdlny wspotpracy pojawia si¢ w dwoch wy-
miarach: po pierwsze, w relacjach pomigdzy UE i pafistwami sasiedzkimi oraz po drugie,
pomiedzy samymi panstwami sasiedzkimi; za$ rozwoj gospodarczy i spoleczny ma
doprowadzi¢ do wzrostu dobrobytu, a w perspektywie réwniez do wzrostu bezpieczen-
stwa na granicach UE**. KE wielokrotnie podkreslata znaczenie wspotpracy w obszarze
regionalnego bezpieczenstwa. W przyjetym w 2006 r. komunikacie mozemy przeczytac,
iz w sytuacji, gdy EPS nie bedzie mogta przyczynic si¢ do rozwigzania konfliktow w re-
gionie, bedzie to oznaczalo, ze nie udato si¢ zrealizowa¢ jednego z jej najwazniejszych
celow. Takie konflikty mogg zagrozi¢ bezpieczenstwu UE, z uwagi na ryzyko nasilenia
si¢ czy masowego naptywu uchodzcow, przerwania dostaw energii, zerwania wigzi
handlowych i potaczen transportowych albo poprzez rozprzestrzenianie si¢ terroryzmu
i przestepczos$ci zorganizowanej, w tym handlu ludzmi, narkotykami i bronig?*.

Stabilno$¢ w ramach EPS zwigzana jest z procesami reform politycznych i demo-
kratycznych oraz dobrymi rzadami. Juz w przyjetych kryteriach kopenhaskich Rada
Europejska zwraca uwagg na stabilnos¢ instytucji gwarantujacych demokracjg, panstwo
prawa, poszanowanie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz poszanowanie praw
mniejszo$ci®’. Identyczne odniesienie znajdziemy we wszystkich PD, Agendach stowa-
rzyszeniowych oraz Priorytetach partnerstwa przyjetych wraz z panstwami sgsiedzkimi.
Stabilnos¢ zatem bedzie mozliwa do osiggnigcia w wyniku przeprowadzenia trudnego
procesu reform politycznych i ustrojowych. Ponadto stabilno$¢ odnosi si¢ nie tylko do
wymiaru wewnetrznego, bowiem dotyczy roéwniez instytucji politycznych panstwa,
stabilno$ci ekonomicznej, ma wymiar regionalny i migdzynarodowy.

Dobrobyt jako trzeci z ogélnych celow EPS ma zosta¢ osiggnigty poprzez przepro-
wadzenie procesu reform gospodarczych. Wzrost zamozno$ci obywateli krajow sasiedzkich

powinien by¢ réwniez w interesie UE i jej panstw cztonkowskich. Powoduje on wzrost

27 Komunikat z 2015 r., s. 4; P. Reiker, The European Neighbourhood Policy: An instrument for secu-
rity community building, ,,NUPI Working Paper” 2014, nr 832.

228 M. Cremona, The European Neighbourhood Policy, [w:] A. Ott, E. Vos, Fifty Years of European In-
tegration: Foundations and Perspectives, The Hague 2009, s. 226; E. Landauburu, From Neighbourhood to
Integration Policy: Are there concrete alternatives to enlargement?, ,,CEPS Policy Brief” 2006, no 95, s. 5.

22 Komunikat z 2006 r., s. 10.

20 C. Hillion, The Copenhagen Criteria and their Progeny, [w:] C. Hillion (ed.), EU Enlargement:
A Legal Approach, Oxford 2004, s. 1-22.
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stabilnosci, prowadzi do spadku nielegalnej imigracji i generalnie przyczyni¢ si¢ moze do
zwigkszenia bezpieczenstwa. W tym przypadku widoczne jest polaczenie dwoch wymia-
réow EPS. Po pierwsze, rozwdj gospodarki wolnorynkowej, wzrost inwestycji, reforma
zasad funkcjonowania poszczegolnych sektorow gospodarki, np. prawa podatkowego, ustug
finansowych, prawa spolek, przystapienie do Swiatowej Organizacji Handlu (WTO) oraz
zwalczanie korupcji. Po drugie, udziat w unijnym rynku wewnetrznym, ustanowienie
DCFTA, udziat w unijnych swobodach, dostosowanie prawa wewnetrznego do unijnych
regulacji oraz udziat w unijnych programach i politykach®'. Te dwa wymiary gospodarcze
EPS: krajowy, w ramach ktdrego przeprowadzane sg reformy gospodarcze, oraz zewnetrz-
ny, polegajacy na udziale w procesach integracyjnych w ramach UE, maja doprowadzi¢ do
wzrostu dobrobytu oraz przyczynic si¢ do osiagniecia dwoch pozostatych celow ogolnych,
jakimi sg stabilnos¢ i bezpieczenstwo. Oczywiscie stopien integracji nie jest okreslony
w zatozeniach funkcjonowania EPS. Najprawdopodobniej bedzie on r6zny, gdyz w duzej
mierze zaleze¢ bedzie od indywidualnych potrzeb kazdego z panstw sasiedzkich i ich
wizji przysztych relacji z UE. Z tego powodu w ramach rewidowanej EPS widoczne jest
zobowigzanie do budowania silniejszego sasiedztwa i silniejszego partnerstwa, a sSrodkiem
do tego stuzacym jest zmiana tej polityki na bardziej zindywidualizowane, bardziej zroz-
nicowane partnerstwa pozwalajace uwzglednic rézne ambicje, mozliwosci i interesy wszyst-
kich zainteresowanych. Nastepuje wiec odejscie od jednego modelu ksztalttowania wspot-
pracy dla kazdego kraju partnerskiego na rzecz coraz wigkszej dyferencjacji we wzajemnych
relacjach. W ramach zrewidowanej EPS UE zaproponowata panstwom sasiedzkim rozpo-
czecie nowego etapu wspotpracy z partnerami od 2016 r. poprzez stworzenie roznych
modeli stosunkéw, co pozwoli na wieksza wspotodpowiedzialnos¢ kazdej ze stron. Ozna-
cza to, iz w przysztosci wspodtpraca z kazdym z nich bedzie skoncentrowana na réznych,
ale wspolnych obszarach zainteresowania. To podejscie nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz
w ramach panstw sasiedzkich istniejg bardzo duze rdznice wewngtrzne i rozne priorytety
wspolpracy na arenie miedzynarodowe;.

Reasumujac, nalezy stwierdzié, iz cele EPS wymienione w Strategii, po pierwsze,
uszczegotawiajg ogdlny cel wymieniony w art. 8 ust. 1 TUE, a po drugie, sa w pelni zgod-
ne z ogolnymi celami dziatan zewngtrznych UE wymienionymi zaréwno w art. 3 ust. 5
TUE, jak i art. 21 ust. 2 TUE. Zatem w przypadku celéow EPS widoczne jest bezposrednie
powigzanie zapisow Strategii z powyzszymi postanowieniami prawa pierwotnego. Bliska
i pokojowa wspotpraca UE i panstw sasiedzkich ma celu umacnianie i propagowanie war-
tosci 1 interesow, przyczynianie si¢ do pokoju, bezpieczenstwa, solidarno$ci i wzajemnego

szacunku miedzy narodami, swobodny i uczciwy handel, wyeliminowanie ubostwa

21 M. Cremona, The European Neighbourhood Policy, [w:] A. Ott, E. Vos, Fifty Years of European
Integration. Foundations and Perspectives, Springer 2009, s. 228.
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i ochrong praw cztowieka, ktore maja doprowadzi¢ do ustanowienia ,,przestrzeni dobro-
bytu i dobrego sasiedztwa”. Ponadto art. 21 ust. | TUE wymienia zasady prowadzenia
przez UE dziatan zewngtrznych, ktore, jak zostalo to okreslone w postanowieniach niniej-
szego artykutu, ,,leza u podstaw jej utworzenia, rozwoju i rozszerzenia oraz ktore zamierza
wspierac na $wiecie: demokracji, panstwa prawnego, powszechnosci i niepodzielnosci praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, poszanowania godnosci ludzkiej, zasad rownosci
i solidarnos$ci oraz poszanowania zasad KNZ oraz prawa miedzynarodowego”. Warte
podkreslenia sa dwa fakty: po pierwsze, powyzsze zasady mozemy odnalez¢ w art. 2 TUE,
w ktorym petnig one funkcje wartosci o fundamentalnym znaczeniu konstytucyjnym,
gdzie wylacznie nie zostaly zapisane zasady KNZ i zasady prawa miedzynarodowego, a po
drugie, wigkszo$¢ tych zasad mozemy odnalez¢ w art. 3 ust. 5 TUE, w ktérym wymienio-
ne zostaty cele dziatan zewnetrznych UE. Dodatkowo do zasad dziatania UE na arenie
miedzynarodowej odnosi si¢ art. 205 TFEU, zgodnie z postanowieniami ktorego ,,Dziata-
nia Unii na arenie migdzynarodowej, w rozumieniu niniejszej czgsci, oparte sg na zasadach,
daza do osiagniecia celéw i sg prowadzone zgodnie z postanowieniami ogélnymi, o ktorych
mowa w rozdziale 1 tytutu V Traktatu o Unii Europejskiej”*2. Z tresci artykutu wynika,
iz przepis ten ma charakter odsylajacy do regulacji rozdziatu 1 tytutu V TUE, dzieki cze-
mu wszystkie dziatania UE na arenie mi¢dzynarodowej uzyskaty jednolity podstawy
aksjologiczne oraz wspolne cele i zasady dziatan**. W postanowieniach TUE petnig po-
trojng rolg: warto$ci wymienionych w art. 2 TUE, ktore nastgpnie zostaty powtorzone
w postanowieniach art. 21 ust. 1 TUE jako zasady, i jako cele dziatan zewnetrznych UE
wymienione w postanowieniach art. 3 ust. 5 TUE.

EPS jest zatem unijna polityka zewnetrzna skierowang do panstw sasiedzkich,
niemniej jednak na poziomie celow i dziatan UE na arenie migdzynarodowej jest catko-
wicie spojna zaréwno z wartosciami wymienionymi w art. 2 TUE i art. 21 ust. 1 TUE,
jak iz celami ogdlnymi i szczegdtowymi wymienionymi w artykutach 3 ust. 5 TUE i 21
ust. 2 TUE, ktore majg dla UE charakter zobowigzan prawnie wigzacych. Zostato to
wyraznie podkreslone przez TS w sprawie Air Transport Association of America, w kto-
rej orzekt, iz, jak wynika z art. 3 ust. 5 TUE, UE przyczynia si¢ do $cistego przestrze-
gania i rozwoju prawa miedzynarodowego. W zwiazku z tym przyjmujac akt, jest zobo-
wigzana przestrzegac¢ prawa miedzynarodowego w catosci, w tym migdzynarodowego

prawa zwyczajowego, ktore wigze jej instytucje*. Orzeczenie to jest kontynuacja dwoch

232 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016), Dz. U. UE C 202
z7.6.2016 1.

23 M. Niedzwiedz, Komentarz do art. 205, [w:] A. Wrobel D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny (red.),
Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2012, s. 1429.

24 Sprawa C-366/10, Air Transport Association of America i in. p. Secretary of State for Energy and
Climate Change, ECLI:EU:C:2011:864, pkt 101.
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weczesniejszych wyrokow w sprawach Poulsen i Diva Navigation i A. Racke, w ktorych
expressis verbis orzekt, iz wykonujac swoje kompetencje, UE musi przestrzega¢ wigza-
cego ja prawa miedzynarodowego*®. Co jest zatem istotne, zobowigzania zaciggnicte
przez UE na podstawie umowy miedzynarodowej nie mogg skutkowa¢ naruszeniem
zasad konstytucyjnych ustanowionych w traktatach. Wérod nich znajduje si¢ zasada,
zgodnie z ktérg wszystkie akty przyjmowane przez instytucje UE musza przestrzegad
warto$ci wymienionych w art. 2 TUE, przy czym przestrzeganie to stanowi przestanke
ich zgodno$ci z prawem, a kontrola, czy przestanka ta jest spetniona, nalezy wytacznie

do TS w ramach zupetnego systemu srodkéw prawnych ustanowionego w traktacie?®.

6. Zakres podmiotowy Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

Jak juz podkreslono wyzej, EPS jest unijng polityka zewngtrzna, majaca na celu
na celu zintensyfikowanie wspotpracy gospodarczej, politycznej i spotecznej z panstwa-
mi sasiedzkimi, ktéra w perspektywie dtugookresowej ma przyczyni¢ si¢ do zwicksze-
nia stabilno$ci, bezpieczenstwa i dobrobytu wszystkich zaangazowanych podmiotow?.
Z tych powoddw gléwnym zatozeniem przy$wiecajacym KE podczas procesu tworzenia
zalozen EPS bylo objecie tg polityka wylacznie tych panstw sgsiedzkich, ktore z UE i jej
panstwami cztonkowskimi dzielg unijne wartosci wymienione w art. 2 TUE i cele wy-
mienione w art. 3 ust. 5 TUE i art. 21 ust. 2 TUE.

Zakres geograficzny EPS obejmuje zatem panstwa sgsiedzkie, ktore nie kandyduja
do UE, a zktorymi UE posiada granice ladowa lub morska i sg to panstwa Europy Wschod-
niej: Ukraina, Biatoru$ i Motdawia; panstwa Kaukazu Potudniowego: Armenia, Azerbej-
dzan i Gruzja, oraz panstwa basenu Morza Sr(’)dziemnego: Algieria, Egipt, Izrael, Jordania,
Liban, Libia, Syria, Tunezja i Autonomia Palestynska®®. Na uwage jednak zastuguje fakt,

iz zakres podmiotowy EPS ulegal systematycznej ewolucji. Pierwotnie EPS byta

35 Sprawa C-286/90, Anklagemyndigheden p. Peter Michael Poulsen and Diva Navigation Corp.,
ECLI:EU:C:1992:453, pkt 9, 10, ,,As a preliminary point, it must be observed, first, that the European Com-
munity must respect international law in the exercise of its powers”. Sprawa C162/96, A. Racke GmbH &
Co. p. Hauptzollamt Mainz, ECLI:EU:C:1998:293,  the European Community must respect international
law in the exercise of its powers”, pkt 45-46.

236 Sprawy potaczone C-402/05 P oraz C-415/05 P, Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International
Foundation p. Radzie Unii Europejskiej i Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:C:2008:461, pkt 285.

27 B. Ferrero-Waldner, op. cit., s. 139-142; S. Nuttal, Coherence and Consistency, [w:] C. Hill,
M. Smith (eds.), International Relations and the EU, Oxford 2005, s. 25-48; J. Grzymski, Granice Europy
w wyobrazeniach i praktykach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa i Partnerstwa Wschodniego, ,,Przeglad Eu-
ropejski” 2017, nr 3(45), s. 61-71.

238 Strategia, s. 49; D. Kochenov, The Eastern Partnership, The Union for the Mediterranean and the
remaining Need to Do Something with the ENP, ,,CRCEES Working Papers” 2009, Nr 1, s. 6-9; E. Barbé,
A. Herranz-Surrallés (eds.), The Challenge of Differentiation in Euro-Mediterranean Relations. Flexible
Regional Cooperation or Fragmentation, Abingdon 2012; M. Pace, P. Seeberg (eds.), The European Union's
Democratization Agenda in the Mediterranean, London 2010.
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skierowana wylacznie do panstw Europy Wschodniej: Rosji, Biatorusi, Ukrainy i Moldawii.
Jednakze wladze Rosji nie zgodzity si¢ na wspotprace z UE w ramach EPS, glownie z po-
wodu szerokiego kregu adresatow i jednej z jej naczelnych zasad — partnerstwa, ktore
oznacza rowne traktowanie wszystkich podmiotéw?°. Wobec takiego stanowiska oba
podmioty postanowity rozwija¢ wzajemna wspolprace poza ramami EPS na podstawie
ustanowionych strategicznych partnerstw w czterech wspolnych przestrzeniach zgodnie
z ustaleniami szczytu UE — Rosja w Sankt Petersburgu w 2003 r.2° Nastepnie na szczycie
Rady Europejskiej w Kopenhadze, ktory odbywat sie¢ w dniach 12-14 XI1 2002 r., szefowie
panstw i1 rzadéw UE podjeli decyzje o wilaczeniu do wspotpracy w jej ramach réwniez
panstw basenu Morza Srodziemnego, natomiast podczas szczytu Rady Europejskiej w Luk-
semburgu w dniach 18-20 VI 2004 r. zapadta decyzja o rozszerzeniu zakresu geograficz-
nego EPS o trzy panstw Kaukazu Potudniowego: Armenie, Azerbejdzan i Gruzje**'.
Zakres podmiotowy EPS obejmuje wylacznie zgodnie z postanowieniami art. 8
ust. 1 TUE panstwa sasiedzkie. Nie stanowia one jednak grupy jednolitej, a wrecz prze-
ciwnie, widoczne jest ich bardzo duze zréznicowanie. Po pierwsze, EPS nie obejmuje
panstw sasiedzkich takich jak Turcja i panstwa Batkandéw Zachodnich, z uwagi na moz-
liwos¢ ich akcesji do UE, oraz Rosji, ktora wyraznie oswiadczyla, iz w ramach tej poli-
tyki nie chce z UE wspodlpracowac. Po drugie, nie obejmuje panstw Europejskiego Sto-

warzyszenia Wolnego Handlu?#

. Po trzecie, obejmuje zardwno panstwa europejskie, jak
i pozaeuropejskie. Po czwarte, nie obejmuje panstw sasiedzkich, ktore nie posiadaja
podpisanego z UE kompleksowego porozumienia regulujgcego wspotprace z UE, takich
jak: Biatorus, Syria i Libia.

Ze wzgledow politycznych UE nie mogta zaproponowa¢ Biatorusi pelnego uczest-
nictwa w EPS?®, Dopiero po przeprowadzeniu podstawowych reform politycznych i go-

spodarczych Biatoru$ bedzie miata mozliwos$ci petnego uczestnictwa w EPS**. Niemniej

239 T. Forsberg, H. Haukkala, The European Union and Russia, Basingstoke2016; J. Tolstrup, Russia vs.
the EU: The Competition for Influence in Post-Soviet States, Boulder 2013; D. Averre (ed.), Special Issue:
The EU, Russia and the shared neighbourhood.: security governance and energy, ,,European Security” 2010,
Vol. 19, No 4, s. 539-660; J. Gower, G. Timmins (eds.), The European Union, Russia and the Shared Neigh-
bourhood, London 2010.

240 Commission Communication on relations with Russia, COM (2004) 106 final, 9.02.2004; sg to:
wspolna przestrzen gospodarcza, wspdlna przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, wspolna
przestrzen wspolpracy w obszarze bezpieczenstwa zewngtrznego i wspolna przestrzen badan, edukacji
i kultury.

241 Copenhagen European Council of 12-13 December 2002. Presidency conclusions and annexes. Re-
vised version, Brussels, 29.01.2003 r., 15917/02, pkt 24 oraz Council Conclusions of 14 June 2004 on the
ENP, Luxemburg, 14.6.2004, 10189/04, pkt 12.

22 Dotyczy to: Norwegii, Islandii, Liechtensteinu i Szwajcarii.

5 A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady..., s. 126-136.

2 A. Gil, T. Stepniewski, Unia Europejska a Republika Bialorus, [w:] M. Pietras, K. Stachurska-
-Szczesiak, J. Misiagiewicz (red.), op. Cit., s. 109-120; 1. Topolski, Biatorus w stosunkach migedzynarodo-
wych, Lublin 2009, s. 140.
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jednak UE utrzymuje stosunki bilateralne z Biatorusig od grudnia 1991 r., czyli od mo-
mentu uznania jej niepodlegtosci. Od przystapienia do UE Polski, Litwy i Lotwy Biatorus
jest bezposrednim sgsiadem UE, a wspolna granica wynosi 1250 km. Od wyboru A. Lu-
kaszenki na prezydenta Biatorusi w lipcu 1994 r. stosunki miedzy stronami ulegaty sys-
tematycznemu pogorszeniu. Gtéwnym powodem takiego stanu bylto przeprowadzone
24 X1 1994 r. z inicjatywy nowego prezydenta referendum konstytucyjne, w ktorym
obywatele opowiedzieli si¢ za przeksztatlceniem Rady Najwyzszej w dwuizbowy parlament
i przyznaniem prezydentowi prawa do: rozwigzania parlamentu, wyznaczenia potowy
cztonkéw Centralnej Komisji Wyborczej oraz zwracania si¢ do wyborcow przez referen-
dum?®. Przeprowadzone referendum doprowadzito do rewizji zasad naczelnych i tresci
Konstytucji, odmiennie usytuowano naczelne organy panstwa i zmieniono ich kompeten-
cje. Do najwazniejszych zmian nalezy zaliczy¢: zniesienie mechanizmu demokratyczne-
go panstwa, zanegowanie zasady trojpodziatu wladzy, pluralizmu politycznego i przed-
stawicielstwa oraz stworzenie podstawy do ograniczenia wtadzy parlamentu i Trybunatu
Konstytucyjnego**. Z powyzszych powodow Rada podjeta decyzje o zawieszeniu proce-
su ratyfikacji podpisanego 6 I1I 1995 r. PCA i postanowien umowy przejsciowej dotycza-
cej handlu i wspotpracy gospodarczej podpisanej 25 II1 1995 r. Tak wiec Biatorus jest
jedynym panstwem Europy Wschodniej, ktdre nie posiada podpisanego PCA. Podstawy
prawne wzajemnej wspolpracy gospodarczej reguluja nastepujace umowy migdzynaro-
dowe: Umowa o handlu i wspotpracy zawarta w 1989 r. migdzy Europejska Wspolnota
Gospodarczg i ZSRR?*¥ oraz Umowa w formie wymiany listow miedzy WE a Republika
Biatorusi, zmieniajgca Umowe migdzy WE i Republika Bialorusi w sprawie handlu tek-
styliami®*®. Niemniej jednak za posrednictwem EPS UE wspiera na Bialorusi spoteczen-
stwo obywatelskie, proces demokratyzacji, niezalezne media oraz programy wspotpracy
regionalne;.

Syria jest sygnatariuszem Deklaracji barcelonskiej, jednakze nie istnieja komplek-
sowe ramy prawne 1gczace to panstwo z UE, w zwigzku z tym panstwo to nie uczestni-

czy we wspolpracy z UE w ramach EPS. Wspoétpracg dwustronng wylacznie w zakresie

245 7.J. Winnicki, Ustréj polityczno-administracyjny Republiki Bialorusi — zarys problematyki,
[w:] B.J. Albin, W. Baluk (red.), Biatorus, Wroctaw 2004, s. 20.

26 A. Kalicka-Mikotajczyk, European Union — Belarus relations within the framework of the European
Neighbourhood Policy and the Eastern Partnership, [w:] M. Jabtonski (red.), Ksiega Jubileuszowa w sie-
demdziesieciolecie Wydziatu Prawa, Administracji I Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, tom C/2, Wro-
ctaw 2015.

247 Agreement between the European Economic Community and the European Atomic Energy Com-
munity and the Union of Soviet Socialist Republics on trade and commercial and economic cooperation,
Dz.U. UE L 68/2 2 15.3.1990 r.

2% Umowa w formie wymiany listow pomigdzy Wspolnota Europejska i Republika Biatorusi zmienia-
jaca umowe pomiedzy Wspodlnota Europejska 1 Republika Biatorusi w sprawie handlu wyrobami wtokien-
niczymi, Dz.U. UE L 72 z 18.3.2005 r., s. 18-22.
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handlu reguluje Umowa o wspotpracy zawarta 18 1 1977 r., ktora weszta w zycie w dniu
1 XI 1978 r.* Umowa zawarta zostata na czas nieokreslony, a podstawa prawng jej za-
warcia byt art. 238 TEWG (obecnie art. 217 TFUE). Od 2011 r. wspotpraca pomiedzy
UE a Syrig zostata zawieszona, z wyjatkiem pomocy humanitarnej***. W dniu 14 111
2017 r. przyjety zostat przez KE i Wysoka Przedstawiciel wspolny dokument zatytuto-
wany Elementy strategii UE na rzecz Syrii*!'. Od wybuchu wojny w 2011 r. UE i jej
panstwa cztonkowskie przeznaczyly ponad 9,4 mld euro w odpowiedzi na kryzys w Sy-
rii i w regionie, stajac si¢ tym samym najwiekszym darczynca. UE przeznaczyta ponad
900 mln euro na pomoc wewnatrz Syrii. Ponad 600 mln euro wykorzystano na niesienie
pomocy humanitarnej. Srodki te przeznaczono na pokrycie potrzeb ludnosci w calej
Syrii, a priorytetem byly wielosektorowe operacje ratunkowe, zwlaszcza na obszarach
trudno dostepnych, spornych i oblgzonych. UE zapewnita rdwniez pomoc humanitarng
o warto$ci 327 mln euro z funduszy Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa, z ktérego
srodkow sfinansowano w Syrii dziatania w réznych sektorach, takich jak edukacja,
srodki utrzymania, sprawowanie wtadzy na szczeblu lokalnym, zdrowie oraz wspieranie
spoteczenstwa obywatelskiego. Ponadto w odpowiedzi na kryzys w Syrii UE ustanowi-
fa rowniez regionalny fundusz powierniczy — Fundusz MADAD, ktory obejmuje 932 min
euro wktadow pochodzacych z 22 panstw cztonkowskich i Turcji**2.

Libia jest trzecim panstwem sgsiedzkim, ktore nie uczestniczy we wspotpracy z UE
w ramach EPS. Wynika to z faktu, iz nie posiada bilateralnego i kompleksowego porozu-
mienia regulujacego jej wspotprace z UE. W ramach Partnerstwa euro$rédziemnomor-
skiego oraz Unii na rzecz regionu Morza Sroédziemnego posiada wylacznie status obser-
watora, niemniej jednak nie przewiduje si¢ w najblizszej przysziosci nadania jej statusu
pelnoprawnego cztonka. W 2005 r. UE i Libia rozpoczely rozmowy techniczne majace
na celu uzgodnienie dziatan w zakresie wspotpracy w obszarze migracji. Podobnie jak
Syria, Libia réwniez korzysta z unijnej pomocy humanitarnej. Od 2011 r. do chwili obec-
nej udzielono Libii wsparcia w wysokosci ponad 180 mln euro, gtéwnie z funduszy Eu-
ropejskiego Instrumentu Sgsiedztwa oraz Instrumentu na rzecz Stabilnosci 1 Pokoju.

Wiaczenie do wspotpracy w ramach EPS dziewigciu bardzo zréznicowanych pod
wiasciwe kazdym wzgledem: politycznym, gospodarczym, spotecznym i kulturowym

2 Cooperation Agreement between the European Economic Community and the Syrian Arab Republic
- Protocol 1 on technical and financial cooperation - Protocol 2 concerning the definition of the concept of
,originating products’ and methods of administrative cooperation - Final Act - Joint Declarations - Exchang-
es of letters, Dz. U. WE L 269 z227.9.1978 1., s. 2.

230 Council conclusions on Syria, Brussels, 23 May 2011, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/
cms_data/docs/pressdata/EN/foraft/122168.pdf [dostep: 3.12.2018].

31 Wsp6lny komunikat do Parlamentu Europejskiego i Rady Elementy strategii UE na rzecz Syrii,
JOIN (2017) 11 final.

22 A. Kalicka-Mikotajczyk, The MADAD Fund — the European Union Trust Fund in Response to the
Syrian Crisis, ,,Silesian Journal of Legal Studies” 2016, no 8, s. 121-135.
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panstw basenu Morza Srodziemnego okazato sie bardzo duzym wyzwaniem. Niemniej
jednak podyktowane bylo kilkoma czynnikami: niestabilnoscig polityczna; koniecznos$cia
nawigzania blizszej wspolpracy w obszarze walki z przestgpczoscia zorganizowang oraz
terroryzmem; zintensyfikowaniem wspolpracy energetycznej i bezpieczenstwa energe-
tycznego oraz walki z nielegalng imigracjg. Ponadto UE pozostaje glownym partnerem
panstw $rodziemnomorskich zarowno w handlu towarami, jak i ustugami. Ponad 60%
wymiany handlowej tego regionu stanowi handel z UE, a w przypadku niektorych panstw
UE jest miejscem przeznaczenia ponad 75% ich eksportu. Europa jest najwickszym
bezposrednim inwestorem zagranicznym (55% tacznych bezposrednich inwestycji za-
granicznych), a UE jest dla tego regionu najwigkszym dostawcg pomocy finansowej
i funduszy, wynoszacej rocznie ok. 37 mld euro w kredytach i dotacjach. Dodatkowo
UE jest glownym kierunkiem turystyki dla mieszkancow tego regionu, a takze pierwszym
celem podrozy dla imigrantow.

Systematyczne rozszerzanie zakresu podmiotowego EPS po panstwa potozone
w roznych regionach spowodowato, iz w ramach jednej unijnej EPS UE rozpoczeta
wspotprace z panstwami, ktdre oprocz faktu, iz posiadaty wspdlng granice z UE, to na
dodatek miaty wobec wspotpracy z nig odmienne oczekiwania. Z tego powodu nie po-
winien dziwi¢ fakt, iz jedna z jej naczelnych zasad jest zroznicowanie. Podkresli¢ nale-
zy jednak, iz pomimo wielo$ci podmiotéw w nig zaangazowanych EPS jest polityka
bilateralna.

7. Zakres przedmiotowy Europejskiej Polityki Sasiedztwa

Do czasu przyjecia ostatniego z komunikatow 18 X1 2015 r. zakres przedmiotowy
wspotpracy UE z krajami sasiedzkimi byt bardzo szeroki, gdyz obejmowat zarowno
kwestie gospodarcze, nalezace do dawnego pierwszego filara UE, jak i kwestie politycz-
ne dotyczace polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, wspdipracy sagdowej i policyjnej
oraz wspotpracy w obszarze spraw wewnetrznych i administracji, co znalazto swoje
odzwierciedlenie w tresci przyjetych PD, Agend stowarzyszeniowych, Priorytetow part-
nerstwa, Memorandum Porozumienia o wspolpracy energetycznej, czy tez Partnerstw
na rzecz mobilno$ci. Ponadto na uwage zastuguje fakt, iz rowniez art. 8 ust. 1 TUE nie
okresla zakresu przedmiotowego wspolpracy, niemniej jednak wskazuje, iz ma przyczy-
ni¢ si¢ do ustanowienia przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa. Oznacza to, iz de-
cyzja w powyzszej kwestii pozostawiona zostata UE i panstwom sasiedzkim.

Dokonujac analizy zakresu przedmiotowego EPS, mozemy zauwazy¢ powolna,
aczkolwiek systematyczng zmiang zakresu materialnego wspotpracy pomigdzy UE i pan-
stwami sgsiedzkimi. Do czasu rozpoczecia Arabskiej Wiosny gldwny nacisk w Strategii
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oraz dwoch kolejnych dokumentach rewizyjnych potozony zostat na: stabilnos¢, dobre
rzady i dobrobyt. Wskazywano, iz ,,w zywotnym interesie Unii jest rozwoj gospodarczy,
stabilno$¢ i dobre rzady w panstwach sasiedzkich”?. Przyjety 25 V 2011 r. komunikat
zatytutowany Nowa koncepcja dziatan w obliczu zmian zachodzqcych w sgsiedztwie
wskazuje natomiast na konieczno$¢ podjecia dziatan majacych na celu ,,budowe i konso-
lidacje zdrowych demokracji” oraz osiggniecie ,,zréwnowazonego rozwoju gospodarcze-
go”?**. Zatem w latach 2011-2015 gtowny nacisk we wzajemnej wspotpracy potozono na
ustanowienie ,,gtebokiej demokracji”. Ostatni z przyjetych komunikatéow majacych na
celu rewizj¢ zatozen funkcjonowania EPS gtoéwny nacisk ktadzie na stabilizacj¢ sasiedz-
twa. W komunikacie przyjetym 18 X1 2015 r. KE zaproponowata nastepujace prioryteto-
we obszary wspotpracy, ktorych kolejnos¢ jest nieprzypadkowa: rozwoj gospodarczy na
rzecz stabilizacji; bezpieczenstwo; migracj¢ i mobilno$¢ oraz wspotprace regionalng?,
Nalezy przy tym pamigtaé, iz punktem wyjscia wzajemnych relacji zawsze sg wartosci,
ktore w komunikacie zostaty okreslone w sposob nastgpujacy: dobre rzady, demokracja,
praworzadnos¢ i prawa czltowieka.

Panstwa sgsiedzkie uczestniczace w konsultacjach byty zgodne, iz UE jest dla nich
bardzo waznym partnerem w zakresie rozwoju gospodarczego i modernizacji, handlu,
inwestycji, wspotpracy sektorowej zwlaszcza transporcie, komunikacji, energetyce i ochro-
nie srodowiska oraz tworzenia mozliwosci zatrudnienia dla mtodziezy. Z tych powodow
podjeto decyzje, iz beda to zagadnienia zajmujgce centralne miejsce we wzajemnej wspot-
pracy. Dla wigkszoS$ci krajow partnerskich UE jest strategicznym partnerem handlowym,
z tego powodu dostep do rynku wewngtrznego jest dla tych panstw zasadniczym zagad-
nieniem, ktore w perspektywie dtugoterminowej moze pomoc w realizacji jednego z celow
EPS, jakim jest wzrost dobrobytu i likwidacja ubostwa. W tym obszarze UE wybrata dwa
modele wspdtpracy ze swoimi sgsiadami. Po pierwsze, postanowiono o zacie$nieniu wspol-
pracy handlowej z panstwami, ktore taki model wybraty, np. Ukraing, Gruzja, Moldawia,
Tunezja, Marokiem, z ktérymi UE postanowila podpisa¢ porozumienia ustanawiajace
DCFTA. Po drugie, zastosowano podejscie elastyczne w stosunku do panstw, ktore z po-
wyzszego modelu wspotpracy skorzystaé nie chea, tj. Armenii i Azerbejdzanu, ktore
preferuja wspotprace sektorowa?¢. UE zobowigzata si¢ do udzielenia wigkszego wsparcia
w procesie modernizacji gospodarczej w kierunku inteligentnego i zrbwnowazonego wzro-
stu, poprawie otoczenia biznesowego i inwestycyjnego, we wspieraniu rozwoju sektora

matych i $rednich przedsi¢biorstw, wspieraniu reform majacych na celu rozwoj

233 Komunikat z 2006 r., s. 2 i Komunikat z 2007 r., s. 2.
2% Komunikat z 2011 r., s. 1-2.

255 Komunikat z 2015 r., s. 8-20.

256 Ihidem, s. 8-9.
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gospodarczy i spoteczny oraz wspieraniu modernizacji i dywersyfikacji istniejagcych sek-
torow gospodarki, zwlaszcza rolnictwa i gospodarki morskiej*’.

Dla panstw zwlaszcza basenu Morza Srodziemnego bardzo istotna kwestia jest
wspotpraca z UE i jej panstwami cztonkowskimi w obszarze zatrudnienia, ze szczegblnym
uwzglednieniem mtodziezy. Pomoc UE w tej dziedzinie obejmuje: wsparcie promowania
pozaszkolnego, tzw. uczenie si¢ pozaformalne w celu utatwienia dostepu do ksztalcenia
podstawowego i sredniego; zwalczanie analfabetyzmu w celu uzyskania mozliwosci przy-
uczania do zawodu i szkolen w miejscu pracy; znaczne zwickszenie dostepu do programu
Erasmus+ oraz wspieranie mobilnosci w ramach ksztatcenia i szkolenia zawodowego.
W tym celu UE postanowita powota¢ Panel w sprawie zatrudnienia i zdolnos$ci do zatrud-
nienia mtodziezy w ramach Partnerstwa Wschodniego i analogiczny dla panstw potudnio-
wego brzegu Morza Srodziemnego. Warto w tym miejscu dodaé, iz wazna role w tym
obszarze mogtaby odegra¢ Europejska Fundacja Ksztalcenia (ETF). Jest ona agencjg UE
i jest finansowana z jej budzetu, a jej podstawowym celem jest udzielanie pomocy krajom
sasiedzkim w reformach systemow ksztalcenia i szkolenia, tak aby umozliwi¢ ludnosci
zdobywanie wiedzy, umiejetnosci i innych kompetencji wymaganych w dynamicznie
rozwijajacych si¢ gospodarkach i spoteczenstwach. Fundacja realizuje projekty w wielu
dziedzinach, takich jak: szanse na zatrudnienie i konkurencyjnos¢; doskonalenie zawodo-
we nauczycieli; rownos$¢ szans kobiet 1 mezczyzn i grup mniejszosciowych; uczenie si¢
przedsiebiorczosci; umiejetnosci umozliwiajagce zmniejszenie ubdstwa; technologie wspie-
rajace ksztalcenie; zasady dobrego zarzadzania i przejrzystosci oraz profile kwalifikacji

2% Do innych obszarow wzajemnego zainteresowania zaliczono: transport, te-

migrantow
lekomunikacje, energetyke, ochrone srodowisko oraz przeciwdziatanie zmianom klimatu.

Drugim z priorytetowych obszaréw wspotpracy jest bezpieczenstwo. W ciagu
ostatnich 10 lat w wielu krajach sgsiedzkich w tej kwestii nastapity zauwazalne zmiany
o charakterze pozytywnym, do ktorych nalezy zaliczy¢ fakt, iz lokalne podmioty pod-
jety dzialania majace na celu wdrozenie reform w celu ustanowienia praworzadnosci,
sprawiedliwos$ci spotecznej i wigkszej odpowiedzialnos$ci, czego przyktadem jest Poko-
jowa Nagroda Nobla przyznana Tunezyjskiemu Kwartetowi. Jednoczes$nie wystgpit
szereg zjawisk negatywnych, takich jak: konflikty, wzrost ekstremizmu i terroryzmu,
tamanie praw cztowieka i naruszenia prawa migdzynarodowego, ktore spowodowaty

olbrzymi naptyw uchodzcow zarowno do Europy, jak i panstw sasiedzkich?*’. Tendencje

27 Ibidem, s. 10.

2% Szerzej na temat dziatalnosci Fundacji: http://www.etf.europa.cu/web.nsf/pages/ETF-PL [dostep:
2.04.2020].

29 J. Horst, A. Jinemann, D. Rothe (eds.), Euro-Mediterranean Relations after the Arab Spring, Per-
sistence in Times of Change, London, Routledge 2016; M. Borzel, A. Tanja, A. Dandashly, T. Risse, Re-
sponses to the ‘Arabellions’: The EU in Comparative Perspective, ,,Journal of European Integration” 2015,
Vol. 37, no. 1, R. Youngs,; M. Emerson, Political Islam and European Foreign Policy, Centre for European
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te objety cata Afryke Potnocna i Bliski Wschod jako nastepstwo Arabskiej Wiosny i eks-
pansj¢ Panstwa Islamskiego?®. W Europie Wschodniej ekspansywna polityka zagranicz-
na Federacji Rosyjskiej spowodowata naruszenie ukrainskiej suwerennosci, niepodlegto-
$ci 1 integralnos$ci terytorialnej. Niezaprzeczalnym faktem jest, iz przedtuzajace si¢
konflikty w bardzo duzym stopniu utrudniaja rozwoj regionow sasiadujacych z UE. Z tych
powoddw bezpieczenstwo stalo si¢ jednym z trzech priorytetowych obszaréw wspdipra-
cy w ramach zrewidowanej EPS. Wspodtpraca obejmowata bedzie w szczegolnoscei: refor-
me sektora bezpieczenstwa, ochrong granic, zwalczanie terroryzmu i radykalizacji postaw,
zwalczanie przestepczosci zorganizowanej, zwalczanie cyberprzestepczosci, ograniczanie
zagrozen chemicznych, biologicznych, radiologicznych oraz jadrowych, wspotprace w za-
kresie WPZiB oraz zarzadzanie kryzysowe. Nalezy przy tym podkresli¢, iz wspolpraca
UE z panstwami sgsiedzkimi w wymiarze bezpieczenstwa jest w petni zgodna i spdjna
z postanowieniami przyjetej 28 IV 2015 r. Europejskiej Agendy Bezpieczenstwa®'.
Migracja i zagadnienie dotyczace mobilnosci sg trzecim priorytetowym obszarem
wspoétpracy UE z jej sgsiadami w ramach zrewidowanej EPS. Konieczno$¢ zintensyfiko-
wania wspotpracy w tych dziedzinach potwierdzit kryzys zwigzany z uchodzcami, z kto-
rym boryka si¢ nie tylko Europa, ale rowniez panstwa objete EPS, zwlaszcza panstwa
sasiadujace z Syrig czy Libia. Fakt ten znalazt réwniez swoje odzwierciedlenie w szeregu
przyjetych na poziomie UE w 2015 r. dokumentach: Europejskim programie w zakresie
migracji przyjetym przez KE 13 V%2, konkluzjach Rady Europejskiej z 25 1 26 VI oraz
151 16 X?%, konferencji wysokiego szczebla po§wieconej szlakowi przebiegajgcemu przez
wschodni region Morza Srédziemnego i Batkany Zachodnie z dnia 8 X i nieformalnym

Policy Studies, Brussels 2007, https://www.ceps.eu/download/publication/?1d=5746&pdf=1561.pdf [dostep:
8.11.2018.]; R. Youngs, Europe and the Middle East: In the Shadow of September 11, Boulder 2006; S. Bis-
cop, Euro-Mediterranean Security: A Search for Partnership, Aldershot 2003.

260 A, Teti, The EU's First Response to the ,,Arab Spring”: A Critical Discourse Analysis of the Part-
nership for Democracy and Shared Prosperity, ,Mediterranean Politics” 2012, no 17(3), s. 266-284;
R. Youngs, Europe in the New Middle East: Opportunity or Exclusion?, Oxford 2014; L. Sadiki (ed.), Rout-
ledge Handbook of the Arab Spring: Rethinking Democratization, London 2018; J. Peters (ed.), Europe and
the Arab Spring: Promoting Democracy and Human Rights in the Middle East, Lanham, 2012; P. Miiller,
EU Foreign Policymaking and the Middle East Conflict: The Europeanization of National Foreign Policy,
London 2011; S. Calleya, Security Challenges in the Euro-Med Area in the 21st Century, London 2010;
M. Emerson, K. Kausch, R. Youngs (eds.), Islamist Radicalisation: The Challenge for Euro-Mediterranean
Relations, ,,CEPS Paperbacks” 2009.

26! Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionow, Europejska Agenda Bezpieczenstwa, COM (2015) 185 final.

262 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondéw, Europejski program w zakresie migracji, COM (2015) 240 final.

263 Konkluzje Rady Europejskiej z dnia 26.06.2015 r., Bruksela, 26.06.2015 r., http://www.consilium.
europa.eu/pl/press/press-releases/2015/06/26-euco-conclusions/ [dostep: 20.12.2018]; Konkluzje Rady Euro-
pejskiej z dnia 15.10.2015 1., Bruksela, 15.10.2015 r., http://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/european
-council/2015/10/15-16/ [dostep: 20.12.2018].
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szczycie Rady Europejskiej w Valletcie poswigconemu migracji z dnia 11-12 X1 2015 r.2

Generalnie postanowiono, iz: zintensyfikowany zostanie dialog na temat wspolpracy
wizowej, w tym kwestii dotyczacych liberalizacji rezimu wizowego i utatwien wizowych;
rozwijane beda nadal partnerstwa na rzecz mobilnos$ci, w tym réwniez z ,,sgsiadami na-
szych sasiadow”, a zwlaszcza panstwami Bliskiego Wschodu, regionu Sahelu i Rogu
Afryki; zintensyfikowana zostanie wspotpraca w zakresie zwalczania nielegalnej migra-
cji, przy jednoczesnej poprawie warunkow i utatwien wjazdowych dla wysoko wykwa-
lifikowanych pracownikow bedacych obywatelami panstw trzecich; wprowadzone zosta-
ng ulatwienia w zakresie uznawania umiejetnosci i kwalifikacji; wzmocnione zostang
regionalne programy mobilnosci; powstanie fundusz dla nowych przedsigbiorstw, ktory
bedzie wspiera¢ migrantéw powracajacych do swoich krajow pochodzenia po pobycie
w UE, tak by mogli ponownie si¢ zintegrowac i przyczyni¢ nabytymi umiejetnosciami
i wiedzg do lokalnego rozwoju gospodarczego i spolecznego oraz zwalcza¢ wszelkie
formy i przejawy rasizmu i dyskryminacji, a promowac¢ dialog miedzykulturowy, r6zno-
rodnos$¢ kulturowa i wzajemne zrozumienie.

Kolejng kwestia, ktora UE i kraje sasiedzkie powinny rozwiazac, jest zapewnienie
ochrony osobom potrzebujacym, zwtaszcza uchodzcom i osobom wewngtrznie przesie-
dlonym. W tym celu UE powinna pomdc panstwom sasiedzkim w rozwijaniu ich syste-
mow azylu i ochrony, wspierajac osoby przesiedlone w wyniku konfliktu, zgodnie ze
standardami migdzynarodowymi i poszanowaniem praw cztowieka. Kluczowe znacze-
nie ma dalszy rozwdj i tworzenie nowych regionalnych programoéow rozwoju i ochrony
w Afryce Potnocnej i Rogu Afryki oraz na Bliskim Wschodzie, ktorych celem jest
wspieranie tych, ktore przyjmuja duza liczbe wysiedlencow, poprzez budowanie poten-
cjatu i pomoc, przede wszystkim w dziedzinie ochrony migdzynarodowej i azylu, cze-
sciowo poprzez zwigkszenie odpornosci grup wysiedlonych sitg i przyjmujacych je
spotecznosci*®. Inna, nie mniej wazng kwestia jest zacie$nienie wspotpracy z zakresie
zarzadzania granicami. W tym celu UE powinna wspotpracowac z panstwami sgsiedz-
kimi nad wymiang informacji, wspotpracg administracyjna, operacyjng i techniczna,
dziatajac za posrednictwem zwlaszcza Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej 1 Europolu.

Podsumowujac, zakres przedmiotowy wspotpracy UE z panstwami sgsiedzkimi
w ramach EPS ma przyczyni¢ sig, zgodnie z postanowieniami art. 8 ust. 1 TUE do usta-
nowienia przestrzeni dobrobytu i dobrego sgsiedztwa, co oznacza, iz doktadny jego zakres
nie zostat okreslony w postanowieniach prawa pierwotnego, ale zostat pozostawiony do

264 Szczyt Rady Europejskiej w Valletcie w sprawie migracji, 11-12.11.2015 r. http://www.consilium.
europa.eu/pl/meetings/international-summit/2015/11/11-12/ [dostep: 20.12.2018].
205 Komunikat z 2015 r., s. 17-20.
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decyzji UE i panstw sasiedzkich. Od 2004 r. do 2015 r. obejmowat on wszystkie dziedzi-
ny dawnej struktury trojfilarowej UE, co oznaczato, iz byt on bardzo szeroki i niekoniecz-
nie odzwierciedlat dgzenia tak roznych od siebie panstw sgsiedzkich objetych tg polityka.
Ponadto, jak pokazuje aktualna sytuacja polityczna, gospodarcza i spoteczna w wigkszo-
$ci z panstw sasiedzkich, znaczacych postepow nie osiagnigto. Po przeprowadzonych
w 2015 r. konsultacjach dotyczacych reformy tej polityki okazato sig, iz wszyscy jej
uczestnicy wysuneli propozycje ograniczenia jej zakresu przedmiotowego do trzech
glownych obszarow, ktore maja w zasadniczym stopniu poprawi¢ efektywnos¢ tej poli-
tyki 1 przyblizy¢ wszystkich partneréow w niej uczestniczacych do realizacji tego celu.
Jego za$ realizacja przyczyni si¢ w sposob bezposredni do utworzenia przewidzianej
postanowieniami art. 8 ust. 1 TUE przestrzeni dobrobytu i dobrego sgsiedztwa. W celu
wsparcia realizacji powyzszego celu dokonano rowniez przegladu zasad funkcjonowania
EPS. Podjeto decyzje o wigkszej jej dyferencjacji, polegajacej na tym, iz to ostatecznie
panstwa sgsiedzkie beda decydowaty o szczegdlowych rozwigzaniach dotyczacych za-
kresu przedmiotowego wspotpracy z UE, zatem w przysziosci moze pojawic si¢ sytuacja,
w ktorej kazde z panstw sgsiedzkich bedzie z UE wspotpracowato na podstawie takich
samych rozwigzan instytucjonalnych i instrumentow, ktore jednak beda od siebie w za-
kresie tresci i podejmowanych dziatan bardzo odmienne, co rowniez pozytywnie wplynie
na zasad¢ wspotodpowiedzialnosci. Wprowadzono nowa zasadg, jaka jest ukierunkowa-
nie wspoélpracy, i zadecydowano o wigkszej elastycznosci w udzielanym wsparciu finan-
sowym. W taki sposob okreslony zakres przedmiotowy EPS, wzmocniony nastepnie
o nowe zasady, w realny sposob moze przyczyni¢ si¢ do zwickszenia efektywnosci tej
polityki i realizacji jej zatozonych celow.

8. WniosKki

Czym zatem jest EPS? Zgodnie z postanowieniami art 8 ust. 1 TUE EPS jest
unijng polityka zewnetrzna, skierowang wylacznie do ograniczonego geograficznie kre-
gu podmiotow — panstw sasiedzkich, ktorej zasadniczym celem jest ,,utworzenie prze-
strzeni dobrobytu i dobrego sgsiedztwa, opartej na warto$ciach Unii i charakteryzujacej
si¢ bliskimi i pokojowymi stosunkami opartymi na wspotpracy”. Analiza zaréwno po-
stanowien art. 8 ust. | TUE w powiazaniu z art. 2 TUE, art. 3 ust. 5 TUE i art. 21 TUE
oraz zapisami Strategii, jak i wszystkich innych p6zniejszych dokumentéw rewizyjnych
pozwala stwierdzi¢, iz ma ona na celu, po pierwsze, promowanie wartosci takich jak:
praworzadnos¢, demokracja, wolnos$¢, rownos¢ oraz poszanowanie praw czlowieka
i podstawowych wolno$ci, po drugie, zapewnienie wszystkim w nig zaangazowanym

wigkszego bezpieczenstwa, co oznacza, iz ma pomédc w zwalczaniu wspolnych zagrozen
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takich jak: terroryzm, przestepczos$¢ zorganizowana, handel ludZzmi oraz innych form
przestepczosci miedzynarodowej, za§ po trzecie, ma pomoc panstwom sasiedzkim
w przezwycig¢zeniu istotnych problemow spotecznych takich jak ubdstwo czy wysokie
bezrobocie. Obejmuje swoim zakresem przedmiotowym dziedziny nalezgce zarowno do
kompetencji wylacznych UE, jak i do kompetencji dzielonych pomigdzy UE i panstwa
cztonkowskie. Na uwagge jednoczesnie zashuguje fakt, iz r6zni si¢ ona od tego, co okre-
$lamy mianem ,,normalnej polityki zagranicznej”. Roznice wystepuja na dwoch plasz-
czyznach: po pierwsze, panstwa sasiedzkie posiadaja ,,szczegdlny” status w stosunkach
z UE, gdyz zaoferowata im ona nowy rodzaj relacji, wykraczajacy poza stosowane do-
tychczas klasyczne formy wspotpracy dostgpne dla innych panstw trzecich, majgce na
celu ustanowienie bliskich wigzi politycznych jako elementu procesu integracji ekono-
micznej; po drugie, celem EPS jest ustanowienie ,,bliskich wigzi” z panstwami sgsiedz-
kimi w obszarze nie tylko polityki zagranicznej, ale rowniez polityki wewngtrzne;j. Je-
zeli przyjmiemy, iz polityka ma na celu wywieranie wplywu, to EPS z cata pewnoscia
polityka jest. Dazac do realizacji jej celow, UE wywiera wptyw na panstwa sasiedzkie,
przejawiajacy sie miedzy innymi w probie zmiany ich przysztego zachowania, np. w od-
niesieniu do kwestii ochrony praw cztowieka, walki z korupcja, reformy wymiaru spra-
wiedliwosci, reform gospodarczych czy ochrony srodowiska, przy czym, jak podkresla
si¢ w literaturze, nie ma ona pewnosci osiggni¢cia zamierzonych celdéw, gdyz zachowa-
nie panstwa sgsiedzkiego zawsze moze ulec zmianie lub si¢ nie zmieni¢ w ogole. Nalezy
jednakze pamigtac, ze wywieranie wptywu nigdy nie jest dzialaniem jednostronnym,
w przypadku EPS dazac do realizacji jej zasadniczych celow, tj. stabilno$ci, bezpieczen-
stwa i dobrobytu, UE oferuje panstwom sasiedzkim konkretnie okreslony zestaw korzy-
$ci, ktore moga one osiggnac, dokonujac zmian w swoim zachowaniu w priorytetowych

obszarach wspotpracy uzgodnionych wspdélnie z UE.
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Zasady i wartosci jako podstawa wspétpracy
w ramach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

A. Zasady Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

Kwestia zasad pojawila si¢ po raz pierwszy w komunikacie zatytutowanym Wider
Europe — Neighbourhood: A New Framework for Relations with our Eastern and Southern
Neighbours. Decydujac sie na objecie nowa polityka sgsiedzkg tak duzej liczby panstw,
KE zdawata sobie sprawe, iz polityke te nalezy ksztattowaé w sposob partnerski oraz
zroznicowany i dostosowany do potrzeb, mozliwosci i oczekiwan kazdego z panstw
sasiedzkich. Z tego powodu pojawita si¢ zasada partnerstwa i zasada dyferencjacji. Pod-
jeta zostata rowniez decyzja, iz wspotpraca z panstwami sasiedzkimi bgdzie odbywata
si¢ na podstawie juz obowigzujacych umow miedzynarodowych: PCA lub umowy sto-
warzyszeniowej. W ten sposob kolejng zasadg EPS stala si¢ komplementarnos¢. W za-
pisach Strategii uzupetniono powyzsze zasady o wspotodpowiedzialnoé¢. Kolejne ko-
munikaty rewizyjne wzmacnialy powyzsze zasady i podkreslaly ich istotng rolg
w ksztaltowaniu relacji z panstwami sgsiedzkimi w ramach EPS. W przyjetym w dniu
18 X1 2015 r. komunikacie, bedacym efektem kolejnego przegladu funkcjonowania EPS,
zatytutowanym Przeglqd Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, w punkcie VII wprowadzo-
no nowe zasady: ukierunkowanie; elastyczno$¢ oraz widoczno$¢ i komunikacje.

Zasady EPS sa zasadami kierunkowymi i celowo$ciowymi, a jednoczes$nie szcze-
golnymi, gdyz ograniczonymi wylacznie do tej jednej konkretnej unijnej polityki ze-
wnetrznej. Mozemy je podzieli¢ na dwie grupy. Do pierwszej nalezy zaliczy¢ zasady
naczelne, ktore od 2004 r. do chwili obecnej nie zostaly zmienione, a wrgcz przeciwnie,
systematycznie na przestrzeni tych wielu lat ulegaty wzmocnieniu: komplementarnose,

zroznicowanie i wspolodpowiedzialno$¢, natomiast druga grupa obejmuje zasady
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pomocnicze, ktore maja charakter uzupetniajacy wobec zasad gtownych, a zalicza si¢ do

nich: ukierunkowanie, elastycznos¢ oraz widocznos$¢ i komunikacja.

1. Zasady naczelne

1.1. Komplementarnos¢

Komplementarnos¢ jest pierwsza z zasad gtownych, ktéra funkcjonuje niezmiennie
od 2004 r. i zgodnie z ktorg EPS funkcjonuje rownolegle i ma charakter uzupetniajacy
w stosunku do innych form wspoétpracy z panstwami nig objetymiZ*®. Warunkiem nie-
zbednym do rozpoczecia przez UE wspotpracy z krajem sgsiedzkim w ramach EPS oprocz
kryterium geograficznego jest rowniez konieczno$¢ posiadania podpisanego i prawnie
wigzgcego, kompleksowego porozumienia, ktore jest podstawa prawng wspotpracy UE
z panstwem sgsiedzkim. W przypadku panstw basenu Morza Srédziemnego jest to Uktad
eurosrodziemnomorski; panstw Europy Wschodniej — Umowa stowarzyszeniowa, a panstw
Kaukazu Potudniowego — PCA?%. Brak tego porozumienia wyklucza ex lege mozliwo$¢
uczestnictwa danego panstwa sgsiedzkiego we wspotpracy w ramach EPS. Ponadto za-
sada ta porzadkuje dotychczasowe regulacje, okreslajace stosunki UE z jej sasiadami.
Dotyczy to wylacznie panstw Europy Wschodniej?®® oraz rozszerza zakres wspotpracy
o dziedziny, ktére dotychczas w ramach tej wspotpracy nie wystgpowaty, zwlaszcza po-
lityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Rozszerzona zostala rowniez wspotpraca w obsza-
rze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwo$ci. Wigczono do wzajemnej wspotpra-
cy nastepujace zagadnienia: walke z terroryzmem, przestepczoscia zorganizowana,
korupcja, praniem pieniedzy i ze wszystkimi formami przemytu oraz kwestie zwigzane

z migracja®®. Oznacza to, ze w poréwnaniu z postanowieniami PCA ulegt rozszerzeniu

266 Strategia, s. 49.

267 7 powodu braku takiego porozumienia EPS nie obejmuje Biatorusi i Libii. Od 2011 r. wspotpraca
z Syrig zostata zawieszona: Council of the European Union, Council Conclusions on Syria, 3091st Foreign
Affairs Council meeting, Brussels, 23.05.2011, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/
pressdata/EN/foraft/122168.pdf [dostep: 12.12.2018], a na podstawie Decyzji Rady 2013/255/CFSP
z 31.5.2013 r. dotyczacej srodkow ograniczajacych skierowanych przeciwko Syrii, OJ L 147, 1.6.2013,
s. 14. Nalozone sankcje dotycza nastepujacych obszarow: ograniczen eksportu i importu, z wyjatkiem
uzbrojenia i materiatdw z nim zwigzanych oraz sprzetu, ktory mogltby zosta¢ wykorzystany do stosowania
wewnetrznych represji; ograniczen w finansowaniu niektorych przedsigbiorstw; ograniczen odnoszacych
si¢ do przedsiewzi¢¢ infrastrukturalnych; ograniczen pomocy finansowej na rzecz handlu; sektora finanso-
wego; sektora transportowego; ograniczen wjazdu i zamrozenia $rodkéw finansowych i zasobow gospodar-
czych. Szczegotowo: European Commission, European Union, Restrictive measures (sanctions) in force,
http://eeas.europa.cu/archives/docs/cfsp/sanctions/docs/measures_en.pdf [dostep: 15.12.2018].

268 Sytuacja ta nie dotyczy panstw basenu Morza Srodziemnego, w przypadku ktorych podstawg praw-
ng relacji jest umowa stowarzyszeniowa, regulujaca w sposob kompleksowy wspotprace pomiedzy UE i jej
poludniowymi sasiadami.

269 J. Maliszewska-Nienartowicz, Europejska Polityka Sgsiedztwa: cele i instrumenty, ,,Sprawy Mig-
dzynarodowe” 2007, s. 67-68.
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zakres przedmiotowy wspolpracy, ktory obejmuje wszystkie elementy dawnej struktury
trojfilarowej UE. Ponadto, w poréwnaniu z postanowieniami PCA, panstwa sasiedzkie
moga skorzysta¢ z wigkszego wsparcia finansowego oraz technicznego.

Postanowienia uméw stowarzyszeniowych oraz PCA implementowane sa za po-
moca instrumentéw wykonawczych i uzupetniajacych, jednakze niewiazacych prawnie,
takich jak: PD, Agenda stowarzyszeniowa, Priorytety partnerstwa, Memorandum Poro-
zumienie o wspotpracy energetycznej oraz Partnerstw na rzecz mobilnosci. Pomoc, w tym
zwlaszcza finansowa, jest natomiast udzielana ze srodkéw specjalnie w tym celu utwo-
rzonego instrumentu finansowego — Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa (EIS). W ten
sposob ustanowiony zostal jedyny w swoim rodzaju mechanizm wspotpracy UE z pan-
stwem sasiedzkim, realizujacy za pomoca instrumentéw niewigzacych prawnie cele
wspotpracy okreslone w umowie migdzynarodowej, a wiec instrumencie wigzacym
prawnie, a co jest jeszcze bardziej interesujace, o czym bedzie szczegdtowo mowa w roz-
dziale 3, na ich podstawie nastapito rozszerzenie zakresu przedmiotowy wspolpracy
(dotyczy to zwlaszcza PCA), za$ dodatkowo w swoich zapisach przewiduja mozliwos¢
zawarcia sektorowej umowy migdzynarodowej w obszarze migracji oraz utatwien w wy-
dawaniu wiz. Mechanizm ten posiada wilasny instrument finansowy, jakim jest EIS,
ktory w sposob elastyczny zapewnia pomoc finansowa w przeprowadzeniu niezbgdnych
i trudnych reform strukturalnych, dostosowujacych je do standardow UE.

Zauwazalne jest rowniez, iz EPS nie kreuje wlasnego systemu instytucjonalnego,
lecz bazuje na instytucjach ustanowionych przez postanowienia PCA, Umowy stowa-
rzyszeniowe] lub Uktadu euro$rodziemnomorskiego, umozliwiajac w ten sposdb panstwom
sasiedzkim prowadzenie przez te same instytucje dialogu politycznego na réznych
szczeblach wladzy, majacego na celu realizacje postanowien wyzej wymienionych dwoch
rodzajow umow miedzynarodowych oraz realizacje zapisow przyjetych w ramach tej

polityki porozumien niewigzacych prawnie.

1.2. Zré6znicowanie

Zasada ta oznacza, iz relacje z kazdym panstwem sgsiedzkim sg rozwijane indy-
widualnie i dostosowane do jego indywidualnych potrzeb, zdolnosci oraz mozliwosci
przeprowadzenia reform. Oznacza to, iz w ramach EPS nie wystepuje jeden model
ksztattowania relacji z panstwami sasiedzkimi, ale do kazdego z tych panstw UE stosu-
je podejscie indywidualne?®. W ramach EPS relacje pomigedzy UE i krajem partnerskim
sa ksztaltowane na podstawie dwustronnie uzgodnionych i przyjetych bilateralnych

porozumien — PD, Agend stowarzyszeniowych, Priorytetow partnerstwa, Memorandum

270 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament, Wider Europe
— Neighbourhood..., s. 6.
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Porozumienia o wspotpracy energetycznej i Partnerstw na rzecz mobilnosci, ktore sg tak
zréznicowane, aby uwzglednia¢ odmienne potrzeby kazdego z nich, ich indywidualne
mozliwo$ci oraz indywidualne interesy. EPS zaktada zréznicowane podejscie do panstw
sasiedzkich, uwzglgdniajace rozny stopien zaawansowania reform, r6zna sytuacje poli-
tyczng i spoleczng, rdzny stopieni zaawansowania wspotpracy z UE, r6ézne programy
reform, potrzeby, mozliwosci oraz interesy ujawniajace sie w trakcie wspotpracy?’.
Kazde z panstw sasiedzkich jest traktowane indywidualnie, a priorytety wspotpracy sa
ustalane wspodlnie miedzy zainteresowanymi podmiotami?’?. Elastycznos¢ jest zatem
warunkiem wstepnym i zarazem koniecznym dla prowadzenia efektywnej polityki
zroéznicowanego podejscia do panstw sgsiedzkich w ramach EPS.

O zasadzie zroznicowania mozemy mowic¢ w konteks$cie geograficznym, gdyz EPS
obejmuje swoim zasiggiem bardzo réznigce si¢ od siebie panstwa dwdch regionow: Eu-
ropy Wschodniej, Kaukazu Potudniowego i basenu Morza Srodziemnego. Zatem zakres
geograficzny obejmuje zarowno panstwa europejskie, jak i panstwa pozaeuropejskie.
Réznice te widoczne sg na wielu plaszczyznach: ekonomicznej, gdyz dotycza panstw
0 réznym poziomie rozwoju gospodarczego i réznych ,,rezimach” gospodarczych (od
gospodarki centralnie planowanej na Bialorusi po gospodarke wolnorynkowa). Laczy je
w tym obszarze to, ze UE jest dla prawie wszystkich z nich, z wyjatkiem Bialorusi
i Azerbejdzanu, glownym partnerem handlowym, niski wskaznik dochodu per capita,
wysoki wskaznik ubostwa (z wyjatkiem Izraela) oraz konieczno$¢ przeprowadzenia
kompleksowych reform gospodarczych i modernizacji gospodarki (ponownie z wyjatkiem
Izraela). EPS obejmuje panstwa o réznych ustrojach politycznych: od autorytarnych na
Biatorusi, w Azerbejdzanie i Syrii, poprzez stabe demokracje, np. na Ukrainie, w Mot-
dawii, Tunezji i Armenii, demokracje — w Izraelu, po monarchie w panstwach basenu
Morza Srodziemnego®”. Wszystkie te panstwa roznig sie od siebie zakresem ochrony
i przestrzegania praw cztowieka i jego podstawowych wolnosci, standardéw demokra-
tycznych i zasady panstwa prawnego; kulturowej i religijnej oraz relacji z UE i1 oczekiwan
dotyczacych tych relacji w przysztosci. Ponadto obejmuje swoim zasiegiem dwie grupy

211 A. Inayeh, J. Forbrig (eds.), Reviewing the European Neighbourhood Policy: Eastern Perspectives,
https://www.gmfus.org/publications/reviewing-european-neighbourhood-policy-eastern-perspectives
[dostep:4.11.2018]; O. Mocanu, Some considerations on the intergovernmental dimension of the European
Neighbourhood Policy, ,,Eastern Journal of European Studies” 2013, Vol. 4, No 2, s. 37-49.

272 P. Van Elsuwege, Variable Geometry in the European Neighbourhood Policy: The Principle of Dif-
ferentiation and Its Consequences, [w:] E. Lannon, The European neighbourhood Policy’s Challenges,
Bruxelles 2012, s. 128-135; J. Langbein, A. Borzel, Explaining Policy Change in the European Union's
Eastern Neighbourhood, ,,Europe-Asia Studies” 2013, Vol. 65, No 4, s. 571-580; G. Harpaz, Approximation
of laws under European neighbourhood Policy: The Challenges that Lie Ahead, ,,European Foreign Affairs
review” 2014, Vol. 19, No 3, s. 429-452.

273 E. Lannon, K. Inglis, T. Haeneblacke, The Many Faces of the EU Conditionality in Pan-Euro Med-
iterranean Relations, [w:], M. Maresceau, E. Lannon (eds.), The EU s Enlargement and the Mediterranean
Strategies. A Comparative Analysis, London 2001, s. 97-138.
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panstw: panstwa europejskie w rozumieniu art. 49 TUE, ktore do UE przynajmniej
teoretycznie beda mogly w przysztosci przystapic, oraz panstwa pozaeuropejskie, ktore
do UE nie beda mogty przystapi¢, gdyz nie spetniajg wymienionego w tym artykule
kryterium geograficznego, a wigc nie sg panstwami europejskimi. W ramach pierwszej
grupy panstw réwniez wystepuja roznice w wizji przysztych relacji z UE. Ukraina,
Moltdawia i Gruzja w sposob jednoznaczny okreslity, iz priorytetem ich polityki zagra-
nicznej jest akcesja do UE, Bialorus nie posiada podpisanego PCA, natomiast Armenia
i Azerbejdzan zainteresowane sg pogtebianiem wspotpracy gospodarczej, energetyczne;j
i ruchem bezwizowym dla swoich obywateli. W przypadku panstw basenu Morza Srod-
ziemnego do priorytetowych obszaréw wspotpracy nalezy zaliczy¢: intensyfikacje wy-
miany handlowej, wspotprace gospodarcza, pomoc w restrukturyzacji gospodarczej,
przyspieszenie tempa rozwoju gospodarczego i spotecznego panstw srodziemnomorskich,
poprawe warunkow zycia ludnosci i zmniejszenie dysproporcji w rozwoju poszczegolnych
regiondw oraz zmniejszanie poziomu bezrobocia.

Zréznicowanie widoczne jest rowniez na ptaszczyznie podstaw prawnych regulu-
jacych kompleksowo wspotprace pomigdzy UE i panstwem sgsiedzkim. Zgodnie z za-
sadg komplementarnego charakteru tej polityki kazde z panstw sasiedzkich musi takie
porozumienie posiada¢ w chwili rozpoczecia wspotpracy z UE w ramach EPS. W przy-
padku panstw basenu Morza Srodziemnego jest to Uktad eurosrodziemnomorski, w przy-
padku panstw Europy Wschodniej jest to Umowa stowarzyszeniowa, a w przypadku
panstw Kaukazu Poludniowego jest to PCA.

Kolejnym obszarem, w ktorym uwidacznia si¢ zasad zréznicowania, sg instru-
menty Soft law, ktore stuza realizacji wspolnie uzgodnionych celow wspotpracy w ramach
EPS*. Dokumenty te nie majg charakteru prawnie wigzacego, a ich struktura jest bardzo
podobna, niemniej jednak zawarte w nich zapisy uwzgledniaja odmienne potrzeby kaz-
dego z tych panstw, ich mozliwos$ci oraz indywidualne interesy. Dla przyktadu PD,
a nastepnie Agenda stowarzyszeniowa z zawarta z Ukraing przewiduje ustanowienie
strefy wolnego handlu po przystapieniu Ukrainy do WTO. Ten zapis odzwierciedlat
postanowienia art. 4 PCA, z ta r6znicg, iz w postanowieniach Agendy stowarzyszeniowej
doktadnie zostalty wymienione dziatania niezbedne do osiggni¢cia tego celu.

Ostatni z obszaréw, w ramach ktérego widoczna jest zasada zréznicowania, to
obszar wsparcia finansowego?”. Unijne wsparcie finansowe udzielane jest kazdemu
z panstw na podstawie rozporzadzenia ustanawiajgcego EIS 1 jest zroznicowane pod
wzgledem formy i kwot, z uwzglednieniem nastepujacych elementow: indywidualnych

274 Szczegolowo kwestia ta jest przedmiotem analizy rozdziatu 3.
25 S. Poli, Promoting EU values in the neighbourhood through EU financial instruments and restrictive
measures, [w:] idem (ed.), op. cit., s. 33-57.
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potrzeb; zaangazowania w realizacj¢ wspolnie uzgodnionych celow reform politycznych,
gospodarczych i spotecznych; zaangazowania w budowanie gtebokiej i trwatej demo-
kracji; partnerstwa z UE, w tym poziom ambicji w zakresie takiego partnerstwa oraz
zdolnos$ci absorpcji unijnego wsparcia. Udzielanie pomocy przez UE jest uzaleznione od
osiagnigtych postepow w procesie implementacji zobowigzan zaciggnietych w ramach
EPS. Im szybciej i efektywniej panstwa sgsiedzkie beda przeprowadzaly niezbedne re-
formy, tym wigksza pomoc uzyskaja ze strony UE. Pomoc ta przybiera r6zne formy:
finansowa, przeznaczong na sfinansowanie niezbednych reform gospodarczych i spo-
lecznych; wigkszy dostep do rynku UE; wyzsze wsparcie finansowe ze strony Europe;j-
skiego Banku Inwestycyjnego (EBI) przeznaczone na rozwdj inwestycji oraz wigksze
utatwienia zwigzane z przemieszczaniem si¢ 0osob. W tym przypadku rowniez gtéwna
zasadg udzielania pomocy jest indywidualny charakter i zréznicowane podejscie UE do
panstwa sasiedzkiego®™.

Ostatnig kwestia, na ktéra nalezy zwroci¢ uwagg, jest dostosowanie wspotpracy
do potrzeb lokalnych. Wspoétpraca ma obejmowac nie tylko rzady centralne, ale przede
wszystkim spotecznosci lokalne oraz organizacje pozarzadowe?”’. Zaréwno w przypad-
ku potudniowych, jak i wschodnich panstw sasiedzkich ten aspekt EPS jest przez UE
dostrzegany w sposob niewystarczajacy. Jezeli implementacja celéw tej polityki ma
odby¢ sie pomyslnie, nie mozna pomija¢ w tym procesie tych podmiotow?’s. Musza one
zostac do tej wspolpracy wlaczone obok rzaddéw centralnych, a UE powinna z wigksza
uwagag wstuchiwac si¢ w ich glosy, gdyz reprezentujg one interesy spotecznosci lokalnych
oraz regionalnych, ktorych czasami rzady moga nie dostrzegac lub dostrzegac, ale w spo-
sob niewystarczajacy na poziomie centralnym. Najlepszym instrumentem, umozliwia-
jacym osiagnigcie tego celu jest wlaczenie szeroko rozumianego czynnika lokalnego do
procesu konsultacji, np. majacego za cel dokonanie rewizji zatozen funkcjonowania EPS

oraz negocjacje porozumien zawieranych w ramach EPS.

1.3. Wspotodpowiedzialnosé

Zasada ta oznacza wspolng odpowiedzialnos¢ UE i panstw sasiedzkich za proces

wspoltpracy i proces implementacji zobowigzan zaciagnietych w ramach tej polityki.

26 A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady..., s. 85-100.

217°0. Mocanu, op. Cit., s. 38-42; T. Henokl, A. Stemberger, op. cit., s. 227-250.

28 A. Dandashly, The EU Response to Regime Change in the Wake of the Arab Revolt: Differential
Implementation, ,,Journal of European Integration” 2015, Vol. 37, No 1, s. 37-56; R. Hollis, No friend of
democratization: Europe’s role in the Genesis of the Arab Spring, ,International Affairs” 2012, Vol. 88,
No 1, s. 81-101; M. Pace, The EU's Interpretation of the Arab Uprisings: Understanding the Different Vi-
sions about Democratic Change in EU-MENA Relations, ,JJournal of Common market Studies” 2014,
Vol. 52, No 5, s. 969-984.
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Realizacja celow EPS bedzie mozliwa wylacznie wtedy, gdy wszystkie kraje
partnerskie zaangazowane w ten proces beda za niego wspotodpowiedzialne?”. W po-
stanowieniach Strategii mozemy przeczytac, iz ,,istotna jest wspolna odpowiedzialno$¢
za proces, oparta na $wiadomosci wspolnych wartosci i interesow”**. Na uwage zastu-
guje fakt, iz zasada ta jest oparta na §wiadomosci wspolnych wartosci, co oznacza, iz
wspotpraca pomiedzy UE a panstwami sgsiedzkimi w ramach EPS zostata zbudowana
na wartosciach UE, ktore sg wspolne nie tylko dla panstw cztonkowskich UE, ale takze
dla panstw sasiedzkich. Rowniez w rozporzadzeniu ustanawiajacym zasady udzielania
wsparcia finansowego w ramach EPS mozemy przeczytac, iz jednym z kilku szczegdto-
wych celow unijnego wsparcia jest promowanie budowy zaufania, stosunkow dobrosa-
siedzkich i innych dziatan przyczyniajacych si¢ do zapewnienia bezpieczenstwa i zapo-
biegania konfliktom oraz ich rozwigzywania.

Wspdtodpowiedzialnos¢ bedzie si¢ zwickszata w miare, jak EPS bedzie ulegata wigk-
szemu zroznicowaniu oraz wigkszej intensyfikacji dialogu politycznego. Istotne jest jednak
to, zeby panstwa sasiedzkie i UE efektywnie wykonywaty swoje zobowigzania, ktore usta-
lity wspdlnie z UE. Forum spotkan i dialogu stanowig instytucje powotane na podstawie
Uktadu eurosrodziemnomorskiego, Umowy stowarzyszeniowej i PCA oraz liczne podkomi-
tety, w sktad ktorych wchodza przedstawiciele panstw sasiedzkich, panstw cztonkowskich,
KE i Sekretariatu Rady. W ich ramach zainteresowani uczestnicy mogg ustalac¢ priorytety
wspotpracy i jej zasady, prowadzi¢ dialog, wyjasnia¢ wszelkie watpliwosci powstate w toku
wspolpracy i rozstrzyga¢ powstate pomiedzy nimi spory?*!. W przypadku tej zasady istotng
kwestig jest rowniez to, co w literaturze okresla si¢ jako local ownership®*. W tym

27 Strategia, s. 50; Komunikat z 2007 r., s. 28-29.

20 E_ Korosteleva, The European Union and its eastern Neighbours: Towards more ambitious partner-
ship, London, Routledge 2012, s. 56-74; eadem, Evaluating the role of partnership in the European neigh-
bourhood Policy: The Eastern neighbourhood, ,,Eastern Journal of European Studies” 2013, Vol. 4, No 3,
s. 11-25; H. Maurer, L. Simao, From regional power to global power? The European neighbourhood Policy
after the Lisbon Treaty, [w:] A. Boening, J. Kramer, A. Van Loon, Global Power Europe, Vol. 1: Theoretical
and Institutional Approaches to the EU's External Relations, Berlin 2013, s. 902.

21 A, Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady..., s. 51-52.

282 V.J. Boiten, The Semantics of ,, Civil”: The EU, Civil Society and the Building of Democracy in Tuni-
sia, ,,European Foreign Affairs Review” 2015, Vol. 20, No 3, s. 357-378; A. Jiinemann, Civil Society, Its Role
and Potential in the new Mediterranean Context: Which EU Policies, ,J]EMedObs Focus. European Observa-
tory of Euro-Mediterranean Policies” 2012, No 86/5, https://www.opensocietyfoundations.org/voices/case
-ambitious-eu-policy-its-eastern-neighbourhood [dostep: 3.11.2018]; H. Kostanyan, The Civil Society Forum
of the eastern partnership: Four Years on Progress, Challenges and Prospects, CEPS Special Report, Centre
for European Policy Studies, Brussels 2014https://www.ceps.eu/ceps-publications/socialization-potential
-eastern-partnership-civil-society-forum/ [dostep:3.11.2018]; N. Shapovalova, How can the eastern partner-
ship Civil Society Forum strengthen its advocacy function, Paper commissioned by the Eastern Partnership
Civil Society Forum, 2015, https://www.osf.am/wp-content/uploads/2017/11/Eastern-Partnership-Civil-Society
-Forum-Revisited-paper.pdf [dostep:3.11.2018]; N. Shapovalova, R. Youngs, EU democracy promotion in the
eastern neighbourhood: A turn to civil society, ,,FRIDE Working Paper” 2012, No 115, https://www.files.ethz.
ch/isn/156623/WP_115 EU democracy promotion in the Eastern neighbourhood.pdf [dostep:3.11.2018].
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przypadku, podobnie jak w przypadku zasady zréznicowania, istotng kwestig jest wlaczenie
organizacji spoteczenstwa obywatelskiego we wszystkie etapy funkcjonowania EPS.

2. Zasady pomocnicze
2.1. Ukierunkowanie

Ukierunkowanie jest nowa, wprowadzong w 2015 r. zasadg majaca na celu ogra-
niczenie priorytetow wspotpracy do najbardziej zbieznych dla wszystkich zainteresowa-
nych podmiotéw. Wielokrotnie podkreslano, iz wspotpraca z panstwami sgsiedzkimi
w ramach EPS obejmuje bardzo szeroki zakres przedmiotowy, gdyz dotyczy wszystkich
obszaréw dawnej struktury tréjfilarowej UE. Ponadto zauwazy¢ nalezy, iz kazde z 16 panstw
objetych EPS moze mie¢ zupelnie inng wizje wspotpracy z UE w zakresie przedmioto-
wym. Na inne obszary z cata pewnoscig jest potozony nacisk w przypadku panstw Eu-
ropy Wschodniej, a na inne w przypadku panstw basenu Morza Srodziemnego, ale z cata
pewnoscig wystapia obszary wspolnego zainteresowania, takie jak: handel, mobilno$¢
czy wsparcie finansowe. Z tego powodu wlasciwg decyzja okazato si¢ wspolne dokona-
nie przegladu priorytetow wspolpracy z kazdym z zainteresowanych partnerow, tak aby
ukierunkowac wspotprace na obszary, w ramach ktorych wspdlny interes jest najwigkszy.
Do takich obszaréw wzajemnego zainteresowania nalezg: handel, transport i energetyke;
bezpieczenstwo; demokracja, rzady prawa i przestrzeganie praw czlowieka; migracja
i mobilnos¢; bezpieczenstwo zdrowotne, zagrozenia dla srodowiska naturalnego oraz
zmiana klimatu; edukacja, szkolenia i mtodziez, co znalazto swoje odzwierciedlenie

w przyjetym przez KE komunikacie w dniu 18 XI 2015 1.

2.2. Elastycznosé¢

Zasada ta rowniez zostata rowniez wprowadzona do katalogu zasad EPS w wy-
niku ostatniej rewizji zatozen tej polityki. Dotyczy ona zwigkszenia elastycznosci juz
istniejacych instrumentéw wsparcia finansowego krajow partnerskich oraz poszukiwania
nowych instrumentow stuzacych temu celowi. W okresie od 1 12007 do 31 XII 2014 r.
pomoc finansowa kierowana do krajow partnerskich odbywata si¢ za posrednictwem
Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa, ktdrego podstawa prawna funk-
cjonowania byto rozporzadzenie okreslajace przepisy ogdlne w sprawie ustanowienia

Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa i Partnerstwa®®. Zgodnie z art. 29 wysokos¢

283

Rozporzadzenie (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1638/2006 z dnia 24 pazdziernika
2006 r. okreslajace przepisy ogolne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa i Part-
nerstwa, (rozporzadzenie 1638/2006), Dz.U. UE L 310/1 2 9.11.2006 r. Szerzej na temat pomocy finansowej
UE w latach 2007-2013: A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady..., s. 85-100.
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pomocy finansowej planowanej na lata 2007-2013 wynosita 11,181 mld euro®®*. W dniu
11 111 2014 r. PE i Rada przyjely rozporzadzenie ustanawiajace EIS*. PE i Rada wska-
zaly, 1z zasadniczym jego celem jest wspieranie realizacji inicjatyw strategicznych,
ktore uksztattowaty EPS, takich jak: SCZ, PW, Partnerstwo na rzecz demokracji i wspol-
nego dobrobytu oraz Unia na rzecz regionu Morza Sroédziemnego w potudniowym sa-
siedztwie. Na lata 2014-2020 PE i Rada przewidziaty wysoko$¢ wsparcia finansowego
na kwote 15,432 mld euro®®.

Ponadto UE zobowigzata si¢ do podjecia wspotpracy z migdzynarodowymi insty-
tucjami finansowymi w celu pozyskania dodatkowych srodkéw finansowych, uprosz-
czenia procedur udzielania pomocy finansowej, wykorzystania funduszy powierniczych
jako elastycznych instrumentoéw udzielania wsparcia finansowego, poprawy koordynacji
dziatania darczyncow, tak aby usprawni¢ realizacje wspolnych projektow, oraz poprawy
koordynacji pomocy z migdzynarodowymi instytucjami finansowymi i organizacjami

miedzynarodowymi?’.

2.3. Widocznos¢ i komunikacja

Jednym z powtarzajacych si¢ zastrzezen dotyczacych EPS jest niski poziom wie-
dzy ogdlnej spoteczenstwa na temat celéw, zasad 1 wptywu tej polityki na ich zycie.
Z przeprowadzonych w 2014 r. przez Eurobarometr badan wynika, iz ponad potowa
Gruzinow odpowiedziata, ze jest w duzym stopniu niedoinformowana o dziataniach UE
wobec ich panstwa, a tylko 23% stwierdzito, iz posiada informacje na temat PW, natomiast
60% Motdawian stwierdzito, iz nie posiadato zadnych informacji dotyczacych podpisa-
nej Umowy stowarzyszeniowej. Jednoczesnie 58% Gruzinow, 56% Ukraincow i jedynie
28% Azerow wykazywato proeuropejskie nastawienie?®®. Natomiast 76% respondentow
z panstw Maghrebu uwazato, iz UE zawiodta ich oczekiwania w krotkim terminie.
Z tych powodow w ramach zainicjowanego w 2015 r. przegladu EPS KE uznala, iz nie-
zbedne jest podjecie dziatan majacych na celu poprawe procesu komunikowania celow,

284 Art. 29 § 1 rozporzadzenia 1638/2006.

285 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 232/2014 z dnia 11 marca 2014 r. usta-
nawiajace Europejski Instrument Sasiedztwa (rozporzadzenie 232/2014), Dz.U. UE L 77/27 z 15.3.2014 .

286 Art. 17 rozporzadzenia 232/2014.

287 Komunikat z 2015 r., s. 23.

28 1. Kirova, S. Freizer, Civil Society Voices: How the EU Should Engage its Eastern Neighbours,
Briefing Paper, Open Society European Policy Institute, Brussels, May 2015, https://www.opensocietyfoun
dations.org/uploads/961e29ad-08f3-472b-869d-74bd37f1a0e5/civil-society-voices-eastern-neighbours
-20150511.pdf, [dostep:3.11.2018]; S. Solodkyy, V. Sharlay, How could the EU accelerate reform in Ukraine?,
Kiev 2015.

2% R. Balfour, The European Neighbourhood Policy's Identity Crisis, ,,Euromed Survey” 2016, No 6:
European Neighbourhood Policy Review: European Union's Role in the Mediterranean, https://www.iemed.
org/publicacions/historic-de-publicacions/enquesta-euromed/euromed-survey-2015/Euromed %20
Survey%202015_Rosa%20Balfour.pdf [dostgp:4.11.2018].
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zasad 1 rezultatow tej polityki, zarowno w UE, jak i w krajach partnerskich. Dyskusja
dotyczyta nast¢pujacych zagadnien: po pierwsze, czy mozna wypracowac sposoby
wspolpracy, ktore kraje partnerskie bedg postrzegaty jako bardziej przyjazne i ktére beda
odzwierciedlaly partnerstwo oparte na rownosci stron; po drugie, czy struktury EPS
moga w wiekszym stopniu opiera¢ si¢ na wspotpracy, tak aby podkres§la¢ samodzielne
decyzje partnerdw oraz umozliwia¢ wzigcie udziatu wszystkich podmiotow spotecznych
na calym obszarze krajow partnerskich; po trzecie, czy EPS moze przynosi¢ korzysci
w krotszym terminie, tak aby wartos$¢ tej polityki byta lepiej odbierana przez spoteczen-
stwo; czego bedzie to wymagato ze strony UE, a czego ze strony kraju partnerskiego;
oraz po czwarte, w jaki sposob panstwa cztonkowskie moga w sposob bardziej skutecz-
ny uczestniczy¢ w opracowywaniu i wdrazaniu polityki, w tym polityki zagranicznej
oraz dziatan zwigzanych z bezpieczenstwem; w jaki sposob dziatania podejmowane
w panstwach cztonkowskich UE mozna lepiej skoordynowa¢ z EPS*°

W wyniku konsultacji KE i kraje partnerskie postanowity, iz komunikacja i wi-
doczno$¢ beda stanowic jedng z zasad zrewidowanej EPS, ktorej celem jest stworzenie
pozytywnego przekazu na temat wspotpracy w ramach EPS*'. Z tego powodu UE
i panstwa cztonkowskie oraz kraje partnerskie postanowity o wiekszym zaangazowaniu
w dziatania informacyjne i rozwdj narzedzi komunikacyjnych, ktoére umozliwig przed-
stawienie szczegotowych kwestii wzajemnej wspotpracy zarowno w UE, jak i krajach
partnerskich oraz wyjasnienie korzysci ptynacych ze wspotpracy kazdego z tych krajow
z UE*2,

B. Wartosci jako podstawa aksjologiczna wspétpracy
w ramach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

1. Uwagi ogdlne

Wartosci po raz pierwszy zapisane zostaty w Deklaracji o tozsamosci europejskiej
przyjetej 15 XII 1973 r., ktéra wymieniata podstawowe 1 wspolne dla uczestnikow Eu-
ropejskiej Wspotpracy Politycznej wartosci, okreslone jako tozsamos$¢ europejska

0 Joint Consultation Paper z 2015 1., s. 10.

2! Komunikat z 2015 r., s. 24.

22 A. Kimber, E. Halliste, EU-related Communication in Eastern partnership Countries, ,,Eastern Part-
nership Review” 2015, No 25, s. 32-34; E. Kaca, A. Sobjak, K. Zasztowt, Learning from Past Experiences:
Ways to Improve EU Aid on Reforms in the Eastern Partnership, PISM Report, Polish Institute of Interna-
tional Affairs, 2014, s. 11, https://www.pism.pl/file/9f7d5170-b8f6-4bcf-9dd7-cd3d8e0d5c50 [dostep:
3.11.2018]; A. Skorupska, Building Awareness about the EU in Ukraine, PISM, Bulletin, Polish Institute of
International Affairs, 2014, No. 73(668), s. 7, https://www.files.ethz.ch/isn/180563/Bulletin%20PISM %20
10%2073%20(668),%2026%20May%202014.pdf [dostep: 3.11.2018].
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i potraktowane jako wyréznik w stosunku do $wiata zewngtrznego®. Do takich warto-
$ci zaliczono: demokracje, rzady prawa, sprawiedliwo$¢ spoteczng oraz poszanowanie
praw cztowieka. Drugim waznym dokumentem w tej materii byta przyjeta przez Rade
Europejska w Kopenhadze w dniach 7-8 IV 1978 r. Deklaracja w sprawie demokracji,
w ktorej znajdziemy odwotania do demokracji i praw cztowieka jako najwazniejszych
elementdéw cztonkostwa w UE. Przedstawiciele panstw cztonkowskich wyrazili posza-
nowanie dla ,,uswigconych wartosci stanowigcych podstawe prawnego, politycznego
i moralnego porzadku” oraz zobowiazali si¢ do przestrzegania zasad demokracji, rzadow
prawa, sprawiedliwos$ci spotecznej i poszanowania praw cztowieka?**. Trzecim istotnym,
tym razem prawnie wigzacym aktem byt przyjety w dniach 17 1 28 II 1986 r. Jednolity
Akt Europejski, w ktorego preambule strony zapisaty, iz zdecydowane sg wspolnie po-
piera¢ demokracje, opierajaca si¢ na prawach podstawowych uznanych w konstytucjach
i ustawach panstw cztonkowskich, w EKPC oraz Europejskiej Karcie Socjalnej. Zapisa-
no rowniez, w art. 30, iz na arenie migdzynarodowej UE bedzie kierowata si¢ warto$cia-
mi demokracji i poszanowania praw cztowieka?®.

Wartosci po raz pierwszy wpisane zostaty do postanowien podpisanego 7 I1 1992 r.
TUE. W artykule F ust. 2 mogli$my przeczytac, iz UE respektuje prawa podstawowe
zagwarantowane w EKPC i prawa wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspdlnych dla
panstw cztonkowskich jako ogolne prawa UE. Ponadto warto$ci te zapisane zostaly
w art. J.1. ust. 2, ktory wymieniat cele wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa:
rozwijanie i konsolidacje demokracji oraz rzadow prawa, poszanowanie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci. Czwartym i zarazem ostatnim etapem ewolucji aksjologicznej
prawa UE stanowit podpisany 16 i 17 VI 1997 r. Traktat Amsterdamski®°. Artykul 6
postanawial, iz UE opiera si¢ na zasadach wolno$ci, demokracji, poszanowania praw
cztowiek i podstawowych wolnosci oraz panstwa prawnego, ktore sa wspolne dla wszyst-
kich panstw cztonkowskich. Ponadto iz UE szanuje prawa podstawowe zagwarantowane
w EKPC i prawa wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspolnych dla panstw czton-
kowskich jako zasady ogoélne unijnego prawa. Postanowienie to odgrywa podwdjna role.
Po pierwsze, wymienia podstawowe wartosci UE, ktore stanowig tozsamo$¢ europejska,
oraz wartosci, ktore sg wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich?”. Uzupetnieniem
powyzszych regulacji byly dwa komunikaty KE dotyczace promowania przez UE jej

wspolnych wartosci w relacjach z podmiotami trzecimi na arenie miedzynarodowe;j.

23 C. Mik, W. Czaplinski, op. cit., s. 70.

294 Tekst Deklaracji dostepny jest na stronie: http://aei.pitt.edu/1440/1/Copenhagen 1978.pdf [dostep:
25.05.2018].

25 Jednolity Akt Europejski, Dz.U. L 169 z 29.6.1987 1., s. 1-28.

2% Traktat z Amsterdamu, Dz.U. C 340 z 10.11.1997 r., s. 1-144.

27 C. Mik, W. Czaplinski, op. cit., s. 69-70.
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Pierwszy z komunikatow przyjety zostat 22 XI 1995 r. i dotyczyt wymiaru zewnetrzne-

go polityki ochrony praw cztowieka?”®

, natomiast drugi przyjety zostat 8 V 2001 r. i do-
tyczyt roli UE w promowaniu praw czlowieka w panstwach trzecich®”,

Propagowanie wartosci jest celem UE wymienionym w art. 3 ust. 5 TUE. Zgodnie
Z jego postanowieniami ,,W stosunkach zewnetrznych Unia umacnia i propaguje swoje
warto$ci 1 interesy oraz wnosi wktad w ochrone swoich obywateli. Przyczynia si¢ do
pokoju, bezpieczenstwa, trwatego rozwoju Ziemi, do solidarno$ci i wzajemnego szacun-
ku miedzy narodami, do swobodnego i uczciwego handlu, do wyeliminowania ubdstwa
oraz do ochrony praw cztowieka, w szczegodlnosci praw dziecka, a takze do $cistego
przestrzegania i rozwoju prawa migdzynarodowego, w szczegolnosci zasad Karty Naro-
dow Zjednoczonych”. ESB wsrdd unijnych celow strategicznych wymieniala ,,dbanie
0 wlasne bezpieczenstwo i propagowanie swoich wartosci’>%°, Bardzo podobny zapis
znajdziemy réwniez w Strategii globalnej. Zgodnie z jej zapisami ,,UE bedzie promowaé
odpornos¢ swoich demokracji i pozostanie wierna warto$ciom, ktore byty inspiracja do
jej stworzenia i rozwoju. Obejmujg one poszanowanie i upowszechnianie praw cztowie-
ka, podstawowych wolnosci i praworzadnosci’?!,

Promowanie wartosci przez UE odbywa si¢ za pomoca réoznych srodkow, a zwtasz-
cza: poprzez pomoc finansowg i techniczna; za pomoca jednostronnych instrumentow
handlowych; za pomoca porozumien wigzacych prawnie oraz za pomoca instrumentow
niewiazacych prawnie. Unijne programy pomocy finansowej i technicznej promuja war-
tosci w dwojaki sposob. Po pierwsze, bezposrednio, za pomocg specjalnie w tym celu
ustanowionego Instrumentu finansowego na rzecz wspierania demokracji i praw czto-
wieka na §wiecie, ktorego zasadniczym celem jest zapewnienie wsparcie na rzecz roz-
wijania i umacniania demokracji i praworzadnosci, a takze poszanowania wszystkich
praw cztowieka i podstawowych wolnosci**. Po drugie, posrednio, za pomocg innych

instrumentow wsparcia finansowego i technicznego, ktorych jednym z celow wsparcia

2% Communication from the Commission to the Council and the European Parliament, The European
Union and the External Dimension of Human Rights Policy: From Rome to Maastricht, COM (1995) 567
final.

2% Communication from the Commission to the Council and the European Parliament, The European’s
Union Role in promoting human rights and democracy in third countries, COM (2001) 252 final; S. Velutti,
The Promotion and Integration of Human Rights in EU External Trade Policy, ,,Utrecht Journal of Interna-
tional and European Law” 2016, No 32(83), s. 41-68; G. Crawford, Evaluating European Union Promotion
of Human Rights, Democracy and Good Governance: Towards a Participatory Approach, ,,Journal of Inter-
national Development” 2002, No 14, s. 911-926.

39 Bezpieczna Europa w lepszym $wiecie — Europejska Strategia Bezpieczefistwa, s. 6.

391 Globalna strategia na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczenstwa UE, dokument dostepny na stro-
nie: https://europa.cu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/eugs pl version.pdf [dostep: 15.05.2018].

32 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 235/2014 z dnia 11 marca 2014 . usta-
nawiajace instrument finansowy na rzecz wspierania demokracji i praw czlowieka na $§wiecie, Dz.U. UE
L772z15.3.2014r.,s. 85-94.
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jest propagowanie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, praworzadnosci, zasad
rownosci i walki z wszelkimi formami dyskryminacji, ustanowienie gtebokiej i trwatej
demokracji, propagowanie dobrych rzadéw, walka z korupcjg, wzmacnianie zdolno$ci
instytucjonalnych na wszystkich szczeblach oraz rozwoj dobrze prosperujacego spote-
czenstwa obywatelskiego z udzialem partneréw spotecznych. Dotyczy to zwlaszcza: EIS
funkcjonujacego w ramach EPS**, Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej, Instrumentu

Finansowania Wspotpracy na rzecz Rozwoju**

czy Instrumentu Partnerstwa na rzecz
Wspolpracy z Panstwami Trzecimi®®.

Promowanie warto$ci za pomocg jednostronnych instrumentéow handlowych obej-
muje ogdlny unijny system preferencji taryfowych®*. Z systemu preferencji taryfowych
moga korzysta¢ wylacznie panstwa, ktore podpisaty, ratyfikowaty i implementowaty do
swojego ustawodawstwa krajowego 27 konwencji miedzynarodowych: Konwencji ONZ
i Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacych przestrzegania praw cztowieka i praw
pracowniczych oraz konwencji dotyczacych srodowiska naturalnego oraz zasad dobrych
rzadow, wymienionych w zataczniku VIII. Promowanie warto$ci za pomocg instrumen-
tow niewigzacych prawnie obejmuje zwlaszcza: dialogi na temat praw cztowieka; poro-
zumienia zawierane w ramach EPS oraz konkluzje i wytyczne Rady. W dniu 22 XII
2008 r. Rada przyjeta Wytyczne w sprawie dialogu na temat praw czlowieka prowadzo-
nego z panstwami trzecimi’”’. Dialogi te przybieraja rézne formy: dialogu lub dyskusji
o charakterze ogolnym, oparte na regionalnych lub dwustronnych traktatach, umowach
lub konwencjach, prowadzonych w ramach partnerstw strategicznych, obejmujace: pan-
stwa kandydujace, panstwa Afryki, Karaiboéw i Pacyfiku, panstwa Ameryki Lacinskie;j,
panstwa procesu barcelonskiego, panstwa azjatyckie i panstwa Batkanow Zachodnich;
dialogi dotyczace praw czlowieka, prowadzone z Chinami, Rosja i Unig Afrykanska;
dorazne rozmowy obejmujace kwestie WPZiB, w tym prawa czlowieka, prowadzone
z Sudanem oraz dialogi w ramach szczeg6lnych stosunkéow z niektérymi panstwami
trzecimi, opierajace si¢ na duzej zbieznosci stanowisk, prowadzonymi z: USA, Kanada,
Japonia i Nowa Zelandia.

33 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 232/2014 z dnia 11 marca 2014 r. usta-
nawiajace Europejski Instrument Sasiedztwa, Dz.U. UE L 77 z 15.3.2014 r., s. 27-43.

304 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 233/2014 z dnia 11 marca 2014 r. usta-
nawiajace Instrument Finansowania Wspolpracy na rzecz Rozwoju na lata 2014-2020, Dz.U. UE L 77
7z 15.3.2014 r., s. 44-76.

395 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 234/2014 z dnia 11 marca 2014 r. usta-
nawiajace Instrument Partnerstwa na rzecz Wspolpracy z Panstwami Trzecimi, Dz.U. UEL 772 15.3.2014 .,
s. 77-84.

3% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 978/2012 z dnia 25 pazdziernika 2012 r.
wprowadzajace ogolny system preferencji taryfowych i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 732/2008,
Dz.UWE L3032z31.10.2012r., s. 1-82.

397 Rada Unii Europejskiej, Wytyczne w sprawie dialogu na temat praw czlowieka prowadzonego
z panstwami trzecimi, Bruksela 22.12.2008, Doc.16526/08.
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W dniu 23 V 1995 r. KE przyjeta komunikat dotyczacy wiaczenia klauzuli doty-
czacej przestrzegania zasad demokratycznych i praw cztowieka do uméw miedzynaro-
dowych zawieranych przez UE z panstwami trzecimi*®. To wlasnie od tego czasu klau-
zula ta stanowi zasadniczy element nastgpujacych uméw miedzynarodowych:
stowarzyszeniowych, o wspotpracy, handlowych oraz o partnerstwie i wspolpracy.
Klauzule takg znajdziemy zatem w art. 2 Umowy o wspotpracy pomiedzy UE a Repu-
blikg Potudniowej Afryki, w art. 2 Uktadu o stabilizacji i stowarzyszeniu migdzy UE

a Bosnig i Hercegowing®”

czy art. 2 Umowy o partnerstwie miedzy cztonkami grupy
panstw Afryki, Karaibéw i Pacyfiku a UE*"’. Ponadto znajduje si¢ on rowniez w tresci
kazdej zawartej umowy stowarzyszeniowej z panstwami Europy Wschodniej: art. 2 Uktad
o stowarzyszeniu miedzy UE a Ukraina, art. 2 Umowy o Partnerstwie i wspolpracy
pomigdzy UE a Armenig*'! oraz art. 2 Uktadu eurosrodziemnomorskiego UE — Jordania.
Jak wskazat TS w sprawie pomig¢dzy Portugaliq i Radg, dotyczacej Umowy o wspolpra-
cy pomigdzy UE a Indiami, klauzula poszanowania praw czlowieka i podstawowych
wolnos$ci stanowi istotny element tej umowy, a w przypadku jej powaznego naruszenia

moze doprowadzi¢ do zawieszenia lub wygasnigcia®'?,

2. Wartosci w Traktacie z Lizbony

Zgodnie z postanowieniami art. 2 TUE ,,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowa-
nia godnosci osoby ludzkiej, wolno$ci, demokracji, réwnosci, panstwa prawnego oraz
poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci, w tym praw osob nalezacych do
mniejszosci”, ktore stanowig aksjologiczng podstawe jej funkcjonowania®®. Sg to wartosci
wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich w spoteczenstwie pluralizmu, tolerancji,
sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz rownosci kobiet i mezczyzn. Co wigcej, pierwszym

wymienionym w art. 3 ust. 1 TUE celem funkcjonowania UE jest promowanie unijnych

3% Communication from the Commission on the inclusion of respect for democratic principles and
human rights in agreements between the Community and third countries, 23.5.1995, COM (95) 216 final.

39 Uktad o stabilizacji i stowarzyszeniu migdzy Wspdlnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkow-
skimi z jednej strony, a Bosnig i Hercegowing z drugiej strony, Dz.U. UE L 164 z 30.6.2015 r., s. 2-547.

310 Umowa o partnerstwie miedzy cztonkami grupy panstw Afryki, Karaibow i Pacyfiku z jednej strony,
a Wspdlnota Europejska i jej Panstwami Czlonkowskimi z drugiej strony, podpisana w Kotonu dnia
23.6.2000 r., Dz.U. WE L 209 z 11.8.2005 1., s. 26-64.

311 Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and their Member
States, of the one part, and the Republic of Armenia, of the other part — Protocol on mutual assistance be-
tween authorities in customs matters — Final Act - Joint Declarations — Exchange of Letters in relation to the
establishment of companies — Declaration of the French Government, Dz.U. WE L 239 29.9.1999 r., s. 3-50.
Dotyczy to rowniez Azerbejdzanu.

312 Sprawa C-268/94, Portugalia p. Radzie, ECLI:EU:C:1996:461.

313 E. Dynia, Unia Europejska jako wspolnota wartosci, [w:] E. Cala-Wacinkiewicz, J. Menkes (red.),
Wspolne wartosci prawa miedzynarodowego, europejskiego i krajowego, Warszawa 2018, s. 213-225.
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warto$ci, natomiast w ustepie 5 niniejszego artykutu, w ktérym okreslone zostaly cele
unijnej polityki zewnetrznej, traktat postanawia, iz UE jest zobowigzana do umacniania
i propagowania swoich warto$ci w stosunkach zewngtrznych. Ponadto warto$ci powtorzo-
ne zostaty takze w art. 21 TUE, ktory okresla zasady i cele prowadzonych przez UE dzia-
fan zewnetrznych. Zgodnie z postanowieniami ustgpu 1 dziatania UE na arenie migdzy-
narodowej oparte sg na zasadach, ktore lezg u podstaw jej utworzenia, funkcjonowania
i rozszerzenia, a ktore to zasady UE zobowigzana jest wspiera¢ na §wiecie, a mianowicie:
demokracje, panstwo prawne, powszechnos$¢ i niepodzielno$¢ praw czlowieka i podstawo-
wych wolnosci, poszanowania godnos$ci osoby ludzkiej, zasad réwnosci i solidarnosci,
poszanowanie zasad KNZ oraz zasad prawa mi¢dzynarodowego. Ponadto UE zobowigza-
na zostata do rozwijania wspotpracy oraz budowania partnerstw z panstwami trzecimi,
ktore rowniez wyznajg zasady, o ktérych mowa w art. 2 TUE.

Odniesienie do wartosci znajdziemy rowniez w art. 8 ust. 1 TUE, zgodnie z po-
stanowieniami ktorego ,,Unia rozwija szczegolne stosunki z panstwami z nig sasiaduja-
cymi, dazac do utworzenia przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa, opartej na
wartosciach Unii”; art. 32 TUE, zgodnie z postanowieniami ktorego ,,Panstwa Czton-
kowskie zapewniajg, poprzez zbiezne dzialania, mozliwos¢ realizacji przez Unig jej in-
teresOw 1 warto$ci na arenie migdzynarodowej”; art. 49 TUE stwierdzajacy, iz ,,Kazde
panstwo europejskie, ktore szanuje wartosci, o ktorych mowa w artykule 2, i zobowig-
zuje sie je wspiera¢, moze zlozy¢ wniosek o cztonkostwo w Unii”; i art. 205 TFUE,
zgodnie z postanowieniami ktorego ,,Dziatania Unii na arenie migdzynarodowej, w ro-
zumieniu niniejszej czesci, oparte sg na zasadach, daza do osiggniecia celéw i sg prowa-
dzone zgodnie z postanowieniami ogdlnymi, o ktéorych mowa w rozdziale 1 tytutu V
Traktatu o Unii Europejskiej*!*. Wartosci stanowig zatem jeden z istotniejszych, jezeli
nie najistotniejszy element wspolpracy panstw cztonkowskich na forum UE oraz wspot-
pracy UE z podmiotami trzecimi na arenie mi¢dzynarodowej’'. Pojawiaja si¢ zarowno
w aspekcie wewnetrznym, jak i zewnegtrznym wspotpracy UE i panstw cztonkowskich
pomigdzy soba, jak tez w kontaktach na arenie migdzynarodowej z podmiotami trzeci-
mi*'%, Stanowig fundament aksjologiczny, na ktorym oparta jest UE, sg rownoczes$nie
glowng podstawg jej tozsamosci europejskiej, sg zrodlem prawa oraz zasadniczym celem
polityki zewngtrznej.

314 Rozdziat 1 Tytut V TUE zawiera postanowienia ogélne o dziataniach zewngtrznych UE i sktada si¢
z jednego artykutu — artykutu 21.

315 Wspolny komunikat do Parlamentu Europejskiego i Rady, Plan dziatania dotyczacy praw cztowieka
i demokracji na lata 2015-2019 ,,Prawa cztowieka jako centralny element dziatan UE”, JOIN (2015) 16 final.

316 Opinia 2/13 Przystapienie Unii Europejskiej do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, ECLI:EU:C:2014:2454.
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2.1. Wartosci jako element tozsamosci europejskiej

W komunikacie zatytutowanym Rola Unii Europejskiej w promowaniu praw
cztowieka i demokracji w panstwach trzecich KE stwierdzita, iz UE stopniowo definio-
wala siebie w kontek$cie promowania praw cztowieka i demokratycznych wolnosci®’.
Od czasu wejscia w zycie TUE warto$ci staty si¢ niezwykle waznym elementem unijnych
polityk nie tylko wewnetrznych, ale rowniez zewnetrznych. Mozemy powiedzie¢, iz
staty sie one nieodtgcznym elementem jej rozwoju oraz wyznacznikiem jej tozsamosci'®,

Zgodnie z postanowieniami art. 8 ust. 1 TUE ,,Unia rozwija szczegodlne stosunki
z panstwami z nig sgsiadujacymi, dazac do utworzenia przestrzeni dobrobytu i dobrego
sasiedztwa, opartej na warto$ciach Unii i charakteryzujacej si¢ bliskimi i pokojowymi
stosunkami opartymi na wspolpracy”, oznacza to, iz podstawg wspotpracy UE z pan-
stwami sasiedzkimi sg warto$ci oraz ze stanowig one niezbedny i konieczny element
tworzenia i funkcjonowania ,,przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa” pomiedzy UE
a panstwami sgsiedzkimi. Nalezy zatem wyraznie podkresli¢, iz UE nie bedzie zobo-
wigzana do rozwijania bliskich i pokojowych relacji z tymi panstwami sasiedzkimi,
ktore nie beda wartosci UE przestrzegacé®™. Przestrzeganie warto$ci jest warunkiem
akcesji do UE, wyraznie wymienionym zaréwno w art. 49 TUE, jak i w przyjetych przez
Rade Europejska w Kopenhadze w czerwcu 1993 r. tzw. kryteriach kopenhaskich. Po-
nadto w przyjetych konkluzjach po szczycie w Helsinkach w dniach 11-12 XII 1999 r.
Rada Europejska podkreslita, iz panstwo kandydujace musi dzieli¢ z UE zaréwno jej
cele, jak i warto$ci ustanowione w traktatach®’. Z powyzszych powodow TS w opinii
2/13 wskazat, iz ,,kazde panstwo cztonkowskie dzieli z wszystkimi innymi panstwami
cztonkowskimi — i uznaje, ze panstwa te dziela z nim wspolne wartosci, na ktorych
opiera si¢ UE, a ktére wymienione zostaty w art. 2 TUE”3!,

Wiaczanie warto$ci z porzadku migdzynarodowego do porzadku prawnego UE
odbywa si¢ kilkoma sposobami. Po pierwsze, bezposrednio, co oznacza, iz w postano-

wieniach prawa pierwotnego znajdziemy bezposrednie odwotanie do okreslonych norm

317 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament, The European’s
Union Role in promoting human rights and democracy in third countries, s. 7.

318 A, Kalicka-Mikotajczyk, Wartosci w polityce zewnetrznej Unii Europejskiej, [w:] E. Cata-Wacin-
kiewicz, J. Menkes (red.), Wspolne wartosci..., s. 267-286.

319 P, Leino, R. Petrov, op. Cit., s. 654-655.

320 Conclusions of the European Council, Helsinki, 10-11.12.1999, pkt 4, http://aei.pitt.edu/43338/1/
Helsinki 1999.pdf [dostep: 4.06.2018]; K. Wojtowicz, Wspdlnota wartosci w Unii Europejskiej z perspek-
tywy art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 1, s. 5;
W. Sz. Staszewski, A. Szarek-Zwijacz, Instytucja uznania panstwa i jej stosowanie w praktyce polskiej oraz
Wspolnot Europejskich (Unii Europejskiej) w stosunku do panstw powstatych po rozpadzie ZSRR,
[w:] L. Brodowski, D. Kuzniar-Kwiatek (red.), Unia Europejska a prawo miedzynarodowe. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana prof. Elzbiecie Dyni, Rzeszow 2015, s. 343.

321 Opinia 2/13, pkt 168.
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prawa mi¢dzynarodowego. Znajdziemy je w nastepujacych artykutach: art. 6 ust. 3 TUE,
art. 78 ust. 1 TFUE i art. 208 ust. 2 TFUE. Po drugie, poprzez zawarcie przez UE okre-
slonej umowy miedzynarodowej, ktora zgodnie z postanowieniami art. 216 ust. 2 TFUE
wigze nie tylko UE, ale rowniez panstwa cztonkowskie, np. Konwencji Narodow Zjed-
noczonych o prawach 0séb niepetnosprawnych®2. Po trzecie, poprzez zawarcie przez UE
instrumentu prawnie wigzacego, ktory w swojej tresci odsyta do zrodta prawa miedzy-
narodowego, np. Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka czy Aktu Koncowego z Hel-
sinek. Po czwarte, os§wiadczeniu UE zawartym w instrumencie niewigzacym prawnie,
1z zamierza przestrzega¢ okre§lonych wartosci lub norm migedzynarodowych. O$wiad-
czenie takie znajdziemy np. w opublikowanym 24 II 2006 r. Wspdlnym o$wiadczeniu
Rady i przedstawicieli rzadow Panstw Cztonkowskich zebranych w ramach Rady, Par-
lamentu Europejskiego i KE w sprawie polityki rozwojowej UE: ,, Konsensus Europe;j-
ski”**. W punkcie 13 mozemy przeczytaé, iz partnerstwo UE i dialog z panstwami
trzecimi bedzie propagowac wspolne wartosci dotyczace: poszanowania praw cztowieka,
podstawowych wolnosci, pokoju, demokracji, dobrych rzadow, rownosci pici, panstwa
prawa, solidarnosci i sprawiedliwosci.

UE zdecydowanie popiera ide¢ skutecznej wielostronnos$ci, w mysl ktorej wszyst-
kie narody $wiata dzielg odpowiedzialnos$¢ za rozwdj. Znajduje si¢ ono réwniez w kazdym
porozumieniu niewigzacym prawnie o charakterze generalnym przyjetym dotychczas
w ramach EPS: PD, Agendzie stowarzyszeniowej czy tez Priorytetach partnerstwa.
Wszystkie one w swojej tresci zawierajg zapisy majace na celu wzmocnienie zaangazo-
wania panstw sasiedzkich w obszarze warto$ci wyrazonych w art. 2 TUE??*. UE, nawig-
zujac wspolprace z panstwami sasiedzkimi, szczegdlna uwage zwraca na: poszanowanie
zasad demokracji i panstwa prawnego; przestrzeganie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, wlgcznie z wolnoscig mediow i wyrazania pogladow, poszanowaniem praw
mniejszos$ci 1 dzieci, rownym traktowaniem kobiet i mezczyzn, prawem do zrzeszania
sig; reforme¢ sadownictwa; walke z korupcja oraz przestepczoscia zorganizowana; walke

z praktykami tortur i nieludzkim traktowaniem; wspieranie rozwoju spoteczenstwa

322 Decyzja Rady dotyczaca zawarcia przez Wspdlnot¢ Europejska Konwencji Narodow Zjednoczo-
nych o prawach o0sob niepetnosprawnych, COM (2008) 530 final.

323 Wspdlne oswiadczenie Rady i przedstawicieli rzadow Panstw Cztonkowskich zebranych w ramach
Rady, Parlamentu Europejskiego i Komisji w sprawie polityki rozwojowej Unii Europejskiej: ,,Konsensus
Europejski”, Dz.U. UE C 46 2 24.2.2006 ., s. 1.

324 Przez porozumienie niewigzace prawnie zawierane w ramach EPS nalezy rozumie¢ bilateralne po-
rozumienie zawarte w formie pisemnej przez podmioty prawa mi¢dzynarodowego: UE z jednej strony i pan-
stwo sasiedzkie z drugiej strony, w formie pisemnej, ktore jednakze nie jest umowa miedzynarodowsa
i w stosunku, do ktérego nie maja zastosowania postanowienia Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow
7 23.05.1969 1. i Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow miedzy panstwami i organizacjami mi¢dzyna-
rodowymi lub organizacjami migdzynarodowymi z 21.03.1986 r., poniewaz intencja jego stron nie byto
nadanie takiemu porozumieniu charakteru prawnie wigzacego.
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obywatelskiego; wspotprace z Miedzynarodowym Trybunatem Karnym; walke z terro-
ryzmem i rozprzestrzenianiem broni masowego razenia oraz rozwigzywanie sporow
srodkami pokojowymi.

2.2. Wartosci jako zrédto prawa Unii Europejskiej

Wiaczenie uméw miedzynarodowych do porzadku prawnego UE skutkuje tym,
iz w ramach tego systemu wartosci petnia funkcje zrédta prawa UE. Potwierdzit to TS
w swoim orzecznictwie, w ktorym traktuje prawa podstawowe jako zasady ogdlne, po-
wotlujac si¢ nie tylko na wspolne tradycje konstytucyjne panstw cztonkowskich i na
postanowienia EKPC, ale rowniez na inne migdzynarodowe instrumenty ochrony praw
cztowieka. Dla przyktadu w wyroku w sprawie International Transport Workers’ Fede-
ration i Finnish Seamen’s Union, w zakresie prawa do strajku, bezposrednio odwotat si¢
do Europejskiej karty spotecznej, podpisanej w Turynie w dniu 18 X 1961 r., oraz Kon-
wencji nr 87 dotyczacej wolnosci zwiazkowej 1 ochrony praw zwigzkowych, przyjete;
w dniu 9 VII 1948 r. przez Mi¢dzynarodowa Organizacj¢ Pracy*>.

Prawa podstawowe jako ogdlne zasady prawa UE stanowig zatem czeg$¢ prawa pier-
wotnego i w zwigzku z tym w hierarchii norm znajdujg si¢ na tym samym poziomie, co
pozostale normy tego prawa. Z ochrony praw podstawowych zagwarantowanej w unijnym
porzadku prawnym wynika, iz ochrona praw podstawowych stanowi przestanke zgodno-
$ci z prawem wszystkich dziatan UE, jednak rowniez to, ze panstwa cztonkowskie, wyko-
nujac zobowigzania wynikajace z prawa UE, musza uwzglednia¢ wymogi ochrony praw
podstawowych zawartych w unijnym porzadku prawnym??, UE jako wspolnota prawa
uwaza si¢ za wspolnote opartg na poszanowaniu praw podstawowych i praw czlowieka,
stosownie do tego w zakresie stosowania prawa, zaro6wno akty instytucji UE, jak i panstw
cztonkowskich nie moga zosta¢ ,,uznane za zgodne z prawem, jezeli godzg w ochrone
uznanych w ten sposob i zagwarantowanych praw czlowieka™*’, co oprocz orzecznictwa
TS potwierdza réwniez art. 51 ust. 1 KPP328, W wyroku w sprawie Schmidberger TS

325 Sprawa C-438/05 International Transport Workers’ Federation i Finnish Seamen's Union p. Viking
Line ABP i OU Viking Line Eesti, ECLI:EU:C:2007:772, pkt 43.

326 Opinia 2/94, pkt 34; sprawa C-249/96 Lisa Jacqueline Grant p. South-West Trains Ltd., ECLI:
EU:C:1998:63, pkt 45; sprawa C-25/02 Katharina Rinke p. Arztekammer Hamburg, ECLI:EU:C:2003:435,
pkt 26; sprawa C-2/92 The Queen p. Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, ex parte Dennis Clifford
Bostock, ECLI:EU:C:1994:116, pkt 16; sprawa C-292/97 Karlsson i in., ECLI:EU:C:2000:202, pkt 37; sprawa
C-442/00 Angel Rodriguez Caballero p. Fondo de Garantia Salarial (Fogasa), ECLI:EU:C:2002:752, pkt 30;
sprawy polaczone C-402/05 P i C-415/05 P, pkt 283-285.

327 Sprawa C-112/00 Schmidberger, ECLI:EU:C:2003:333, pkt 73; sprawa C-299/95 Friedrich Krem-
zow p. Republik Osterreich, ECLI:EU:C:1997:254, pkt 14; sprawa C-260/89 ERT, ECLI:EU:C:1991:254,
pkt 41. Zob. rowniez opini¢ rzecznika generalnego Jacobsa z dnia 11.07.2002r. w sprawie C-112/00
Schmidberger, ECLI:EU:C:2002:437, pkt 89.

328 Postanowienia niniejszej Karty maja zastosowanie do instytucji i organow Unii z wlasciwym
uwzglednieniem zasady pomocniczo$ci oraz do Panstw Czlonkowskich wylacznie w zakresie, w jakim
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potwierdzil, ze ,,$rodki sprzeciwiajgce si¢ poszanowaniu praw czlowieka sa nie do zaak-
ceptowania w Unii”*®. W wyroku w sprawie Parlament przeciwko Radzie dotyczacej za-
warcia Umowy miedzy UE a Zjednoczong Republikg Tanzanii w sprawie warunkow
przekazywania przez sity morskie dowodzone przez Uni¢ Europejska do Zjednoczonej
Republiki Tanzanii os6b podejrzanych o piractwo i zajetego w zwigzku z tym mienia,
expressis verbis orzekl, iz ,,poszanowanie zasad panstwa prawa i praw cztowieka, a takze
godnosci ludzkiej nalezy zapewni¢ w kazdym dziataniu Unii, w tym w dziedzinie WPZiB,
co wynika z art. 21 ust. 1 akapit pierwszy, art. 21 ust. 2 lit. b) i art. 21 ust. 3 TUE w zwigz-
ku z art. 23 TUE™.

UE ma zatem obowiazek zbadania wptywu, jaki umowa mi¢dzynarodowa, ktora
chce zawrze¢, moze mie¢ dla kwestii poszanowania i ochrony praw cztowieka. Wynika
to z faktu, iz prawo migdzynarodowe naktada na podmioty prawa mi¢dzynarodowego
obowigzek przestrzegania bezwzglednie obowigzujacych norm tego prawa — norm ius
cogens i obowigzkow erga omnes. W tej kwestii MTS stwierdzil, iz z uwagi na sam
charakter obowiagzki erga omnes dotycza wszystkich panstw, a bioragc pod uwage zna-
czenie rozpatrywanych praw, wszystkie panstwa moga zosta¢ uznane za majgce interes
prawny w tym, aby prawa te byly chronione®'. Na tej podstawie orzekt, ze wszystkie
panstwa majg obowigzek nieuznania niezgodnej z prawem sytuacji wynikajacej z naru-
szenia obowigzku erga omnes i sg rowniez zobowigzane do tego, aby nie udziela¢ po-
mocy ani wsparcia w utrzymaniu sytuacji stworzonej przez to naruszenie*?. W konse-
kwencji instytucje UE sg zobowigzane przed zawarciem umowy miedzynarodowej do
zapewnienia przestrzegania bezwzglgdnie obowigzujacych norm ius cogens tego prawa
i obowiazkoéw erga omnes, ktore obejmuja m.in.: bezprawno$¢ aktow agresji i ludobdj-
stwa, lecz rowniez zasady i normy dotyczace podstawowych praw cztowieka, wlaczajac

333

w to ochrone przed niewolnictwem i dyskryminacjg rasowa**, a takze prawo samosta-

nowienia’*.

stosuja one prawo Unii. Panstwa te zatem szanuja prawa, przestrzegaja zasad i popieraja ich stosowanie
zgodnie ze swymi kompetencjami”. Z objasnien do tego artykutu wynika, ze zakres stosowania ochrony
praw podstawowych w prawie UE jest okreslony stosownie do przywotanego orzecznictwa TS.

329 Sprawa C-112/00, pkt 73.

30 Sprawa C-263/14 Parlament p. Radzie, ECLI:EU:C:2016:435, pkt 47; sprawa C-366/10, pkt 101.

331 Opinia doradcza z dnia 9.07. 2004 r. na temat skutkow prawnych budowy muru na okupowanych
terytoriach palestynskich, C1J Recueil 2004, s. 136, pkt 155. Podobnie wyrok z dnia 5.02.1970 r. w sprawie
Barcelona Traction, Light and Power Company, Limited (Belgia przeciwko Hiszpanii), C1J Recueil 1970,
s. 3, pkt 33.

332 Opinia doradcza z dnia 9.07.2004 r. na temat skutkow prawnych budowy muru na okupowanych
terytoriach palestynskich, pkt 159.

333 Wyrok MTS z dnia 5.02.1970 r. w sprawie Barcelona Traction, Light and Power Company, Limited,
pkt 34.

3% Wyroki MTS: z dnia 30.06.1995 r., Timor Wschodni (Portugalia przeciwko Australii), C1J Recueil
1995, s. 90, pkt 29; z dnia 3.02.2006 r. w sprawie dziatan zbrojnych na terytorium Konga (nowa skarga:
2002 r.) (Demokratyczna Republika Konga przeciwko Rwandzie), C1J Recueil, 2006, s. 6, pkt 64, a takze
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Z punktu widzenia metody implementacji obowigzek dziatania zgodnego z pra-
wami podstawowymi, ktéremu podlega UE, jest urzeczywistniany w orzecznictwie TS
w roznoraki sposob. Jako najwazniejsze nalezy wskaza¢ wyktadni¢ dokonywang w Swie-
tle praw podstawowych, ktéra moze by¢ jednoczes$nie rozumiana jako forma wyktadni
w $wietle prawa pierwotnego. Zgodnie z nig przepisy prawa UE nalezy interpretowac
mozliwie w ten sposob, aby nie naruszaly odpowiednich praw podstawowych. I tak na
przyktad w wyroku w sprawie Johnston TS uznat, Ze przewidziane w art. 6 dyrektywy
76/207/EWG prawo do dochodzenia swych praw przed sadem stanowi ,,wyraz” opartej
na tradycjach konstytucyjnych wspoélnych dla panstw cztonkowskich oraz na art. 61 13
EKPC zasady prawa do rzetelnego procesu sagdowego i prawa do skutecznego srodka
odwotawczego i w zwigzku z tym dokonal stosownej wyktadni przepisu dyrektywy
w ,,$wietle” tej zasady*®. T tak art. 11 dyrektywy 89/552, regulujacy czestotliwos¢ przerw
na reklamy, nalezy interpretowa¢ w swietle art. 10 ust. 1 EKPC, do ktérego wyraznie
odsyta motyw 6smy tej dyrektywy*¢. Zgodnie z orzecznictwem TSUE réwniez inter-
pretacji postanowien Traktatu oraz postanowien dyrektyw w dziedzinie swobody prze-
ptywu pracownikow i 0sob prowadzgcych samodzielng dziatalno$¢ gospodarcza nalezy
dokonywac¢ w $wietle prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego zgodnie
z art. 8 EKPC*. Za jeszcze dalej idacy wyraz tej funkcji praw podstawowych zwigzanej
z wyktadnig prawa UE mozna uzna¢ wyrok w sprawie ER7, zgodnie z ktéorym panstwa
cztonkowskie sg zwigzane wymogiem ochrony praw podstawowych przez UE réwniez
wtedy, gdy powotuja si¢ na ograniczenia podstawowych swobod. W mysl tego wyroku
gdy panstwo cztonkowskie, uzasadniajgc uregulowanie krajowe, powotuje si¢ na bez-
wzgledny wymog interesu ogdélnego lub na uzasadnienie przewidziane w Traktacie,
ktére moga stanowi¢ ograniczenie korzystania z jednej z przewidzianych w Traktacie
podstawowych swobodd, uzasadnienie to podlega interpretacji ,,w $wietle ogdlnych zasad

prawnych, a w szczegolnosci praw podstawowych’**®,

opinia doradcza z dnia 9.07.2004 r. na temat skutkow prawnych budowy muru na okupowanych terytoriach
palestynskich, pkt 155. Zob. tez sprawozdanie grupy badawczej Komisji Prawa Miedzynarodowego ONZ,
zatytutlowane ,,Fragmentacja prawa mi¢dzynarodowego: trudnosci wynikajace z réznorodnosci i rozwoju
prawa migdzynarodowego”, A/CN.4/L.702, 18.07.2006 r., pkt 33.

335 Sprawa C-222/84, Marguerite Johnston p. Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary,
ECLIL:EU:C:1986:206, pkt 18 oraz sprawa C-36/75, Rutili p. Ministre de [’Intérieur, ECLI:EU:C:1975:137,
pkt 32.

336 Sprawa C-245/01, RTL Television GmbH p. Niedersdchsische Landesmedienanstalt fiir privaten
Rundfunk, ECLI:EU:C:2003:580, pkt 41.

37 Sprawa  C-60/00, Mary Carpenter p. Secretary of State for the Home Department,
ECLI:EU:C:2002:434, pkt 38 oraz sprawa C-413/99, Baumbast i R p. Secretary of State for the Home De-
partment, ECLI:EU:C:2002:493, pkt 72.

338 Sprawa C-368/95, Vereinigte Familiapress Zeitungsverlags- und vertriebs GmbH p. Heinrich Bauer
Verlag, ECLI:EU:C:1997:325, pkt 24.

106



Rozdziat Il. Zasady i wartos$ci jako podstawa wspotpracy w ramach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

Jednakze, co nalezy wyraznie podkresli¢, prawa podstawowe 1 prawa cztowieka
wystepuja w ramach ochrony praw podstawowych w UE nie tylko jako kryterium wy-
ktadni prawa, ale jako wzorzec dla oceny zgodnoS$ci z prawem aktow UE?. Tres¢ tego
rodzaju oceny moze stanowi¢ rowniez prawo do ochrony prawa podstawowego, ktora
moze by¢ egzekwowana za pomoca srodka zaskarzenia lub skargi o stwierdzenie nie-
waznos$ci**’. Zatem zgodnos$¢ z warto$cig, jaka jest poszanowanie praw cztowieka jako
ogoblng zasadg prawa, jest warunkiem legalnosci prawa pochodnego UE**, a ,,$rodki
naruszajace prawa cztowieka sg nie akceptowalne w prawie Unii”**2. Na poziomie UE
Rada i KE zdecydowaty wprowadzi¢ kwesti¢ ochrony praw cztowieka do ocen skutkow
sporzadzanych w przypadku wnioskow ustawodawczych, wnioskoéw o charakterze nie
ustawodawczym i umoéw handlowych o znacznym wptywie gospodarczym, spotecznym
i srodowiskowym?#. Z tego powodu Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich stwier-
dzit w decyzji z dnia 26 11 2016 r. w sprawie 1409/2014/MHZ dotyczacej uchybienia
przez KE obowigzkowi przeprowadzenia oceny skutkéw przed zawarciem umowy
o wolnym handlu miedzy UE a Socjalistyczng Republika Wietnamu, ze fakt, iz KE nie
przedstawita waznych powodoéw uzasadniajacych odmowe przeprowadzenia takiej
analizy, byl przejawem zlej administracji***. Jak podkreslit w pkt 24 swojej decyzji,
jedynym sposobem na to, aby ocena skutkow odniosta skutek, jest przeprowadzenie jej
przed zawarciem umowy migdzynarodowej, poniewaz to wlasnie w czasie negocjacji
UE jest w stanie promowac¢ swoje wartosci i cele, do ktorych nalezg przestrzeganie

i ochrona praw cztowieka.

339 Tak np. wyrok w sprawie C-404/92, P X p. Komisji, ECLI:EU:C:1994:361, pkt 8 i n. dotyczacy
prawa do poszanowania zycia prywatnego i osobistego zgodnie z art. § EKPC, w zwiazku z wzigciem pod
uwage wynikow testu na HIV na potrzeby decyzji o zatrudnieniu, mimo iz potencjalny pracownik byt zda-
nia, ze nie wyrazit zgody na przeprowadzenie testu: TS stwierdzil niewazno$¢ decyzji KE i uchylit potwier-
dzajacy ja wyrok Sadu Pierwszej Instancji ze wzgledu na naruszenie art. 8 EKPC.

340 Sprawa C-185/95 P, Baustahlgewebe p. Komisji, ECLI:EU:C:1998:608. W tym wyroku TS uznat
zarzut naruszenia przewidzianego w art. 6 ust. | EKPC prawa do rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie
jako zarzut dotyczacy postgpowania przed Sadem Pierwszej Instancji i orzekt obnizenie wymiaru grzywny
jako szczegolny skutek prawny naruszenia tego prawa. Rowniez w tej kwestii: J.H.H. Weiler, N.J.S. Lock-
hart, Taking Rights Seriously: The European Court and its Fundamental Rights Jurisprudence — Part 11,
,,Common Market Law Review” 1995, Vol. 32, s. 579-589.

31 Art. 263 TFUE i TSUE z 28.03.1996 r., opinia 2/94 w sprawie przystapienia Wspdlnoty do Konwen-
¢ji 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ECLI:EU:C:1996:140, pkt 33-34.

342 Sprawy potaczone C-402/05 P i C-415/05 P, pkt 284.

3% Konkluzje Rady z dnia 25.06.2012 r. w sprawie praw czlowieka i demokracji, strategicznych ram
UE dotyczacych praw cztowieka i demokracji oraz planu dziatania UE dotyczacego praw cztowieka i demo-
kracji, 11855/12 zatacznik III, pkt I.1, s. 11 oraz Wspolny komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 28 kwietnia 2015 r., JOIN (2015) 16 final, s. 24.

3 Decision in case 1409/2014/MHZ on the European Commission’s failure to carry out a prior human
rights impact assessment of the EU-Vietnam free trade agreement, https://www.ombudsman.europa.eu/pl/
decision/en/64308 [dostep: 23.09.2019]. Szerzej: 1. Vianello, Guaranteeing Respect for Human Rights in the
EU's External Relations: What Role for Administrative Law, [w:], S. Poli (ed.), Protecting Human Rights in
the European Union's External Relations, ,,CLEER Papers” 2016, nr 5, s. 21-36.
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Rowniez dziatania panstw cztonkowskich podejmowane na gruncie prawa UE mu-
szg by¢ zgodne z prawami cztowieka jako zasadg ogdlng prawa’® i majg obowiazek prze-
strzegania praw podstawowych, ,wiec ochrona tych praw stanowi, co do zasady, wystar-
czajace uzasadnienie ograniczenia zobowigzan natozonych przez prawo wspolnotowe,
nawet w ramach podstawowej swobody gwarantowanej przez Traktat™**¢. Dodatkowo gdy
akt UE pozostawia panstwom cztonkowskim swobode uznania lub wyboru pomigdzy
sposobami jego wykonania, muszg one w ramach swobodnego uznania uwzgledni¢ prawa
podstawowe w taki sposob, w jaki zostaty one ujete w prawie UE, tak aby odnosne uregu-
lowanie krajowe bylo stosowane zgodnie z wymogami unijnej ochrony praw podstawowych.
Nie nalezy rowniez zapominacd, iz prawa podstawowe wigzg takze urzegdy i organy panstwa
cztonkowskiego w dziedzinie tzw. autonomii na ptaszczyznie formalnoprawnej panstw
cztonkowskich, moga stanowi¢ rowniez ograniczajace jg wytyczne®*.

Jak wynika z art. 2 TUE, z art. 8 TUE, z art. 21 TUE oraz art. 23 TUE, UE opar-
ta jest w szczegdlnosci na warto$ciach wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa praw-
nego oraz poszanowania praw cztowieka®*. Jest zatem unig prawa, w ktorej akty insty-
tucji podlegaja kontroli pod wzgledem zgodnosci z traktatami, ogdlnymi zasadami
prawa oraz prawami podstawowymi*¥. Samo zatem istnienie skutecznej kontroli sagdowe;j
stuzacej zapewnieniu poszanowania przepiséw prawa UE jest nierozerwalnie zwigzane
z istnieniem panstwa prawa*'. Jedynie TS jest wtasciwy do stwierdzenia, ze akt UE jest
niewazny, a celem tej wylacznej kompetencji jest zapewnienie pewnosci prawa poprzez
jednolite jego stosowanie we wszystkich panstwach cztonkowskich®!. Sad krajowy, do
ktorego nalezy w ramach jego kompetencji stosowanie przepisow prawa UE, zobowig-
zany jest zapewni¢ petng skuteczno$¢ tych norm, w razie koniecznosci z wlasnej inicja-
tywy, nie stosujac wszelkich sprzecznych z nimi przepiséw prawa krajowego, takze
poznigjszych, bez potrzeby zwracania si¢ o ich uprzednie usunigcie w drodze ustawo-

dawczej lub w ramach innej procedury konstytucyjnej ani oczekiwania na usunigcie

345 Sprawa C-260/89, Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE and Panellinia Omospondia Syllogon Pros-
sopikou p. Dimotiki Etairia Pliroforissis and Sotirios Kouvelas and Nicolaos Avdellas and others,
ECLI:EU:C:1991:254, pkt 41-43.

346 Sprawa C-112/00, pkt 74; oraz sprawa C-36/02, pkt 35.

347 Sprawa C-276/01, Steffensen, ECLI:EU:C:2003:228, pkt 60 oraz 96 i n.

38 Opinia 2/13, pkt 168, 169.

3% Sprawa C-583/11, P Inuit Tapiriit Kanatami i in. p. Parlamentowi i Radzie, ECLI:EU:C:2013:625,
pkt 91; sprawa C-274/12 P, Telefonica SA p. Komisji, ECLI:EU:C:2013:852, pkt 56.

350 Sprawa C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (Nieprawidlowosci w systemie sqdownic-
twa), ECLI:EU:C:2018:586, pkt 48, 63; sprawa C-619/18, Komisja p. Polsce (Niezaleznos¢ Sqdu Najwyz-
szego), ECLI:IEU:C:2019:531, pkt 58, sprawa C-192/18, Komisja p. Polsce, ECLI:EU:C:2019:924, pkt 106;
oraz sprawa C-362/14, Maximillian Schrems p. Data Protection Commissioner, ECLI:EU:C:2015:650,
pkt 95.

351 Sprawa C-188/10 i C-189/10, Aziz Melki (C-188/10) and Sélim Abdeli (C-189/10), ECLLI:EU:
C:2010:363, pkt 54; sprawa C-533/10, Compagnie internationale pour la vente a distance (CIVAD) SA
p. Receveur des douanes de Roubaix and Others, ECLI:EU:C:2012:347, pkt 40.
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wspomnianych przepisow*>?. Zatem sady krajowe nie maja kompetencji do stwierdzania
niewaznosci aktow instytucji UE, poniewaz kompetencje przyznane TS na podstawie
art. 267 TFUE maja na celu zapewnienie jednolitego stosowania prawa UE przez sady
krajowe. Wymog spojnosci jest szczegolnie istotny w przypadku waznosci unijnego aktu
prawnego. Rozbieznosci w orzecznictwie sadoéw panstw czlonkowskich dotyczace waz-
no$ci aktu mogtyby zagrozi¢ spdjnosci unijnego porzadku prawnego i naruszy¢ podsta-
WOWy wWymog pewnosci prawa’>,

Ponadto TS od samego poczatku odrzucat mozliwo$¢ uwzglednienia zarzutow
opartych na systemach praw podstawowych panstw cztonkowskich zwroconych prze-
ciwko waznosci prawa UE**. Uzasadnienie takiego stanowiska przedstawit w wytycza-
jacym kierunek rozwoju orzecznictwa wyroku w sprawie Internationale Handelsgesel-
Ischaft: ,,jednolite obowigzywanie prawa Unii bytoby zagrozone, jezeli ocena waznosci
dziatan instytucji Unii miataby uwzglednia¢ normy lub zasady prawa krajowego. Waznos¢
tych dziatan moze by¢ oceniana tylko z perspektywy zgodno$ci z prawem unijnym,
poniewaz nadrzedno$ci prawa stworzonego przez Traktat, a w zwigzku z tym pochodza-
cego z autonomicznego zrodta prawa, nie moga ze wzgledu na jego samodzielnos¢
uchyli¢ zadne jakkolwiek uksztaltowane krajowe przepisy prawne, jezeli nie ma ono
zosta¢ pozbawione swojego charakteru unijnego prawa lub jezeli podstawa prawna Unii
nie ma zosta¢ podana w watpliwos¢. W zwigzku z tym waznos¢ dziatania Unii lub jej
obowigzywanie w panstwie cztonkowskim nie mogg zosta¢ podwazone, jezeli podnie-
siony zostanie zarzut naruszenia praw podstawowych w formie nadanej im przez kon-
stytucje tego panstwa lub przez podstawowe zasady ksztattujgce te konstytucjeg*.

Konieczne jest rowniez podkreslenie stanowiska TS w konteks$cie naruszania praw
cztowieka w relacjach pomigedzy UE a panstwem trzecim. Bardzo waznym w tej materii

orzeczeniem jest wyrok w sprawie Portugalia przeciwko Radzie*. W sprawie tej TS

352 Sprawa 106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato p. Simmenthal SpA, ECLI:EU:C:1978:49,
pkt 21, 24; sprawa C-187/00, Helga Kutz-Bauer p. Freie und Hansestadt Hamburg, ECLI:EU:C:2003:168,
pkt 73; sprawa C-387/02, C-391/02 1 C-403/02, Criminal proceedings against Silvio Berlusconi (C-387/02),
Sergio Adelchi (C-391/02) and Marcello Dell’Utri and Others (C-403/02), ECLI:EU:C:2005:270, pkt 72;
sprawa C-314/08, Krzysztof Filipiak p. Dyrektor Izby Skarbowej w Poznaniu, ECLI:EU:C:2009:719, pkt 81.

353 Sprawa C-314/85, Foto-Frost p. Hauptzollamt Liibeck-Ost, ECLI:EU:C:1987:452, pkt 15; sprawa
C-27/95, Woodspring District Council p. Bakers of Nailsea Ltd, ECLI:EU:C:1997:188, pkt 20; sprawa
C-461/03, Gaston Schul Douane-expediteur BV p. Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit,
ECLI:EU:C:2005:742, pkt 21.

3¢ Sprawa C-1/58, Stork & Cie p. Wysokiej Wiladzy EWWiS, ECLI:IEU:C:1959:4, s. 45 i sprawa C-40/64,
Sgarlata i in. p. Komisji, ECLI:EU:C:1965:36, s. 296.

355 Sprawa C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH p. Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide
und Futtermittel, ECLI:EU:C:1970:114, pkt 3. Zawarte w nim rozwazania stanowily impuls dla rozwoju
autonomicznej unijnej ochrony praw podstawowych wzglednie utworzenie stosownej wlasnej unijnej ochro-
ny praw podstawowych stworzyto warunek dla zaakceptowania bezwzglednej nadrz¢dnos$ci prawa UE.

3% Sprawa C-268/94, Portugalia p. Radzie, ECLI:EU:C:1996:461.
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orzekt, iz unijna polityka wspotpracy na rzecz rozwoju’>’

musi uwzglednia¢ zasady de-
mokracji, rzagdow prawa i praw cztowieka, stanowigce istotny element wspotpracy w tym
obszarze, a ich naruszenie moze stanowic¢ podstawe do zawieszenia wspolpracy z pan-

stwem te zasady naruszajacym?>*

. Ponadto TS wskazat, iz wartosci te sa nadrzedne
w stosunku do innych obszaréw wspodlpracy i to wlasnie po stronie UE lezy obowigzek
ich uwzgledniania w procesie decyzyjnym majgcym na celu nawigzanie wspolpracy
z panstwem trzecim. Konkluzja wynikajgca z tego wyroku jest taka, iz warto§ci wymie-
nione w art. 2 TUE stanowig warto$¢ nadrzedna nad innymi obszarami wspolpracy,
np. ekonomicznym czy handlowym, we wspdlpracy pomiedzy UE i jej partnerami na
arenie migdzynarodowej, ktore UE zobowigzana jest uwzglednia¢ w procesie programo-
wania wspotpracy z podmiotami trzecimi, a naruszenie ktorych przez podmiot trzeci
skutkowa¢ moze zawieszeniem wspotpracy. Do wartosci TS odnidst si¢ rowniez w wy-
roku w sprawie Kadi, w ktorym orzekt, iz ,,zobowigzania natozone umowa mi¢dzyna-
rodowa nie moga skutkowa¢ naruszeniem zasad konstytucyjnych traktatu WE, wsrod
ktérych znajduje si¢ zasada, zgodnie z ktérg wszystkie akty wspolnotowe powinny
przestrzegaé praw podstawowych, przy czym przestrzeganie to stanowi przestanke ich
zgodnosci z prawem, a kontrola, czy przestanka ta jest spetniona, nalezy do Trybunatu
w ramach zupetnego systemu $rodkow prawnych ustanowionego w tym traktacie. [...]
Jednak to pierwszenstwo na poziomie prawa wspolnotowego nie obejmowaloby prawa
pierwotnego, a w szczegolnosci zasad ogodlnych, w ktorych sktad wchodzg prawa pod-
stawowe™*’. W wyroku tym zwrocit uwagg, iz zaciagnigte przez UE zobowigzania na
arenie mi¢gdzynarodowej nie moga przewazac nad prawem pierwotnym, ktorego elemen-
tem sktadowym sa prawa podstawowe. Ponadto wskazat, iz art. 351 TFUE nie moze
w zadnym przypadku zezwoli¢ na podwazenie zasad nalezacych do fundamentow unij-
nego porzadku prawnego*®.

W wydanej 18 XII 2014 r. opinii 2/13 dotyczacej przystapienia UE do EKPC orzekt,
iz autonomia, z jakiej korzysta prawo UE w stosunku do praw panstw cztonkowskich
oraz w stosunku do prawa mi¢dzynarodowego, wymaga, by interpretacja praw podsta-

wowych byla zapewniona w ramach struktury i celow UE*®'. Ponadto w odniesieniu do

357 Polityka ta jest uregulowana jest w art. 208-211 TFUE i stanowi jedng z istotnych polityk zewngtrz-

nych UE, skierowana do krajow rozwijajacych sig, ktorej gtéwnym celem jest zmniejszenie, a docelowo
redukcja ubdstwa.

358 Sprawa C-268/94, punkty 24 i 25.

3% Sprawy polaczone C-402/05 P oraz C-415/05 P, pkt 285, 306 i 308.

360 Ibidem, pkt 304.

361 Opinia 2/13, pkt 167-171; sprawa C-260/89, Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE and Panellinia
Omospondia Syllogon Prossopikou p. Dimotiki Etairia Pliroforissis and Sotirios Kouvelas and Nicolaos
Avdellas and others, ECLL:EU:C:1991: 254, pkt 41; sprawa C-299/95, Friedrich Kremzow p. Republik
Osterreich, ECLI:EU:C:1997:254, pkt 14; sprawa C-112/00, pkt 73; sprawy potaczone C-402/05 P oraz
C-415/05 P, pkt 281-285.
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struktury UE nalezy podkresli¢, Ze nie tylko instytucje, organy i jednostki organizacyj-
ne UE sg zobowigzane przestrzega¢ KPP, ale takze panstwa cztonkowskie zawsze, gdy
stosujg prawo UE>®2, Prawa podstawowe stanowig zatem integralng cze$¢ zasad ogolnych
prawa, nad ktorych przestrzeganiem czuwa TS. W tym zakresie opiera si¢ on na trady-
cjach konstytucyjnych, wspdlnych panstwom cztonkowskim, oraz na wskazoéwkach
zaczerpnietych z umdéw migdzynarodowych dotyczacych ochrony praw cztowieka, przy
tworzeniu ktorych panstwa cztonkowskie wspotpracowaty lub do ktorych przystapity.
EKPC ma w tym kontekscie szczegolne znaczenie’®. Tym samym np. prawo do rzetel-
nego procesu sgdowego, uksztattowane w szczegoélnosci przez art. 6 EKPC, stanowi
prawo podstawowe, ktorego UE przestrzega jako zasady ogolnej na podstawie art. 6
ust. 2 UE, oraz prawo do obrony, ktore miesci si¢ w prawie do rzetelnego procesu sado-
wego zawartego w art. 6 EKPC, wymaga konkretnej i skutecznej ochrony, wlasciwej dla
zagwarantowania skutecznej realizacji praw pozwanego®**,

Wartos$ci sg rowniez obowiazkiem panstw cztonkowskich, ktory poddany jest
kontroli TS na podstawie art. 263 TFUE, gdyz posiada kompetencje do kontroli legalno-
$ci aktow ustawodawczych, aktow Rady, KE i Europejskiego Banku Centralnego, innych
niz zalecenia i opinie, oraz aktow Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej zmie-
rzajagcych do wywarcia skutkéw prawnych wobec podmiotow trzecich. Kontroluje row-
niez legalnos¢ aktow organow lub jednostek organizacyjnych UE, ktére zmierzaja do
wywarcia skutkow prawnych wobec 0sob trzecich. W sytuacji ich niezgodnos$ci z prawem
orzeka o ich niewaznosci. Ponadto, zgodnie z art. 340 TFUE, w dziedzinie odpowie-
dzialno$ci pozaumownej UE powinna naprawi¢, zgodnie z zasadami ogdlnymi, wspol-
nymi dla praw panstw cztonkowskich, szkody wyrzadzone przez jej instytucje lub jej
pracownikow przy wykonywaniu ich funkcji. Tak ogoélne sformutowanie przestanek
odpowiedzialnosci pozaumownej UE pozwala TS na duzg swobodg okreslania zarowno
materialnych, jak i proceduralnych zasad dochodzenia roszczen. W tym przypadku
odestanie do zasad og6lnych dotyczy wyltacznie systemow prawnych panstw cztonkow-
skich odnoszacych si¢ do kwestii odpowiedzialno$ci odszkodowawczej*®.

362 Sprawa C-617/10, Aklagaren p. Hans Akerberg Fransson, ECLI:EU:C:2013:280 pkt 17-21; sprawa
C-101/01, Criminal proceedings p. Bodil Lindgvist, ECLI:EU:C:2003:596, pkt 87; sprawa C-305/05, Ordre
des barreaux francophones et germanophone and Others p. Conseil des ministres, ECLI:EU:C:2007:383,
pkt 29.

3% Opinia 2/94, pkt 33; sprawa 29/69, Erich Stauder p. City of Ulm — Sozialamt, ECLI:EU:C:1969:57,
pkt 7; sprawa C-222/84, Marguerite Johnston p. Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, ECLI:
EU:C:1986:206, pkt 18; sprawa C-7/98, Dieter Krombach p. André Bamberski, EU:C:2000:164, pkt 25;
sprawa C-274/99 P, Bernard Connolly p. Komisji, ECLI:EU:C:2001:127, pkt 37 oraz sprawa C283/05,
ASML Netherlands BV p. Semiconductor Industry Services GmbH (SEMIS), ECLI:EU:C:2006:787, pkt 26.

364 Wyrok ETPCz: z 13.05.1980 1. Artico p. Wiochom (skarga Nr 6694/74, A 37), § 33 oraz ETPCz:
7 12.10.1992 1. T. p. Wlochom (skarga Nr 9541/86, A 245 C), § 28.

395 Sprawa C-6/90 oraz C-9/90, Andrea Francovich i Danila Bonifaci i inni p. Republice Wloskiej, ECLI:
EU:C:1991:428; sprawa C-46/93 oraz C-48/93, Brasserie du Pécheur SA p. Bundesrepublik Deutschland
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3. Wartosci w Europejskiej Polityce Sasiedztwa

Jak wskazano w zapisach Strategii, EPS wspiera zaangazowanie w obszarze war-
tosci, niemniej jednak na uwage zastuguje fakt, iz to zaangazowanie panstw sasiedzkich
jestrozne. Zatem wspotpraca w ramach EPS ma na celu taki stan zmieni¢ i doprowadzi¢
do zwigkszenia ,,efektywnego wspotdzielenia wartosci™**. Zgodnos¢ z wartoscia, jaka
jest poszanowanie praw cztowieka, jako ogdlng zasadg prawa, jest warunkiem legalnosci
prawa pochodnego UE*Y, a ,,$rodki naruszajace prawa cztowieka sa nie akceptowalne
w prawie Unii”3%, Roéwniez dziatania panstw cztonkowskich podejmowane na gruncie
prawa UE muszg by¢ zgodne z prawami czlowieka jako zasadg ogdlng prawa’® i maja
obowigzek przestrzegania praw podstawowych, ,,wi¢c ochrona tych praw stanowi, co do
zasady wystarczajace uzasadnienie ograniczenia zobowigzan natozonych przez prawo
wspolnotowe, nawet w ramach podstawowej swobody gwarantowanej przez Traktat™3™,

Wspotpraca UE z krajami sgsiedzkimi w ramach EPS odbywa si¢ zatem od same-
go poczatku jej funkcjonowania na podstawie wartosci’”'. W zwigzku z tym za jej posred-
nictwem polityki UE i panstwa sasiedzkie zobowiazaty si¢ do promowania dobrych
rzadow, demokracji, praw cztowieka i praworzadnosci; wspierania reform w tym obszarze
oraz wspierania spoteczenstwa obywatelskiego. Podstawe stabilnosci UE stanowia takie
wartosci jak: dobre rzgdy, demokracja, praworzadnosc¢ i poszanowanie prawa cztowieka,
a promowanie reform w tych obszarach ma podstawowe znaczenie dla realizacji celu EPS,
jakim jest stabilizacja. Z tego powodu UE wspiera dziatania na rzecz promowania prawo-
rzadnosci 1 warto$ci demokratycznych, w tym reform¢ sagdownictwa oraz niezalezno$é
wiladzy sadowniczej, walke z korupcja, ochrone praw cztowieka, podstawowych wolno$ci
i dialog ze spoteczenstwem obywatelskim. Kwestie te zajmuja wazne miejsce w dyskusjach
na temat priorytetoOw partnerstwa i w zmienionych programach stowarzyszeniowych. Za

posrednictwem dialogu politycznego panstwa UE prowadza wspotprace z partnerami

i The Queen p. Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd i innym, ECLL:EU:C:1996:79;
sprawa 26/74, Société Roquette freres p. Komisji, ECLI:EU:C:1976:69.

366 A, Kalicka-Mikotajczyk, Prawa czlowieka jako zasada uniwersalna. Wspolpraca Unii Europejskiej
z krajami partnerskimi w ramach Europejskiej polityki sgsiedztwa, [w:] B. Mielnik (red.), Z problematyki
prawa migdzynarodowego, europejskiego i krajowego Ksigga poswiecona pamigci doktora Macieja Lisa,
Wroctaw 2018, s. 33-54.

37 Art. 263 TFUE i Opinia 2/94, pkt 33-34.

3% Sprawy potaczone C-402/05 P i C-415/05 P, pkt 284.

369 Sprawa C-260/89, pkt 41-43.

370 Sprawa C-112/00, Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planziige p. Austrii, ECLI:
EU:C:2003:333, pkt 74; sprawa C-36/02, Omega Spielhallen- und Automatenaufstellungs-GmbH p. Ober-
blrgermeisterin der Bundesstadt Bonn, ECLI:EU:C:2004:614, pkt 35; sprawa C-438/05, pkt 45.

371 S. Gstohl, The Contestation of Values in the European Neighbourhood Policy: Challenges of Capac-
ity, Consistency and Competition, [w:] S. Poli (ed.), The European Neighbourhood Policy — Values and
Principles, London, Routledge 2016, s. 58-78.
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w zakresie promowania poszanowania miedzynarodowych zobowigzan dotyczacych
prawa cztowieka. Demokracja, poszanowanie praw cztowieka i zasady praworzadnosci
to podstawy partnerstwa UE z jej sasiadami. Nie istnieje jednakze jeden okreslony model
reformy tego sektora ani gotowa recepta na jej przeprowadzenie. Reformy przebiegaja
odmiennie w réznych panstwach sasiedzkich, ale w tworzeniu glebokiej i trwatej demo-
kracji mozna dopatrze¢ si¢ kilku elementéw wspdlnych, wymagajacych silnego i trwate-
go zaangazowania ze strony panstw sasiedzkich. Nalezg do nich: wolne i sprawiedliwe
wybory; wolnos¢ zrzeszania si¢ i zgromadzen, wolno$¢ wypowiedzi oraz wolno$¢ prasy
1 medidow; praworzadnos¢, na strazy ktorej stoi niezalezny system sadowniczy, oraz prawo
do rzetelnego procesu sadowego; walka z korupcja oraz reforma sektora odpowiedzialne-
g0 za zapewnienie bezpieczenstwa oraz egzekwowanie prawa (w tym policji) oraz wpro-
wadzenie demokratycznej kontroli nad sitami zbrojnymi i sitami bezpieczenstwa®"2.,

W ostatnich latach odnotowano pewne postepy w zakresie reform na drodze ku
ustanowieniu ,,gtebokiej i trwalej demokracji”. Mimo to nadal istnieja pewne problemy,
ktére wymagaja rozwigzania, aczkolwiek zauwazalne sg coraz wigksze rdéznice migdzy
krajami sgsiadujagcymi pod wzgledem stopnia zaawansowania ich reform demokratycz-
nych. Niemniej jednak prawie wszystkie one borykaja si¢ z powaznymi naruszeniami
praw cztowieka, takimi jak: tortury, brak poszanowania wolnosci wypowiedzi, w szcze-
golnosci w odniesieniu do §rodkéw masowego przekazu, wolno$ci stowarzyszania i wol-
nosci zgromadzen. Kara $mierci nadal obowigzuje w Algierii, w Egipcie, Izraelu, Jorda-
nii, Libanie, Libii, Maroku, na okupowanych terytoriach palestynskich, w Syrii
i Tunezji i jest regularnie wykonywana w Algierii, Egipcie, Libii 1 Syrii. Wigkszos¢
panstw sasiedzkich nie udziela odpowiedniej pomocy i ochrony osobom ubiegajacym
si¢ 0 azyl ani uchodzcom, a niektore z nich nie przystapily jeszcze do Konwencji o uchodz-
cach z 1951 r. ani do Protokotu z 1967 r. do tej konwencji. W niektorych panstwach or-
ganizacje spoteczenstwa obywatelskiego, a czasami takze zwiazki zawodowe, wcigz
napotykaja powazne ograniczenia, takie jak: postepowania sagdowe przeciwko czotowym
dziataczom organizacji pozarzagdowych, ucigzliwe procedury administracyjne, koniecz-
no$¢ uzyskania zezwolenia na przyjecie wsparcia finansowego®”. Nadal w kilku panstwach
media borykaja si¢ z ingerencja polityczng i gospodarcza, brakiem zr6znicowania i au-
tocenzurg. W Azerbejdzanie i Egipcie odnotowano wiele przypadkow nekania i aresz-
towania dziennikarzy. W wielu krajach partnerskich na potudniu, takich jak Egipt,
Maroko, Tunezja i Algieria, oraz na wschodzie, w szczegdlnosci w Azerbejdzanie i na
Bialorusi konieczne jest wzmocnienie w réznym stopniu niezaleznosci sagdownictwa.

Pomimo pewnych reform systemu wymiaru sprawiedliwosci sadownictwo we wschodnim

372 Komunikat z 2011 r., s. 4.
33 Algieria, Egipt, Maroko, Azerbejdzan.
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i potudniowym sgsiedztwie postrzega si¢ nadal jako silnie uzaleznione od wtadzy wy-
konawczej. Wysoka liczba wyrokow skazujacych, nadmierne stosowanie zatrzymania
administracyjnego i niesatysfakcjonujace stosowanie zasady réwnosci stron spowodo-
waty spadek zaufania do wymiaru sprawiedliwos$ci. Podjgto wprawdzie starania zmie-
rzajace do poprawy infrastruktury wiezien, jednak warunki w wiezieniach pozostaja
problemem nierozwigzanym, a dochodzenia w przypadkach tortur i ztego traktowania
w dalszym ciggu nie sa prowadzone dostatecznie wnikliwie, co przyczynia si¢ do pod-
trzymywania poczucia bezkarnosci wsrod funkcjonariuszy organow $cigania. W wielu
panstwach wcigz powaznym problemem jest korupcja. W wigkszosci krajow nie pod;je-
to zadnych dziatan na rzecz rozpoczgcia walki z korupcja lub podjete dziatania byty
bardzo skromne. Problem korupcji jest w dalszym ciggu bardzo nasilony zwlaszcza na
Ukrainie i na Bialorusi, w Libanie, Azerbejdzanie czy Libii.

W niektorych panstwach objetych EPS w ostatnich latach przeprowadzono wybo-
ry. Wigkszos¢ z nich odbyta si¢ zgodnie z obowigzujacymi standardami migdzynarodo-
wymi dotyczacymi demokratycznych i przejrzystych wyboréw. W Egipcie instytucjo-
nalne dziatania przewidziane w przej$ciowym planie dziatania zostaty zrealizowane pod
koniec 2015 r., gdy odbyly si¢ wybory legislacyjne. Misja obserwacji wyborow UE
ocenita wybory parlamentarne w Jordanii jako ,,przejrzyste i dobrze zarzadzane™ ™.
W lutym 2017 r. UE przyjeta nowy program, na ktéry przeznaczyta 15 mln euro, majacy
na celu dalsze wzmocnienie demokratycznych rzadow w tym panstwie®”. Misja eksper-
tow ds. wybordéw UE towarzyszyta wyborom parlamentarnym przeprowadzonym w Ma-
roku w pazdzierniku 2016 r., ktére zostaty ocenione jako krok naprzod pod wzgledem
konsolidacji programu reform podjgtego przez Maroko w 2011 r.>”® Wybory parlamen-
tarne w Gruzji zostaly pozytywnie ocenione przez misj¢ obserwacji wyborow OBWE
jako ,,oparte na konkurencji, dobrze zarzadzane, w ktorych ogdlnie szanowane sg pod-
stawowe wolnosci””’. Miedzynarodowa misja obserwacji wyborow przygladajaca si¢
wyborom parlamentarnym na Biatorusi we wrze$niu 2016 r. odnotowata wolg uczestnic-
twa w reformie ordynacji wyborczej oraz fakt, ze Biatorus podjeta pierwsze kroki w kie-
runku rozwigzania pewnych od dtuzszego czasu nierozwigzanych kwestii, chociaz nie

odniosta si¢ jeszcze do kilku najwazniejszych zalecen wydanych przez OBWE i Komisje

37 Informacje dostgpne na stronie: https://eeas.europa.eu/election-observation-missions/eom-jordan
-2016_en/16317/European%20Union%20Election%200bservation%20Mission%20to%20Jordan%20presents
%?20its%20final%20report%20including%20recommendations%20for%20further%20improvement%20
of%?20elections [dostep: 12.01.2020].

375 Informacje dostgpne na stronie: https://eeas.europa.cu/delegations/jordan/20411/european-union
-supports-jordan-political-and-environmental-reforms-eul15-million_en [dostep: 12.01.2020].

376 Informacje dostgpne na stronie: https://www.ecoi.net/file_upload/1226 1481615902 morocco-elec
tions.pdf [dostep: 12.01.2020].

377 Informacje dostgpne na stronie: http:/www.osce.org/odihr/elections/georgia/273226 [dostep:
12.01.2020].
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Wenecka. Sytuacja ta wskazuje na potrzebe przeprowadzenia kompleksowej reformy
ordynacji wyborczej w ramach szerszego procesu demokracji.

W wielu panstwach sgsiadujacych wystepuja problemy z praworzadnoscia, korup-
cja oraz stabg i nieefektywng administracja. W 2016 r. w $cistej wspolpracy z OECD/
SIGMA KE opracowata zasady administracji publicznej, ktore nalezy stosowac jako
ramy odniesienia dla panstw objetych EPS, zobowigzujacych si¢ do przeprowadzenia
reformy swoich administracji zgodnie z uznanymi migdzynarodowymi zasadami i do-
brymi praktykami w zakresie dobrych rzadéw. Oprocz zasad administracji publicznej
przy wsparciu UE Tunezja, Gruzja i Ukraina przeprowadzity reformy w obszarze spra-
wiedliwosci, praworzadnosci oraz walki z korupcjg. W piecioletnim planie rozwoju
obejmujacym lata 2016-2020 Tunezja opracowata plany na rzecz dalszego ulepszania
rzadow w szczegdlnosci obejmujace reforme administracji publicznej i walke z korupcja.
Dzigki pakietowi reform wymiaru sprawiedliwo$ci Gruzja zintensyfikowata wysitki na
rzecz walki z drobng korupcja. Z pomoca grupy wsparcia dla Ukrainy i misji doradczej
UE na rzecz reformy cywilnego sektora bezpieczenstwa na Ukrainie podjeto sie reali-
zacji wielkoskalowych programoéw majacych promowac decentralizacje, zasady admi-
nistracji publicznej, walke z korupcja i praworzadnos¢. W 2016 . w Moldawii przyjgto
szereg praw dotyczacych reformy sektora wymiaru sprawiedliwo$ci, zasad administracji
publicznej oraz walki z korupcja, ktore sa nadal realizowane. W 2017 r. w Armenii ra-
tyfikowano nowy program rzadowy dotyczacy zasad administracji publicznej, natomiast
w Azerbejdzanie wzmozono dziatania na rzecz promowania zasad administracji publicz-
nej. Algieria, Maroko i Tunezja prowadza dziatania w zakresie modernizacji zarzgdzania
finansami publicznymi. W Libanie w maju 2016 r. z powodzeniem przeprowadzono
wybory na poziomie gminy. UE poczynita znaczne inwestycje w promowanie przez
wladze palestynskie najwazniejszych reform, w szczegdlnosci w obszarach zarzgdzania,
konsolidacji budzetowej i ram regulacyjnych.

W ostatnich dwoch latach zaobserwowano znaczne pogorszenie pod wzgledem
przestrzegania praw czlowieka, bedace skutkiem konfliktow zbrojnych w Libii, Syrii
i we wschodniej Ukrainie, nielegalnej aneksji Krymu i Sewastopolu przez Rosj¢ oraz
atakow terrorystycznych. W niektorych panstwach tendencje antydemokratyczne dopro-
wadzily do braku przestrzegania podstawowych wolno$ci, przesladowania obroncéw
praw cztowieka oraz ostabienia pozycji instytucji demokratycznych. Europejski Instru-
ment na rzecz Wspierania Demokracji i Praw Cztowieka nadal stanowi instrument
0 podstawowym znaczeniu, pozwalajacy na zapewnianie statego wsparcia dla indywi-
dualnych obroncoéw praw czlowieka oraz organizacji spoteczenstwa obywatelskiego
wykonujacych prace na rzecz praw cztowieka i demokratyzacji. Wsparcie finansowe UE

na rzecz Europejskiego Funduszu na rzecz Demokracji rowniez zostato wznowione w celu
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zapewnienia pomocy dla organizacji wspierajgcych oraz osob fizycznych w panstwach,
w ktorych promowanie praw cztowieka stato sie trudne. W 2016 r. UE rozpoczeta wdra-
zanie podejscia do wspdlpracy na rzecz rozwoju opartego na prawach cztowieka, obej-
mujgcego wszystkie prawa czlowieka jako jedng z zasad przewodnich pomocy finanso-
wej ENI oraz mozliwos¢ skuteczniejszego uwzglednienia kwestii praw cztowieka
1 podstawowych wolnosci.

Wspolpraca z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego stanowi istotng czes$¢
stosunkow UE ze wszystkimi panstwami objetymi EPS. UE w dalszym ciggu przeciw-
dziata zjawisku kurczacej si¢ przestrzeni dostepnej dla dziatan spoteczenstwa obywa-
telskiego we wszystkich krajach objetych EPS i domaga si¢ poszanowania prawa do
wolnosci stowa i wolno$ci stowarzyszania w celu wzmocnienia spoteczenstwa obywa-
telskiego w panstwach sgsiedzkich. Co jest warte podkreslenia, UE rozszerza swoja
polityke stuzaca dotarciu do mniejszych i nowszych organizacji, w tym organizacji
znajdujacych si¢ poza stolicami i duzymi miastami, i wdraza plany dziatania na rzecz
wspOlpracy ze spoteczenstwem obywatelskim?®”®. Inicjatywy stowarzyszen spoteczenstwa
obywatelskiego sg obecnie realizowane w ramach petnowartosciowych programéw re-
alizowanych zar6wno na poludniu, jak i na wschodzie, skierowanych do nowo ustano-
wionych organizacji i grup politycznych. W Tunezji prowadzone sa regularne konsulta-
cje ze spoteczenstwem obywatelskim w okresach poprzedzajacych posiedzenia
instytucjonalne oraz negocjacje w sprawie DCFTA oraz Partnerstwa na rzecz mobilno-
sci. W Grugzji, Jordanii, Libanie i Maroku UE dotarla do jeszcze szerszego grona pod-
miotow prowadzacych dziatalnos¢ w sektorach: politycznym, spotecznym, kulturowym
i praw czlowieka. W Egipcie wsparcie dla spoleczenstwa obywatelskiego stanowi prio-
rytet pomocy dwustronnej UE, biorgc pod uwage rolg, jaka niezalezne organizacje
spoteczenstwa obywatelskiego moga odegra¢ w przyczynianiu si¢ do osiggania trwalej
stabilno$ci i bezpieczenstwa. UE utrzymuje bardzo $cisla wspotprace z w petni rozwi-
nigtym spoteczenstwem obywatelskim na Ukrainie. Ustanowione zostaly szczegotowe
cele w odniesieniu do zwigkszenia zdolnosci organizacji spoteczenstwa obywatelskiego
do rozpoczecia dialogu merytorycznego z rzadami krajowymi oraz UE, podniesienia
jakosci usystematyzowanego dialogu z Forum Spoleczenstwa Obywatelskiego Partner-
stwa Wschodniego oraz jego platformami krajowymi. W 2017 r. uruchomiono inicjatywe
,.Glosy mtodych mieszkancow obszaru Morza Srédziemnego”, ktorej podstawe stanowi
program ,,Glosy mtodych Arabow”, a jej zasieg zostal zwigkszony, by objac panstwa UE
oraz panstwa potudniowego sgsiedztwa. Pod auspicjami fundacji Anny Lindh sie¢ sku-
pia mtodych nauczycieli, dziennikarzy, przedsigbiorcéw spotecznych oraz dziataczy na

37 Informacje dostepne na stronie: https://europa.eu/capacity4dev/public-governance-civilsociety/
minisite/eu-country-roadmaps-engagement-civil-society-introduction [dostep: 12.01.2020].
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rzecz pokoju i demokracji. Program ma na celu szkolenie mtodych liderow pod wzglgdem
umiejetno$ci w zakresie prowadzenia debat, tak aby przygotowa¢ ich do aktywnego
uczestnictwa w inicjatywach stuzacych ksztattowaniu polityki oraz w zyciu politycznym.

Wspolpraca regionalna w obszarze praworzadnos$ci i dobrych rzadow do pewnego
stopnia umocnita spotecznosci obywatelskie w potudniowym sasiedztwie, ze szczegodl-
nym uwzglednieniem rownouprawnienia plci oraz integracji mniejszosci narodowych.
Wdrozenie Unijnego planu dziatania w sprawie rownosci plci oraz wzmocnienia pozycji
kobiet w kontekscie stosunkow zewngtrznych na lata 2016-2020 doprowadzito do obo-
wigzkowej analizy wszystkich wnioskow projektowych pod katem plci oraz uwzgled-
nienia kwestii ptci we wszystkich priorytetach partnerstwa, programach stowarzysze-
niowych i sprawozdaniach krajowych®”. Kwestia plci zostalta uwzgledniona
w dokumencie pt. ,,20 celéw Partnerstwa Wschodniego na 2020 r.”3%0

Szczegblny nacisk ze strony UE potozony zostat na zintensyfikowanie wspotpra-
cy z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego i obywatelami w kwestiach dotycza-
cych praw cztowieka i demokracji, w tym proceséw wyborczych, udzielenia wigkszego
wsparcia finansowego tym organizacjom, zwlaszcza za posrednictwem Europejskiego
Funduszu na rzecz Demokracji oraz specjalnego programu stypendialnego. Szczegdlng
uwage UE poswiecita dwom kwestiom. Po pierwsze, realizacji planu dziatania UE
w sprawie rownosci ptci na lata 2016-2020 oraz wspieraniu krajow partnerskich w reali-
zacji ich zobowigzan w zakresie rownosci plci i upodmiotowienia kobiet i dziewczat®®!.
Szczegdlny nacisk potozony zostal na nastepujgce kwestie: zapewnienie integralnosci
cielesnej 1 psychicznej kobiet i dziewczat, promowanie ich praw gospodarczych i spo-
tecznych, wzmocnienie pozycji kobiet i dziewczat, zapewnienie im dostepu do wymiaru
sprawiedliwos$ci, edukacji, opieki zdrowotnej i innych ustug socjalnych, wzmocnienie
ich glosu i udziatu w Zyciu politycznym oraz zmiang kultury instytucjonalnej w celu
wywigazania si¢ z tych zobowigzan. Po drugie, w czesci krajow partnerskich, zwlaszcza
muzulmanskich, tozsamos$¢ etniczna, religijna i kulturowa oraz tradycje odgrywaja
kluczowa rolg w funkcjonowaniu spoleczenstwa, z tych powodow w wigkszym stopniu
UE powinna bra¢ je pod uwage, programujac zasady wspolpracy z niektorymi z tych
panstw.

37 Joint Staff Working Document, Gender Equality and Women’s Empowerment: Transforming the
Lives of Girls and Women through EU External Relations 2016-2020, SWD (2015) 182 final oraz rezolucja
Parlamentu Europejskiego z dnia 31 maja 2018 r. w sprawie wdrozenia wspolnego dokumentu roboczego
stuzb (SWD (2015) 0182) pt. ,,Ré6wnos¢ plei i wzmocnienie pozycji kobiet: odmiana losu dziewczat i kobiet
w kontekscie stosunkow zewnetrznych UE w latach 20162020 (2017/2012(IN1)).

380 Joint Staff Working Document, Eastern Partnership — 20 Deliverables for 2020. Focusing on key
priorities and tangible results, SWD (2017) 300 final.

381 Council of the European Union, 3420th Council meeting, External Relations, 13201/15, Luxembourg,
26.10.2015, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13201-2015-INIT/en/pdf [dostep: 29.04.2019].
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4. Wnioski

Wspotpraca UE z panstwami sasiedzkimi w ramach EPS od samego poczatku jej
funkcjonowania, czyli od 2004 r., odbywa si¢ na podstawie Scisle okreslonych zasad
i wartos$ci.

Ustanawiajac EPS, UE po raz pierwszy w historii zaproponowala wszystkim
panstwom sasiedzkim wspolng polityke zewnetrzng, ktora w zalozeniu ma uzupetniac
dotychczasowe formy wspotpracy. Stworzony zostat zatem katalog zasad, na podstawie
ktorych ta wspotpraca miata i nadal ma si¢ odbywac. Sa one swoistymi dyrektywami
optymalizacyjnymi, ktorych istota sprowadza si¢ do tego, iz powinny by¢ realizowane
w jak najwigkszym stopniu, co okreslane jest przez mozliwosci faktyczne i prawne panstw
sasiedzkich. Stanowig zatem bardzo szczegdlny ,,drogowskaz” wskazujacy kierunek
stanowienia prawa oraz zapewniaja spojnos¢ i przejrzystos¢ podejmowanych dziatan
w ramach tej polityki. Maja zatem dla niej znaczenie podstawowe, a ich szczegolna rola
przejawia sie w tym, iz okreslaja pewne powinnos$ci osiggania pewnych pozadanych
stanow. Podkresli¢ jednak nalezy, iz podobnie jak sama EPS, katalog jej zasad réwniez
ulegal systematycznej ewolucji. Na potrzeby niniejszej pracy zasady te podzielone zo-
staly na dwie grupy. Zasady naczelne, ktore od momentu jej ustanowienia nie zmienity
si¢, oraz zasady pomocnicze, ktore ulegly zasadniczej rewizji w 2015 r. W miejsce obo-
wigzujacych w latach 2004-2015 zasad: progresywnosci, ,,wigcej za wiece]” oraz wspot-
finansowania, wprowadzono ukierunkowanie, elastyczno$¢ oraz widoczno$¢ i komuni-
kacje. Z uwagi na fakt, iz zakresem podmiotowym wspotpracy objeto az szesnascie
bardzo roznigcych sie od siebie panstw sgsiedzkich, od samego poczatku funkcjonowa-
nia EPS bardzo silnie akcentowano zasadg zréznicowania. Pojawita si¢ ona juz na po-
czatkowym etapie dyskusji nad ksztattem przysztej polityki UE wobec jej sasiadow
w liscie skierowanym przez Ch. Pattena i J. Solang do prezydencji dunskiej zatytutowa-
nym ,,Szersza Europa”. Autorzy zaproponowali odejscie od modelu jednolitego ksztat-
towania relacji na rzecz podejs$cia zroznicowanego ze wzgledu na potrzeby, oczekiwania
1 potencjat poszczegdlnych krajow sasiedzkich. Nastepnie zasada ta zostata powtdrzona
we wszystkich kolejnych dokumentach dotyczacych EPS. Jednocze$nie postanowiono,
iz wspotpraca z panstwami sasiedzkimi bedzie odbywata si¢ w oparciu o zasade kom-
plementarnosci i wspotodpowiedzialnosci, ktore w 2015 r. po ostatniej reformie EPS
uzupetniono o zasady pomocnicze, takie jak: ukierunkowanie, elastycznos¢, widocznosé
i komunikacja.

Wartos$ci zajmujg bardzo szczegolne miejsce, zardéwno w systemie prawa UE, jak
i w ramach EPS. Wywodzg si¢ one z zasad ogdlnych, jednakze w przeciwienstwie do
nich majg charakter bardziej syntetyczny i elementarny. Przepis art. 2 TUE ustanawia
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warto$ci, na ktorych oparta jest UE, i s3 to wartosci wspodlne dla wszystkich panstw
cztonkowskich. Jest to katalog spdjny i zamkniety. Jednoczesnie jest podstawowa regu-
lacjg materialng, do ktorej odwotuja si¢: art. 3 ust. 1 iust. 5 TUE, art. 7 TUE, art. 8 ust. 1
TUE, art. 21 TUE, art. 32 TUE 1 art. 49 TUE, co czyni z niej centralng kategori¢ nor-
matywna dla unijnego porzadku prawnego oraz podkresla jej nadrzednos$¢ nad ogolny-
mi zasadami prawa. Fakt ten oznacza, iz warto$ci stanowig podstawe funkcjonowania
UE, ich propagowanie jest celem UE wymienionym w art. 3 ust. 1 i ust. 5 TUE i art. 21
ust. 1 TUE, wyznaczaja one standardy ustrojowe nie tylko dla panstw cztonkowskich,
ale réwniez dla panstw trzecich oraz maja pozycje hierarchicznie wyzsza niz zasady
ogoblne prawa UE. Ponadto, zgodnie z postanowieniami art. 13 TUE, na wszystkie unij-
ne instytucje natozony zostat obowigzek propagowania unijnych warto$ci. Z punktu
widzenia UE wartosci posiadajg zaréwno aspekt konstytucyjny, jak i instrumentalny.
W polityce zewnetrznej UE petnig one potrojna rolg: po pierwsze, wartosci wymienionych
w art. 2 TUE, po drugie, zasad powtorzonych w postanowieniach art. 21 ust. 1 TUE,
ktore razem stanowia podstawe tozsamosci UE, a po trzecie, celow dziatan zewngtrznych
UE wymienionych w postanowieniach art. 3 ust. 5 TUE. Jednoczesnie warto$ci petnig
funkcje zrodta prawa UE, co wielokrotnie potwierdzat TS w swoim orzecznictwie,
w ktorym traktuje prawa podstawowe jako ogdlne zasady prawa UE, powotujac si¢ nie
tylko na wspolne tradycje konstytucyjne panstw czlonkowskich i na EKPC, ale réwniez
na innych miedzynarodowych instrumentach ochrony praw cztowieka.

Warto$ci stanowig rowniez centralng kategori¢ normatywna, na ktorej, zgodnie
z art. 8 ust. 1 TUE, bazuje wspotpraca pomigedzy UE a panstwami sgsiedzkimi w ramach
EPS. Traktat naktada na UE zobowiazanie do wspotpracy z panstwami sgsiedzkimi, ale
wylacznie tymi, ktore tych wartosci przestrzegaja. Przedstawione w niniejszym rozdzia-
le rozwazania dotyczace warto$ci oraz ich miejsca i roli w panstwach sgsiedzkich wska-
zuja, 1z ich zaangazowanie w wartosci jest rozne, wymaga zwigkszonych wysitkow z ich
strony oraz zwigkszenia wsparcia ze strony UE. Unia powinna zwlaszcza poszukiwac
bardziej skutecznych sposobdw wspierania reform w poszczegdlnych panstwach oraz
w wigkszym stopniu wspiera¢ organizacje spoteczenstwa obywatelskiego, nie zapomi-
najac jednak, iz tozsamos¢ etniczna, religijna, kulturowa i tradycje odgrywaja bardzo
wazna role w funkcjonowaniu spoteczenstw w panstwach sasiedzkich.
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Rozdziat IlI

Europejska Polityka Sgsiedztwa
a polityka zewnetrzna Unii Europejskiej
— wybrane zagadnienia

A. Europejska Polityka Sasiedztwa a postanowienia artykutu 21
ustep 1 akapit 2 Traktatu o Unii Europejskiej

1. Zagadnienia wprowadzajace

Zgodnie z postanowieniami art. 21 ust. 1 akapit 2 UE dazy do rozwijania stosun-
kow 1 budowania partnerstwa z panstwami trzecimi w oparciu o wspdlne wartosci oraz
sprzyja wielostronnym rozwigzaniom wspdlnych probleméw. Co zatem w praktyce
oznacza niniejsze postanowienie? Czym jest partnerstwo, do ktérego odnosi si¢ to po-
stanowienie? Oraz czy w jakikolwiek sposob odnosi si¢ ono do EPS?

Wedtug Stownika jezyka polskiego PWN partnerstwo oznacza wspotuczestnicze-
nie w czyms$ oraz roéwne traktowanie siebie nawzajem, natomiast partner definiowany
jest jako osoba, z ktdrg co$ si¢ razem robi, z ktorg bierze si¢ w czyms udziat, jak rowniez
osobg, ktora traktuje si¢ rownorzednie®*?. Stownikowe definicje tego pojecia podkresla-
ja zatem jego dwie konstytutywne cechy, tj. wspolprace oraz rownorzednos¢ traktowania
si¢ partnerow. Dlatego tez w przypadku EPS mowimy o wspotpracy UE z wybranymi
panstwami sasiedzkimi — suwerennymi podmiotami prawa mi¢dzynarodowego — opie-
rajacej si¢ na zasadzie suwerennej rownosci panstw, ktora jest jedng z naczelnych zasad
prawa migdzynarodowego publicznego.

O partnerstwie mozemy mowi¢ w znaczeniu formalnym, ktére obejmuje relacje
migdzy okreslonymi podmiotami prawa mi¢dzynarodowego, tj. niesuwerennym pod-

miotem prawa mi¢dzynarodowego, jakim jest UE, i suwerennymi podmiotami prawa

382 L. Drabik, E. Sobol (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, wyd. 3, Warszawa 2016.
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miedzynarodowego, jakimi sa panstwa sasiedzkie. Partnerstwo moze by¢ rowniez rozu-
miane w znaczeniu materialnym jako okreslony uktad stosunkéw migdzy tymi podmio-
tami, ktorych wola jest nadanie tym stosunkom rangi ponadstandardowej*®.

Ustanowienie partnerstwa jako ogolnego celu wspotpracy UE z wybranymi pod-
miotami prawa mi¢gdzynarodowego na arenie migedzynarodowej expressis verbis wynika
z art. 21 ust. 1 TUE, ktory jest czgscig postanowien ogolnych o dziataniach zewngtrznych
UE. Na tle tego postanowienia warto zwrdci¢ uwage na dwa fakty. Po pierwsze, pomig-
dzy UE i pafistwami trzecimi mogg zosta¢ ustanowione partnerstwa, cechujgce si¢ na-
wigzaniem szczegolnych stosunkow, opartych na wspolnych unijnych warto$ciach®**. Po
drugie, postanowienia tego artykutu expressis verbis odrzucaja w obszarze stosunkoéw
zewnetrznych jakiekolwiek jednostronne rozwiazania, czego dowodem jest zapis mo-
wiacy o wielostronnych rozwigzaniach wspolnych problemdw, w szczego6lnosci na forum
ONZ, co jednak nie wyklucza poszukiwania takich rozwigzan w ramach innych organi-
zacji migdzynarodowych np. Rady Europy, Unii Afrykanskiej, Ligi Panstw Arabskich
1 innych wielostronnych forach wspétpracy, w tym réwniez w ramach EPS.

ESB wskazywata efektywny multilateralizm jako jeden z trzech celow strategicz-
nych UE. Ponadto w dokumencie tym wskazano, jak rozumie si¢ poj¢cie efektywnych
stosunkéw wielostronnych: ,,W $wiecie globalnych zagrozen, globalnych rynkoéw i glo-
balnych mediéw nasze bezpieczenstwo i dobrobyt sa coraz bardziej uzaleznione od
systemu opartego na efektywnych stosunkach wielostronnych. Nasz cel to rozwdj sil-
niejszej spolecznosci miedzynarodowej, dobrze funkcjonujace instytucje miedzynaro-
dowe oraz oparty na prawie porzadek migdzynarodowy. [...] Pragniemy, aby organizacje,
systemy i traktaty migdzynarodowe skutecznie przeciwstawialy si¢ zagrozeniom dla
migdzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa, a zatem aby byty gotowe do dziatania, gdy
ich zasady sg tamane. [...] Naszym celem powinno byc¢ poszerzenie sktadu tych organow,
przy zachowaniu ich wysokich standardow™***. Do partnerstwa jako jednej z kilku zasad
przewodnich dziatan zewnetrznych odnosi si¢ rowniez Strategia globalna. Zgodnie z jej
zapisami UE bedzie budowala partnerstwa z ,,partnerami o podobnych zapatrywaniach’
panstwami, grupami regionalnymi oraz organizacjami migdzynarodowymi w oparciu
o wspolne warto$ci. Niemniej jednak, co zostato wyraznie podkreslone réwniez w do-
kumentach ustanawiajacych i rewidujacych zasady dziatania EPS, bedzie postepowato
stopniowe tworzenie partnerstw ze spoteczenstwem obywatelskim i sektorem prywat-
nym3, Efektywny multilateralizm rozumiany jest zatem bardzo szeroko, jednakze wi-

doczne jest to, iz przybiera on posta¢ wspotpracy zinstytucjonalizowanej i opartej na

38 K. Baton, Co to jest partnerstwo strategiczne, ,.Biuletyn PISM” 2001, nr 34, s. 413.

3% M. Cremona, Values in the EU Foreign Policy, [w:] M. Evans, P. Koutrakos, op. Cit., s. 275-313.
385 Bezpieczna Europa w lepszym $wiecie — Europejska Strategia Bezpieczenstwa, s. 9.

3% Globalna strategia..., s. 15.
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warto$ciach®®’. Ponadto widoczne jest powigzanie pomi¢dzy koncepcja efektywnej
wielostronno$ci i art. 3 ust. 5 TUE, zgodnie z postanowieniami ktorego ,,W stosunkach
zewnetrznych Unia umacnia i propaguje swoje wartosci i1 interesy oraz wnosi wktad
w ochrong swoich obywateli. Przyczynia si¢ do pokoju, bezpieczenstwa, trwatego roz-
woju Ziemi, do solidarnosci i wzajemnego szacunku miedzy narodami, do swobodnego
1 uczciwego handlu, do wyeliminowania ubdstwa oraz do ochrony praw czlowieka,
w szczegolnosci praw dziecka, a takze do $cistego przestrzegania i rozwoju prawa mie-
dzynarodowego, w szczegolnosci zasad Karty Narodow Zjednoczonych”. Mozemy zatem
wskaza¢, iz wielostronno$¢ w stosunkach zewnetrznych UE odgrywa podwojna role. Po
pierwsze, jest zasada, ktora pozwala UE wytlumaczy¢ dokonywane na arenie migdzy-
narodowej wybory, czyli jakie UE preferuje podja¢ dziatania, oraz po drugie, jest celem
UE na arenie migdzynarodowej, czyli tym, co UE chce osiagnac¢®*®. Oba te wymiary
widoczne sa w ramach EPS. Pierwsza ptaszczyzna dotyczy jej celéw, a mianowicie pro-
mowania wspolnych unijnych wartosci w krajach sgsiedzkich®’. Zgodnie z art. 8 ust. 1
TUE wspotpraca UE z panstwami sgsiedzkimi jest oparta na wartosciach UE i charak-
teryzuje si¢ bliskimi i pokojowymi stosunkami. Ponadto w komunikacie z 2011 r. KE
1 Wysoki Przedstawiciel wskazali, ,,[...] iz wartosci, na ktérych opiera si¢ Unia Europej-
ska —a mianowicie wolnos$¢, demokracja, przestrzeganie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, a takze praworzadno$¢ — stanowia takze sedno procesu stowarzyszenia poli-
tycznego i integracji gospodarczej. Sg to te same wartosci, ktore zapisano w artykule 2
TUE i na ktorych opiera si¢ art. 8 1 49 TUE”*°. A w komunikacie z 2015 r. potwierdzo-
no, iz priorytetami UE we wspotpracy z krajami sgsiedzkimi jest propagowanie dobrych
rzadow, demokracji, praw cztowieka i praworzadnosci®'.

W trakcie funkcjonowania EPS partnerzy podjeli decyzj¢ o wzmocnieniu i uzu-
petnieniu tej bilateralnej polityki o regionalne partnerstwa wielostronne*?. Po raz pierw-

szy w tej kwestii KE wypowiedziata si¢ w przyjetym 4 XII 2006 r. komunikacie

387 M. Cremona, The ENP and multilateralism, [w:] S. Poli (ed.), The European Neighbourhood Policy
— Values and Principles, London, Routledge 2016, s. 82; R.O. Keohane, The Contingent Legitimacy of Mul-
tilateralism, ,, GARNET Working Paper” 2006, no. 9; J. Petersen, M. Aspinwall, C. Damro, C. Boswell, The
Consequences of Europe: Multilateralism and the New Security Agenda, ,,Edinburgh Europa Institute.
Mitchell Working Paper Series” 2008, no 3.

388 J, Petersen et al., op. cit., s. 11-12.

3% L. Pech, Promoting the Rule of Law Abroad: On the EU's Limited Contribution to the Shaping of an
International Understanding of the Rule of Law, [w:] D. Kochenov, F. Amtenbrik, The European Union's
Shaping of the International Legal Order, Cambridge 2012.

3% Joint Communication to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions, Neighbourhood at the Crossroads: Implementation of the
European Neighbourhood Policy in 2013, JOIN (2014) 12 final, s. 17.

31 Komunikat z 2015 1., s. 6-7; A. Rosas, The European Union and Fundamental Rights/Human Rights,
[w:] C. Krause, M. Scheinin, International Protection of Human Rights. A Textbook, Turku 2009, s. 443-474.

32 E. Korosteleva, Evaluating the role..., s. 11-36; M.A. Cichocki, Europejska Polityka Sgsiedztwa czy
Polityki Sgsiedztwa, ,,Nowa Europa” 2010, nr 1(9), s. 104-120.
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zatytutowanym W sprawie wzmocnienia EPS, ktora nastepnie zostata rozwinigta w ko-
lejnych komunikatach reformujgcych zalozenia funkcjonowania EPS. Dziatania powyz-
sze doprowadzity do utworzenia w ramach EPS czterech multilateralnych partnerstw
regionalnych: Synergii Czarnomorskiej, PW, Unii na rzecz regionu Morza Srédziemne-
go oraz Partnerstwa na rzecz demokracji i wspolnego dobrobytu z potudniowym regio-
nem Morza Srodziemnego®®. Fakt ten oznacza uzupelnienie bilateralnej wspotpracy
w ramach EPS o wspdtprace wielostronng, co zostato ostatecznie potwierdzone przez
KE w komunikacie zatytulowanym Nowa koncepcja dziatan w obliczu zmian zachodzg-
cych w sgsiedztwie, w ktorym czytamy, iz ,,UE dostrzega w peini r6znorodno$¢ krajow
sasiadujacych i proponuje kazdemu z nich z osobna partnerstwo bazujace na jednej po-
lityce, opartej na wzajemnej rozliczalnosci. Wschodni i potudniowy wymiar EPS maja
stanowi¢ uzupetnienie tej jednej polityki poprzez stymulowanie wspotpracy regionalnej
1 rozwijanie synergii i rozwigzan regionalnych w odpowiedzi na okre$lone wyzwania
geograficzne, gospodarcze i spoteczne w kazdym regionie”***. Zatem zasadniczym celem
ustanowienia partnerstwa wschodniego i partnerstwa potudniowego byto uzupetnienie,
a poprzez to rowniez umocnienie dotychczas bilateralnej wspotpracy z panstwami sa-
siedzkimi o komponent wielostronny, ktérego podstawowa funkcja byto stworzenie
»pomostu” i umozliwienie panstwom tych regionéw zespotowego rozwigzywania wspol-
nych problemow i wypracowywanie wspolnych stanowisk dla nowych wyzwan pojawia-
jacych si¢ w trakcie wzajemnej wspotpracy, a spotecznosci migdzynarodowej wigksze
zaangazowanie i zwickszenie wsparcia dla przemian demokratycznych oraz rozwoju
gospodarczego i spotecznego w tych dwdch regionach.

Ostatni z komunikatow przyjety 18 X1 2015 r. zatytutlowany Przeglad Europejskiej
Polityki Sgsiedztwa przewiduje, iz nadal beda one funkcjonowaty, jednakze wprowadza
trzy wazne zmiany, ktore powinny umocnic i zwigkszy¢ efektywnosc¢ partnerstw regio-
nalnych funkcjonujacych w ramach EPS. Po pierwsze, przewiduje zintensyfikowanie
wspotpracy miedzyregionalnej, do ktorej wiaczone zostang dodatkowo panstwa kandy-
dujace 1 potencjalni kandydaci do UE, a wspotpraca odbywata si¢ bedzie na podstawie
unijnych strategii makroregionalnych oraz programéw wspotpracy terytorialnej. Po
drugie, zaktada wypracowanie ram tematycznych wspotpracy, stanowiacych forum, na
ktéorym omawiane beda wspolne strategie polityczne, gospodarcze oraz inwestycje wy-
kraczajgce swoim zasiggiem poza sgsiedztwo. Dzigki temu podejsciu mozliwe bedzie
zaangazowanie we wspoOtprace panstw trzecich, organizacji spoteczenstwa obywatel-

skiego oraz sektora prywatnego. Po trzecie, przewiduje wspotprace na innych forach

393 J. Szymanski, Dwa wymiary Polityki Sgsiedztwa Unii Europejskiej — szanse i zagrozenia,
[w:] M. Zdanowicz, T. Dubowski, A. Piekutowska (red.), Partnerstwo Wschodnie. Wymiary realnej integra-
¢ji, Warszawa 2010, s. 19-25.

¥ Komunikat z 2011 r., s. 15.
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miedzynarodowych, ktora ma uzupelnia¢ zobowigzania regionalne. Zwlaszcza rozwija-
nie dialogu z Ligg Panstw Arabskich, Organizacja Wspotpracy Islamskiej, Radg Wspot-
pracy Panstw Zatoki Perskiej, Unig Afrykanska czy Unig Maghrebu Arabskiego®-.

Ustanowienie partnerstwa pomi¢dzy UE a panstwami sasiedzkimi, zarowno po-
tudniowymi, jak i wschodnimi po raz pierwszy zostalo przewidziane w preambule do
PCA oraz Uktadow eurosrédziemnomorskich. Mozemy w nich przeczytac, iz ich strony
zamierzajg wzmocni¢ wigzi i ustanowic trwate relacje oparte na wspotpracy i partner-
stwie, ktorych podstawa bedzie poszanowanie zasad demokracji i praw cztowieka oraz
zasad gospodarki wolnorynkowej. Po dokonaniu analizy postanowien wszystkich doku-
mentow, na podstawie ktorych funkcjonuje EPS, mozna wyrézni¢ konstytutywne cechy
tej formy wspotpracy. Po pierwsze, wspolne i dtugofalowe cele, ktorych skuteczna reali-
zacja wymaga prowadzenia wspolnych dziatan zgodnie z interesami podmiotéw w nig
zaangazowanych. Po drugie, rownos¢ partneréw wobec siebie, ktéra bynajmniej nie
oznacza jednakowych praw. W przypadku EPS funkcje ,,lidera” przypisane sag UE, kto-
rej instytucje okreslaja cele, zasady, zakres podmiotowy i przedmiotowy wspolpracy
z wybranymi panstwami sgsiedzkimi, co oznacza, iz w tym zakresie nie podlega on
zadnym negocjacjom. Proces negocjacji dotyczy wylacznie szczegdtowych rozwigzan
mieszczacych sie w okreslonych juz wczesniej ramach prawnych. Ponadto partnerzy
powotujg wspdlne instytucje majace najczesciej charakter miedzyrzadowy, a ich zadaniem
jest realizacja wspdlnie okreslonych celow, w ramach ktorych kazda ze stron jest row-
nouprawniona w gltosowaniu. Po trzecie, transparentnos$¢, ktora oznacza przejrzystose,
otwarto$¢ i jawno$¢ podejmowanych dziatan. Wszystkie negocjowane, a nastgpnie przyj-
mowane dokumenty sa zatwierdzane wedtug okreslonych zasad i w $cisle okreslonym
porzadku, a nastepnie udostepniane opinii publicznej. Po czwarte, obopdlne korzysci,
€0 oznacza, iz realizacja celow partnerstwa musi przynosic¢ korzysci kazdemu z partne-
ré6w w nig zaangazowanych.

W postanowieniach Strategii KE wymienita korzysci, jakie mogg osiaggna¢ panstwa
sasiedzkie oraz UE wynikajace ze wspotpracy w ramach EPS: intensyfikacj¢ dialogu
politycznego, zwlaszcza dotyczacego kwestii zwigzanych z polityka zagraniczng i bez-
pieczenstwa, ktory przyczyni si¢ do rozwoju 1 wspierania celow polityki zagranicznej
UE; udzial w rynku wewnetrznym UE poprzez rozszerzone i preferencyjne stosunki
handlowe, zblizanie prawa wewnetrznego do unijnego dorobku prawnego, zwlaszcza
w takich dziedzinach jak: prawo konkurencji, system podatkowy, prawo spotek, rachun-
kowos¢ czy audyt, pozwalajace na unikniecie wszelkiego rodzaju wykluczenia, ktore
mogtoby powsta¢ w wyniku rozszerzenia UE, a ktore pozwoli krajom partnerskim na

stopniowe uczestnictwo w najwazniejszych politykach i programach unijnych;

35 Komunikat z 2015 r., s. 20-22.
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rozszerzenie obszarow wspotpracy, ktore doprowadza do poprawy jej efektywnosci;
zachecenie do realizacji reform, ktore przyniosa korzysci w zakresie rozwoju spoteczno-
-ekonomicznego, zwlaszcza dotyczacych zblizenia ustawodawstw w zakresie gospodar-
ki, wzajemne otwarcie gospodarek partneréw oraz stopniowe znoszenie stawek celnych,
ktore przyczyni si¢ do wzrostu inwestycji, wzrostu gospodarczego i spowoduje zmniej-
szenie bezrobocia; uregulowanie kwestii dotychczas wykraczajacych poza ramy prawne
wzajemnej wspotpracy, ktore pojawia si¢ w trakcie wspotpracy w ramach EPS; zdefinio-
wanie priorytetow wspotpracy, ktory umozliwi wprowadzenie w zycie dotychczas za-
wartych i1 prawnie wigzacych PCA lub Uktadu euro$rédziemnomorskiego; utworzenie
nowego instrumentu wsparcia finansowego, ktory zastapi dotychczas funkcjonujace
roézne instrumenty wsparcia finansowego, co przyczyni si¢ do uporzadkowania zasad
udzielania pomocy finansowej i umozliwi sfinansowanie nowych obszarow wspotpracy,
np. transgranicznej czy regionalnej; zwigkszenie pomocy finansowej przeznaczonej na
sfinansowanie koniecznych reform politycznych, gospodarczych i spotecznych; mozliwosé
udziatu w projektach i programach UE, promujacych np. wspodtprace kulturalna, nauko-
wag, wymiang¢ miodziezy i kadry naukowej; zwigkszone wsparcie techniczne oraz moz-
liwos¢ zawarcia w przysztosci przewidzianych w art. 8 ust. 2 TUE umow sasiedzkich**.

Warte podkreslenia jest to, iz ustanowienie partnerstwa z panstwami sgsiedzkimi
nie oznacza wylacznie wspotpracy z rzadami i wladzami lokalnymi i/lub regionalnymi
tychze panstw. Zauwazalne jest rowniez systematyczne wzmacnianie wspotpracy ze
spoteczenstwem obywatelskim i powolny proces tworzenie tzw. partnerstwa ze spote-
czenstwem obywatelskim*”. UE chce systematycznie angazowac we wspotpracg w ramach
EPS organizacje spoleczenstwa obywatelskiego oraz podmioty prywatne. W tym celu
utworzylta dwa instrumenty wsparcia spoteczenstwa obywatelskiego, tj. Instrument wspie-
rania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego oraz Europejski Fundusz na rzecz Demo-
kracji, ktory wspiera partie polityczne, niezarejestrowane organizacje pozarzadowe,
zwigzki zawodowe i innych partnerow spotecznych. Za posrednictwem EPS propagowa-
na jest wolno$¢ mediow i swobodny dostep do informacji, ktore sa jednymi z podstaw
funkcjonowania systemoéw demokratycznych, oraz wieksze zaangazowanie w dialog na
rzecz praw cztowieka i podstawowych wolnosci. W tej kwestii UE potozyla szczegolny
nacisk na ratyfikacje wszystkich miedzynarodowych i regionalnych porozumien w tym
obszarze. W procesie tworzenia partnerstw ze spoteczenstwem obywatelskim szczegdlng
rolg do odegrania maja parlamenty narodowe, ktére moga stac si¢ facznikami pomiedzy

spoteczenstwami. Zgromadzenie Parlamentarne Euronest i Euro$rodziemnomorskie

3% Strategia, s. 56-63.

7 E. Tumlets, Adapting the Experience of Enlargement to the Neighbourhood Policy: the ENP as
a Substitute of Enlargement, [w:] P. Kratochvil (ed.), The European Union and Its Neighbourhood. Policies,
Problems and Priorities, Prague: Institute of International Relations 2006, s. 38.
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Zgromadzenie Parlamentarne oraz wspolne komisje PE i parlamentow krajow partnerskich
moga stanowi¢ bardzo wazne forum dialogu w wielu wspdlnych waznych kwestiach,
takich jak: bezpieczenstwo, migracja, mobilno$¢, dzigki czemu mogg przyczynic si¢ do

lepszego wzajemnego zrozumienia®*®

. Ponadto w przyjetym w 2015 r. komunikacie KE
zapowiedziata utworzenie w ramach partnerstw regionalnych dwoch szczegolnych, a mia-
nowicie: partnerstwa na rzecz wzrostu gospodarczego, ktorego celem jest wsparcie pro-
cesu modernizacji gospodarczej i wzrostu inwestycji oraz wigkszego zaangazowania
sektora prywatnego w proces reform, jak rowniez partnerstwa na rzecz mtodziezy, kto-
rego zasadniczym celem bedzie promowanie kontaktéw miedzyludzkich dla oséb w kaz-
dym wieku w UE i krajach sgsiedzkich. W praktyce beda one polegaty na zwigkszeniu
zakresu wymiany miodziezy pomigdzy szkotami i uniwersytetami, zniesieniu ogranicze-
nia finansowania dla studentéw w ramach programu Erasmus oraz rozwoju klubow
»Przyjaciele Europy” i sieci ,,ambasadoréw mtodziezy”, ktore przyczynig si¢ do wspie-
rania wzajemnego poszanowania, wigkszego zrozumienia oraz budowy spoteczenstw
tolerancyjnych i otwartych?®.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, iz na potrzeby niniejszej pracy partnerstwo ozna-
cza dobrowolne i otwarte porozumienie polegajace na okresleniu dtugofalowych wspdl-
nych celéw, zaré6wno politycznych, jak i gospodarczych, realizowanych wspdélnie za
posrednictwem wspoélnych instytucji i za pomocg spdjnego zespotu réznych dziatan,
przynoszace korzysci wszystkim jego uczestnikom. Jest to zobowigzanie do wzajemnej
wspotpracy rownych wobec prawa podmiotéw, realizowane zgodnie z ich interesami za
posrednictwem wspolnych organdw i innych jednostek organizacyjnych, poprzez wspot-

dzialanie i wspotdecydowanie wszystkich zainteresowanych stron.

2. Synergia Czarnomorska

Przystapienie Bulgarii i Rumunii do UE spowodowalo, ze na forum UE rozpoczg-
fa si¢ ponownie dyskusja na temat podjecia zintensyfikowanego dialogu i wspotpracy
w regionie Morza Czarnego*”. Dotyczyta ona wigkszego zaangazowania si¢ UE w rela-
cje z panstwami tego regionu oraz wigkszej koordynacji realizowanych w tym regionie

projektéw i programéw majacych na celu zwickszenia wymiany handlowej, zwigkszenie

38 Komunikat z 2011 r., s. 4-6.

39 Komunikat z 2015 1., s. 11-12 1 24-25.

40 A, Dumata, Polityka Unii Europejskiej w regionie Morza Czarnego, ,,Rocznik Instytutu Europy
Srodkowo-Wschodniej” 2009, nr 7, s. 12; B. Piskorska, Synergia Czarnomorska: zblizenie panstw regionu
Morza Czarnego do Unii Europejskiej, [w:] M. Pietra$, K. Stachurska-Szczesiak, J. Misiagiewicz (red.), op.
cit., s. 175-192; G. Ronek, Synergia Czarnomorska — cele, dziedziny wspdipracy, implementacja,
[w:] J.M. Fiszer, op. cit., s. 218-235; C. Weaver, The Politics of the Black Sea Region. EU Neighbourhood,
Conflict Zone or Future Security Community?, Surrey 2013.
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stabilnosci, bezpieczenstwa i dobrobytu tego regionu*”'. Jednym z priorytetow dziatan
Niemiec, sprawujacych prezydencje w Radzie w pierwszej potowie 2007 r., bytlo wzmoc-
nienie EPS w ramach jej komponentu wschodniego, ze zwrdoceniem szczeg6lnej uwagi

na wspotprace w ramach basenu Morza Czarnego*”

. Efektem prezydencji niemieckiej
bylo przyjecie przez KE w dniu 11 IV 2007 r. komunikatu zatytutowanego Synergia
czarnomorska — Nowa inicjatywa wspoipracy regionalnej (SCZ)*%, We wprowadzeniu
wyjasnione zostaty powody przyjecia tej nowej formy wspotpracy regionalnej. Zdaniem
KE region Morza Czarnego jest regionem o strategicznym znaczeniu z nastepujacych
powoddw: po pierwsze, ze wzgledu na swoje potozenie geograficzne, gdyz znajduje si¢
na granicy pomiedzy Europa, Azja Srodkowa i Bliskim Wschodem, po drugie, jest bo-
gaty w zasoby naturalne, po trzecie, jest duzym rynkiem zbytu, i po czwarte, jest waznym
wezltem komunikacyjnym. Ponadto w tym regionie wystepuja liczne problemy wewnetrz-
ne, ktore nie sprzyjajg jego bezpieczenstwu i stabilno$ci. Sg to zwlaszcza: ,,zamrozone”
konflikty wewnetrzne — Gorski Karabach, Abchazja i Osetia Potudniowa; zbyt staba
kontrola na granicach wewngtrznych powoduje rozkwit nielegalnej imigracji oraz wzrost
przestepczosci zorganizowanej, a ponadto wystepuja powazne problemy dotyczace
ochrony $rodowiska. KE zwrocita rowniez uwage na potrzebe intensyfikacji wspolpracy
w takich dziedzinach jak: energia, transport, ochrona srodowiska, przeptyw osob i bez-
pieczenstwo*. Zdaniem KE podjgcie zintensyfikowanych dziatan przez UE i panstwa
potozone w regionie Morza Czarnego przyczynia si¢ do zwigkszenia dobrobytu, stabil-
nosci i bezpieczenstwa krajow partnerskich.

Celem SCZ jest intensyfikacja wspotpracy regionalnej oraz budowanie wzajem-
nego zaufania pomigdzy panstwami uczestniczacymi w tej inicjatywie oraz pomiedzy
nimi i UE*S, Swoim zasiegiem geograficznym obejmuje nast¢pujace panstwa: Turcje,
pie¢ panstw uczestniczacych w EPS: Ukraing, Motdawig, Armeni¢, Azerbejdzan i Gru-
zje, oraz Federacje Rosyjska. SCZ zatem jest propozycja intensyfikacji wspotpracy

OUM. Aydin, Europe’s next shore: the Black Sea region after EU enlargement, ,Institute for Security
Studies, Occasional Paper” June 2004, no 53, s. 4-5; T. Kapus$niak, Polityka Unii Europejskiej w regionie
Morza Czarnego, [w:] idem (red.), Unia Europejska i Federacja Rosyjska wobec regionu Morza Czarnego,
Lublin 2010, s. 14-15; A. Konarzewska, Strategia Unii Europejskiej wobec Morza Czarnego, ,,Bezpieczen-
stwo Narodowe” 2007, nr 5-6, s. 373-385.

402 P, Balazs, A. Duleba, J. Schneider, E. Smolar (eds.), Towards a New Eastern Policy of the European
Union. Eastern ENP and Relations with Russia After German Presidency, ,,CFSP Policy Brief” 2007, no 2.

403 Komunikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego Synergia czarnomorska — nowa inicjaty-
wa wspotpracy regionalnej, COM (2007) 160 final. Termin ,,synergia” po raz pierwszy zostat uzyty w ko-
munikacie KE pt.: ,,Communication on Regional Cooperation in the Black Sea: State of Play, Perspectives
for EU Action Encouraging its Further Development”, COM (97) 597 final.

44 S.A. Andreev, The Future of European Neighbourhood Policy and the role of regional cooperation
in the Black Sea area, ,,Southeast European and Black Sea Studies” 2008, Vol. 8, no 2, s. 101-105.

405 F. Tassinari, A Synergy for Black Sea Regional Cooperation. Guidelines for an EU Initiative, ,,CEPS
Policy Brief” 2006, no 15, s. 1.
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wielostronnej w regionie Morza Czarnego nie tylko pomigdzy panstwami tego regionu,
ale rowniez pomiedzy panstwami tego regionu i UE. Wspotpraca pomiedzy podmiotami
W niej uczestniczgcymi obejmuje wylacznie ,,istotne” aspekty miedzyregionalne, uwzgled-
nia inne juz funkcjonujace programy wspotpracy regionalnej oraz wspotprace z organi-
zacjami regionalnymi*®®. Zatem dziatania UE w tym regionie skupiaja si¢ wokot trzech
strategii: procesu przedakcesyjnego dotyczacego Turcji, EPS, obejmujacej pig¢ wschod-
nich partnerow, ktérzy roéwniez zaangazowani sa we wspolprace w regionie Morza
Czarnego, oraz partnerstwa strategicznego z Federacja Rosyjska. SCZ pomyslana zosta-
la jako inicjatywa wspotgrajaca z tymi strategiami, ktora skupi uwage polityczng na
poziomie regionalnym i nada nowy impuls istniejacemu procesowi wspotpracy. Najwaz-
niejszym jej zadaniem jest wigc rozwoj wspotpracy w regionie Morza Czarnego, a takze
miegdzy regionem jako caloscig a UE. Zostata ona pomyslana jako ,,inicjatywa o elastycz-
nych ramach majacych zapewnia¢ wigkszg spojnos¢ i wytyczne polityczne™.

SCZ obejmuje trzynascie obszarow, ktore odzwierciedlaja wspolnie uzgodnione
priorytety wspolpracy i obejmuja: demokracje, przestrzeganie praw cztowieka oraz
dobre rzady; zarzadzanie przeptywem o0s6b i poprawe bezpieczenstwa; ,,zamrozone”
konflikty; energetyke; transport; ochrone §rodowiska naturalnego; polityke morska;
rybotowstwo; wymiane handlowa; sieci badawcze i edukacyjne; nauke i technologie;
zatrudnienie i sprawy spoteczne i rozwdj regionalny*®®. Identycznie jak w przypadku
innych partnerstw regionalnych, rowniez i ta rozwijana jest na podstawie wartos$ci takich
jak: demokracja, przestrzeganie praw cztowieka oraz dobre rzady. Celem dziatan UE jest
wsparcie inicjatyw regionalnych w tym obszarze, organizacja szkolen i programow
wymiany oraz rozwoj dialogu regionalnego ze spoteczenstwem obywatelskim. Drugim
obszarem jest bezpieczenstwo. Celem UE w tym obszarze jest poprawa wspotpracy
majacej na celu lepsze zarzadzanie granicami, poprawa wspotpracy celnej, intensyfika-
cja wspolpracy majacej na celu zwalczanie przestepczosci transgranicznej, wypracowa-
nie lepszych praktyk i standardéw dotyczacych gromadzenia i wymiany informacji,
ustanowienie systemow wczesnego ostrzegania w dziedzinie przestepczosci zorganizo-
wanej oraz opracowywanie programow szkolen w tym obszarze. KE opowiedziala si¢
za aktywniejszg rolg UE w rozwigzywaniu ,,zamrozonych” konfliktow poprzez wigksze
zaangazowanie polityczne w podejmowane na biezgco wysitki stuzace ich rozwigzaniu
konfliktow. Trzecim obszarem jest energetyka. Wspolpraca w tym obszarze ma zapew-
ni¢ dywersyfikacje dostaw energii; zacie$nianie wspolpracy z producentami, krajami

tranzytowymi i konsumentami poprzez prowadzenie dialogu na temat bezpieczenstwa

406 1. Ban, The Black Sea region and the European Neighbourhood Policy, Budapest 2006, s. 9-11.
47 Komunikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego Synergia czarnomorska..., s. 3.
408 Ihidem, s. 4-9.
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dostaw energii, propagowanie harmonizacji przepiséw i regulacji w tym obszarze poprzez
Inicjatywe z Baku oraz w ramach EPS w celu ustanowienia jasnych, przejrzystych i nie-
dyskryminujacych zasad ramowych w zakresie produkcji, przesytu i tranzytu energii,
zgodnych z prawem UE; opracowanie strategii w zakresie alternatywnych zrodet energii,
wydajnosci energetycznej i oszczednos$ci energii; modernizacja infrastruktury energe-
tycznej i budowa jej nowych elementéw oraz pomoc w budowie korytarza energetycz-
nego taczacego Morze Czarne i Morze Kaspijskie. Bardzo istotnym zwtaszcza dla krajow
partnerskich obszarem wspotpracy jest handel. UE jest dla krajow czarnomorskich
waznym partnerem gospodarczym i handlowym, a bliska wspotpraca gospodarcza oraz
preferencyjne stosunki handlowe sa waznym elementem tych stosunkow. Wspolpraca
ma na celu przystgpienie panstw do WTO, wdrozenie postanowien PD w przypadku
panstw objetych EPS oraz wsparcie regionalnych inicjatyw majacych na celu stworzenie
regionalnych stref wolnego handlu*”.

SCZ promuje rowniez wspolprace z organizacjami regionalnymi, zwlaszcza z Or-
ganizacja Wspotpracy Gospodarczej Panstw Morza Czarnego, w ktorej KE uzyskata
status obserwatora w czerwcu 2007 r. Organizacja ta powstata 25 VI 1992 r. z inicjatywy
Turcji jako organizacja wspotpracy regionalnej, ktorej podstawowym celem byta inten-
syfikacja wymiany handlowej miedzy panstwami cztonkowskimi oraz wspotpraca celna.
W jej sktad wchodza wszystkie panstwa uczestniczace w SCZ oraz Grecja, Albania
i Serbia. Pierwotnie do zakresu kompetencji tej organizacji nalezata wylacznie wspot-
praca handlowa i celna, jednakze z czasem do zakresu jej dziatalnosci wlaczono: wspot-
prace w dziedzinie ochrony $rodowiska, transportu, energetyke, wspotprace graniczng
oraz zagadnienia dotyczace bezpieczenstwa wewngtrznego — walke z nielegalng imigra-
cja oraz zwalczanie przestepczosci zorganizowanej.

SCZ to zatem inicjatywa majgca na celu wzmocnienie wspotpracy regionalnej
pomiedzy UE i panstwami basenu Morza Czarnego. Ponadto stanowi dodatkowe uzu-
petnienie wspotpracy bilateralnej i sektorowej pomigdzy podmiotami w niej uczestni-
czacymi. Ustanowienie SCZ ma réwniez duze znaczenie dla krajow partnerskich objetych
EPS, gdyz za jej posrednictwem nastgpito wzmocnienie komponentu regionalnego
w ramach EPS i poglebienie wspotpracy w regionie poprzez stopniowe przyjmowanie
porozumien ustanawiajacych DCFTA*. Zniesione zostaly takze przeszkody w legalnym

podrézowaniu, intensyfikacja wymiany mlodziezy w ramach programu Erasmus Mundus,

499 p. Manoli, Regional Cooperation in the Black Sea. Building an inclusive, innovate, and integrated
region, Mitylene 2014, s. 9-11, https://www.bstdb.org/Regional Cooperation_in_the Black Sea.pdf [do-
step: 4.12.2019].

#0°S.A. Acikmese, D. Triantaphyllou (eds.), The European Union and the Black Sea. The State of Play,
New York 2016; C. Weaver, op. cit.; K. Henderson, C. Weaver (eds.), The Black Sea Region and EU Policy:
The Challenge of Divergent Agendas, Hampshire 2010.
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pojawita mozliwos¢ wspotfinansowania inwestycji infrastrukturalnych w dziedzinie
energii, transportu, ochrony srodowiska oraz zintensyfikowanie wspotpracy z miedzy-

narodowymi instytucjami finansowymi.

3. Unia na rzecz regionu Morza Srédziemnego

Z propozycja ustanowienia Unii Srodziemnomorskiej wystapit w dniu 7 112007 r.
Nicolas Sarkozy w przemowieniu wygtoszonym w Tulonie w czasie prezydenckiej kam-
panii wyborczej we Francji. W zalozeniu miata by¢ stowarzyszeniem suwerennych panstw
pod przewodnictwem Francji, dziatajacym niezaleznie od UE*!. Przedstawiona propo-
zycja nie znalazla akceptacji zar6wno po stronie panstw cztonkowskich UE, KE, jak
1 panstw $rodziemnomorskich z uwagi na fakt, iz zgodnie z art. 207 TFUE UE posiada
wylaczng kompetencje do zawierania uméw handlowych i ksztaltowania tej polityki,
zatem niemozliwe bytoby ustanowienie Unii Srédziemnomorskiej na wzér EWG, jak
chcial Sarkozy, jednakze poza strukturami UE, obejmujac wytacznie niektére srodziem-
nomorskie panstwa cztonkowskie UE. Z tego powodu w kolejnym wygloszonym prze-
mowieniu w dniu 23 X 2007 r. w Tangerze zaprezentowat on nowg wersj¢ swojej inicja-
tywy. Po negocjacjach w dniu 20 XII 2007 r. w trojkacie: prezydent Francji N. Sarkozy,
premier Wtoch R. Prodi i premier Hiszpanii J.L. Zapatero, przedstawili opinii publicznej
dokument zatytutowany ,,Apel Rzymski”, ktory nadal inicjatywie prezydenta Francji
nazwe Unia dla Srédziemnomorza, potwierdzit jego charakter jako projektu UE oraz
wykluczyt mozliwos¢ zastgpienia Partnerstwa eurosrédziemnomorskiego przez t¢ ini-
cjatywe*'?. Nastepnie propozycja ta zostala zatwierdzona podczas szczytu Rady Euro-
pejskiej odbywajacy sie w dniach 13-14 III 2008 r. w Brukseli, podczas ktérego zmie-
niono jego nazwe na Unig dla Srédziemnomorza. W dniu 20 V 2008 r. KE przedstawita
komunikat zatytutowany Proces barcelonski: Unia na rzecz regionu Morza Srédziem-
nego*3. Ostatecznie 13 VII 2008 r. podczas szczytu w Paryzu odbyta sie konferencja
zatozycielska, podczas ktorej zainaugurowano powstanie Unii na rzecz regionu Morza
Srodziemnego. Nazwa nowej inicjatywy $wiadczy o tym, iz nowa inicjatywa jest kon-

tynuacja wczesniejszych form wspotpracy pomigedzy UE i panstwami basenu Morza

1 D. Benchev, K. Nicoladis, The Union for the Mediterranean. A Genuine Breakthrough or More of
the Same?, , The International Spectator” 2008, vol. 43, no 3, s. 15; S. Parzymies, Unia dla Srédziemno-
morza a Europejska Polityka Sgsiedztwa, [w:] M. Pietras, K. Stachurska-Szczesiak, J. Misiagiewicz, op.
cit., s. 218.

412 A, Pazik, Rola Francji w tworzeniu i poglebianiu wspolpracy pomiedzy Unig Europejskq a pan-
stwami arabskimi basenu Morza Sro’dziemnego, [w:] A. Barcik, R. Jankowska, G. Libor, op. cit., s. 185-200.

413 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Proces barcelonski: Unia na rzecz regionu
Morza Srodziemnego, COM (2008) 319.
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Srédziemnego**. W konferencji wzigto udziat 43 przedstawicieli panstw: 27 panstw
cztonkowskich UE, 12 panstw $rodziemnomorskich: Algieria, Autonomia Palestynska,
Egipt, Izrael, Jordania, Liban, Libia, Maroko, Mauretania, Syria, Tunezja, Turcja, oraz
Liga Panstw Arabskich, ponadto Bosnia i Hercegowina, Chorwacja, Czarnogéra i Mo-
nako. Reprezentowane byty rowniez: KE, PE, ONZ, Rada Panstw Zatoki Perskiej, Unia
Afrykanska, Unia Maghrebu Arabskiego, Organizacja Konferencji Islamskiej, Afrykan-
ski Bank Rozwoju, EBI oraz Bank Swiatowy.

W przyjetej po jego zakonczeniu deklaracji potwierdzono, iz gtdéwnym celem
powstania Unii na rzecz regionu Morza Srodziemnego jest wzmocnienie partnerstwa
wielostronnego pomiedzy jego uczestnikami*'. Ponadto podkreslono, iz ma ona reali-
zowac nastepujace cele: bezpieczenstwo, stabilno$¢, pokdj, dobrobyt i wzajemne zrozu-
mienie*'®. Jednocze$nie postanowiono, iz bedzie ona funkcjonowaé komplementarnie
w stosunku do procesu barcelonskiego, uzupetniajac te forme bilateralnej wspotpracy
o komponent wielostronny*’. Fakt ten oznacza, iz wypracowane w jego ramach struk-
tury i instrumenty wspotpracy pozostaja niezmienione i zostang oparte na: Uktadach
euro$rodziemnomorskich, PD zawieranych w ramach EPS oraz Wspolnej strategii UE
— Afryka. Nowa inicjatywa miala nada¢ nowy impuls procesowi barcelonskiemu przy-
najmniej na trzy sposoby: poprzez nadanie stosunkom UE z partnerami $rédziemnomor-
skimi wyzszej rangi politycznej; poprzez coroczne spotkania glow panstw i szefow
rzadow, systematyczne spotkania ministrow spraw zagranicznych oraz zintensyfikowa-
nie wspotpracy w ramach Euro$rédziemnomorskiego Zgromadzenia Parlamentarnego;
poprzez zapewnienie wigkszej wspotodpowiedzialno$ci w stosunkach wielostronnych,
gdyz strony zgodzity si¢ ustanowi¢ zasadg wspolprzewodnictwa, powotaé wspolny se-
kretariat i Wsp6lny Staty Komitet; oraz poprzez nadanie tym stosunkom konkretniej-
szego ksztattu i uczynienie ich bardziej widocznymi przez dodatkowe projekty regional-
ne i ponadregionalne w kwestiach istotnych dla obywateli regionu*®. Jednoczesnie

zauwazalny jest brak odniesienia do zasady poszanowania praw cztowieka i podstawowych

44 R. Gillespie, 4 ,,Union for the Mediterranean”... or for the EU?, ,Mediterranean Politics” 2008,
Vol. 13, no 2, s. 277-286; P. Miltner, The Union for the Mediterranean and the Eastern Partnership:
A Comparative Analysis, Natolin Best Master Thesis, 02/2010, www.coleurope.eu/system/files_force/the
sis/miltner.pdf?download=1, [doste¢p: 3.12.2019]; K. Stachurska-Szczesiak, Wymiar potudniowy Europej-
skiej Polityki Sgsiedztwa — Unia dla Srédziemnomorza, [w:] J.M. Fiszer, op. cit., s. 205-217.

415 European Council, Joint declaration of the Paris summit for the Mediterranean, Paris 13.07.2008,
11887/08.

46 B Kurzeja, Dziatania Unii na rzecz Regionu Morza Srédziemnego w sprawie pokoju izraelsko-pa-
lestynskiego. Zarys problematyki, [w:] A. Barcik, R. Jankowska, G. Libor, op. cit., s. 145-151.

47 Ibidem, pkt 11; R. Aliboni, M. Ammor, Under the Shadow of Barcelona: From the EMP to the
Union for the Mediterranean, ,,EuroMeSCo” 2009, nr 77, s. 24.

418 Ibidem, pkt 14; R. Aliboni, F.M. Ammor, op. cit., s. 4.
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wolnosci i demokracji, co niewatpliwie stanowi krok wstecz w stosunku do celow pro-
cesu barcelonskiego*'’.

Centralnym elementem tego partnerstwa wielostronnego sg wspolne projekty,
ktorych podstawowym celem jest propagowanie spojnosci regionalnej i integracji gospo-
darczej oraz stworzenie potaczen infrastrukturalnych pomiedzy partnerami. Ponadto
powinny stanowi¢ widoczne i wazne projekty dla obywateli regionu. W procedurze ich
wyboru brane pod uwagg sg nastgpujace aspekty: regionalny, migdzyregionalny i trans-
narodowy charakter proponowanych projektow, w tym mozliwos¢ wspotpracy z ograni-
czong liczba krajow; ich wielko$¢, znaczenie i1 korzysci dla wszystkich partneréw; ich
potencjat w zakresie promowania zréwnowazonego rozwoju, integracji regionalnej,
spojnosci i wzajemnych powigzan; ich finansowa wykonalno$¢, w tym maksymalizacja
finansowania przez sektor prywatny i uczestnictwa tego sektora; oraz mozliwos¢ szyb-
kiego wdrozenia*?’. Propozycje pierwszych projektow zostaty zaproponowane w formie
zatacznika do komunikatu, a nastepnie przyjete w trakcie szczytu w dniu 13 VII 2008 r.
i obejmuja: autostrady morskie; oczyszczanie Morza Srédziemnego oraz wlasciwe za-
rzadzanie srodowiskiem naturalnym, ochron¢ ludnosci oraz §rodziemnomorski plan
stoneczny. Zgodnie z zatozeniami KE srodki finansowe na ich realizacje maja pochodzi¢
z nastepujacych zrédet: sektora prywatnego; wspdlpracy dwustronnej panstw cztonkow-
skich UE; sktadek od $réodziemnomorskich krajow partnerskich; miedzynarodowych
instytucji finansowych, bankow regionalnych i innych §rodkow w ramach stosunkow
dwustronnych; Instrumentu Eurosrédziemnomorskiego Partnerstwa i Inwestycji, ktory
zostat ustanowiony w 2002 r. jako narzedzie majace utatwiac¢ rozwdj sektora prywatne-
go w regionie Morza Srodziemnego, w celu pobudzania wzrostu gospodarczego oraz
Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa*'.

Zasady funkcjonowania Unii na rzecz regionu Morza Srodziemnego byty przed-
miotem konferencji Ministrow spraw zagranicznych panstw cztonkowskich UE podczas
spotkania w Marsylii w dniach 3-4 XI 2008 r. W czasie jej trwania podjeto decyzje, iz
siedziba Unii na rzecz regionu Morza Srédziemnego zostanie Barcelona, a Sekretarz
Generalny bedzie miat 5 zastgpcow, 3 z Potnocy i 2 z Potudnia. Okreslono réwniez re-
guty postgpowania w ramach nowej inicjatywy, ktore zaktadaja, iz wszystkie realizowa-
ne projekty majg stuzy¢ pokojowi i stabilno$ci w regionie nie mogg godzi¢ w interesy

zadnego z uczestnikow, beda uwzgledniaty zasade ,,zmiennej geometrii” oraz stanowisko

419 S, Parzymies, op. Cit., s. 225; J. Zajac, The EU in the Mediterranean: Between Its International
Identity and Member States’ Interests, ,,European Foreign Affairs Review” 2015, Vol. 20, no 1, s. 65-82.

420 K omunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Proces barceloniski. .., pkt 19; R. Aliboni,
Union for the Mediterranean: Building on the Barcelona acquis, ,,JSS Report”, EU Institute for Security
Studies 2008, No 1, s. 14, https://www.iss.europa.eu/content/union-mediterranean-building-barcelona-acquis
[dostep: 3.12.2019]..

421 Ibidem, pkt 39.
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kazdego uczestnika projektu w kwestii jego poszerzenia*??. Nastepnie wytyczne doty-
czace funkcjonowania Unii na rzecz regionu Morza Srodziemnego zostaty przyjete przez
Rade Europejska na spotkaniu w dniach 11-12 XII 2008 r.**

Podsumowujac, Unia na rzecz regionu Morza Srodziemnego jest regionalnym part-
nerstwem wielostronnym. Jednakze partnerstwem miedzyrzadowym, w ramach ktorego
bardzo wzmocniona i scentralizowana zostala rola rzadow krajowych, podczas gdy rola
instytucji wielostronnych jest znikoma, a o organizacjach spoteczenstwa obywatelskiego
w ogodlne si¢ nie wspomina. Z tego powodu wspominana wspdtodpowiedzialno$¢ ma
miegjsce na poziomie rzagdowym, ktéry ma decydujaca role w ksztattowaniu relacji z UE.
Z mojego punktu widzenia watpliwa jest realizacja wszystkich zatozonych celow oraz
przyjetych projektow opartych wylacznie na dialogu miedzyrzadowym. Poprzez skupienie
si¢ na projektach regionalnych i transnarodowych ma wzmocnié procesy integracji regio-
nalnej oraz przyczyni¢ si¢ do ich wigkszej spojnosci*?*. Obejmuje wszystkie panstwa
cztonkowskie UE i KE oraz innych cztonkow i obserwatorow procesu barcelonskiego,
takich jak: Mauretania, Maroko, Algieria, Tunezja, Libia, Egipt, Jordania, Autonomia
Palestynska, Izrael, Liban, Syria, Turcja i Albania, a takZe inne §rodziemnomorskie panstwa
nadmorskie: Bosnie i Hercegowine, Czarnogére i Monako. Inicjatywa ta stanowi uzupel-
nienie stosunkéw dwustronnych miedzy UE a tymi krajami, ktére nadal sg utrzymywane
w istniejagcych ramach politycznych, takich jak EPS, a w przypadku Mauretanii — ramy
wspotpracy z AKP. Stanowi rowniez uzupetnienie regionalnego wymiaru polityki rozsze-
rzenia UE, ktora obejmuje negocjacje akcesyjne oraz proces przedakcesyjny. Ponadto na
uwage zastuguje fakt, iz wspolpraca w ramach Partnerstwa eurosrédziemnomorskiego
skoncentrowana byta na dwoch obszarach: bezpieczenstwie i handlu. EPS wprowadzila
zatem w zakresie przedmiotowym wspOtpracy z panstwami tego regionu zasadnicza zmia-
ne, rozszerzajac ja na inne obszary, a Unia na rzecz regionu Morza Srodziemnego ten
kierunek utrzymata, jednoczes$nie uzupetniajac ja o komponent wielostronny*>. W Dekla-
racji z Paryza jednak jest widoczny brak jakichkolwiek odniesien do warunkowosci. Jed-
noczesnie UE i panstwa cztonkowskie powinny pamietac, iz w spoteczenstwach tego re-
gionu bardzo istotnymi czynnikami majagcymi bardzo duzy wptyw na zycie codzienne
1 dokonywane wybory, w tym réowniez polityczne, maja religia i tradycje, ktore niejedno-
krotnie determinuja wybory dokonywane przez obywateli tych panstw, a ktore kompletnie

422 Déclaration finale. Marseille, 3-4 Novembre 2008, dostepny na stronie: http://ufmsecretariat.org/
wp-content/uploads/2012/09/dec-final-Marseille-UfM.pdf [dostep: 19.02.2018].

423 Rada Europejska, Konkluzje Prezydencji 11-12.12.2008 r., Bruksela, 12.12.2008 r., 17271/08.

424 R, Balfour, The Transformation of the Union for the Mediterranean, ,Mediterranean Politics” 2009,
Vol. 14, Nr 1, s. 99-105.

435 J. Lapaj, Inicjatywa partnerstwa euro-srodziemnomorskiego a dziatania Unii Europejskiej na rzecz
rozwigzania konfliktu izraelsko-palestyniskiego, [w:] A. Barcik, R. Jankowska, G. Libor, op. cit., s. 120-138.
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nie sg zrozumiate dla elit politycznych UE*¢, Bardzo dobrym przyktadem jest glosowanie

w wyborach na islamskie partie polityczne.

4. Partnerstwo Wschodnie

Projekt ustanowienia PW jako wspolnej inicjatywy polsko-szwedzkiej zostat
przyjety przez Rad¢ Europejska na szczycie w Brukseli w dniach 19-20 VI 2008 r.,
w ktorym zwrocita sie ona do KE z wnioskiem o przedstawienie do wiosny 2009 r. zasad
jego funkcjonowania, podkreslajac jednak potrzebe zroznicowanego podejscia do krajow
partnerskich uwzgledniajacego charakter EPS jako jednolitych i spojnych ram politycz-
nych*’. Natomiast na swoim posiedzeniu nadzwyczajnym w dniu 1 1X 2008 r. odbywa-
jacym si¢ w zwiazku z konfliktem rosyjsko-gruzinskim wezwata KE do przyspieszenia
prac i przedstawienia wnioskow dotyczacych PW do konca grudnia 2008 1.2 W zwigz-
ku z tymi zaleceniami 3 XII 2008 r. KE przyjeta komunikat zatytutowany Partnerstwo
wschodnie, w ktorym przedstawita zasady funkcjonowania nowej inicjatywy*?.

Inauguracja PW odbyta si¢ w Pradze w dniu 7 V 2009 r. Nadrzednym jego celem
jest ,,zobowigzanie Unii do intensywniejszego wspierania indywidualnych dziatah refor-
matorskich partnera” poprzez zaoferowanie krajom partnerskim mozliwego maksymal-
nego zacie$nienia wzajemnych relacji ,,przy uwzglednieniu realiow politycznych i gospo-
darczych oraz osiggnigtych postgpdéw reform”. Samo partnerstwo jest oparte na
wzajemnych zobowigzaniach do przestrzegania zasad panstwa prawa, dobrego zarzadza-
nia, poszanowania praw cztowieka, poszanowania i ochrony mniejszosci, a takze zasad

gospodarki rynkowej i zrownowazonego rozwoju®’. W zwiazku z tym PW mozemy

426 J M. Cortés Martin, G. Fernandez Arribas, The Union for the Mediterranean: Challenges and Pros-
pects, [w:] G. Fernandez Arribas, K. Pieters, T. Takacs (eds.), The European Union's relations with the
Southern-Mediterranean in the aftermath of the Arab Spring, ,,CLEER Working Papers” 2013, no. 3, s. 69.

427 Presidency Conclusions Council of the European Union, European Council, Brussels, 17.07.2008,
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11018-2008-REV-1/pl/pdf [dostep: 3.02.2019].

428 Presidency Conclusions Council of the European Union, European Council, Brussels, 1.09.2008,
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-12594-2008-REV-2/en/pdf [dostep: 6.02.2019]. Szerzej
na temat genezy ustanowienia PW: B. Wojna, M. Gniazdowski (red.), Partnerstwo Wschodnie — raport
otwarcia, Warszawa 2009, s. 5-7; E. Korosteleva, The European Union....

42 Komunikat Komisji do Parlamentu i Rady, Partnerstwo wschodnie, Bruksela 3.12.2008, COM
(2008) 823 final; E. Korosteleva (ed.), Special Issue: The Eastern Partnership Initiative, ,,East European
Politics” 2011, Vol. 27, No. 1, s. 1-141.

+0°0. Barburska, D. Milczarek, Polityka wschodnia Unii Europejskiej: Porazka czy sukces, Warszawa
2014, s. 70-93; T. Dubowski, Partnerstwo Wschodnie — droga do unifikacji wartosci, norm i standardow,
[w:] M. Zdanowicz, T. Dubowski, A. Pickutowska (red.), Partnerstwo Wschodnie. Wymiary realnej integra-
¢ji, Warszawa 2010, s. 183-190; C. Hillion, A. Mayhew, The Eastern Partnership.: Something New Or Win-
dow-Dressing, ,,SIE Working Paper” 2009, no 109, s. 3; P. Van Elsuwege, O. Burlyuk, Exporting the Rule of
Law to the EU’s Eastern Neighbourhood: Reconciling coherence and differentiation, [w:] S. Poli (ed.), The
European Neighbourhood Policy — Values and Principles, London 2016, s. 167-182; T. Stepniewski, Part-
nerstwo Wschodnie Unii Europejskiej: miedzy realizmem a rozczarowaniem, ,,Rocznik Instytutu Europy
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zdefiniowac jako partnerstwo rownych podmiotow majacych wspolne wartosci, ktorego
glownymi celami sg: stworzenie warunkéw niezbednych do przyspieszenia stowarzysze-
nia na poziomie politycznym, poglebienie integracji gospodarczej oraz promowanie
wspotpracy regionalnej pomigdzy UE i jej wschodnioeuropejskimi krajami partnerskimi®'.

PW ma nada¢ wspotpracy pomiedzy UE z Ukraina, Motdawia, Armenia, Azer-
bejdzanem i Gruzjg ,,nowe ramy” wspdtpracy wielostronnej i ma stanowic ,,forum
wymiany informacji i do§wiadczen na temat dziatan krajow partnerskich na rzecz prze-
miany, reform i modernizacji oraz dodatkowy instrument UE wspierajacy te procesy”,
ma wzmocni¢ i uzupelni¢ stosunki bilateralne oraz utatwi¢ wypracowywanie wspélnych
stanowisk i wspdlnych dziatan*?.

Wspoélpraca w jego ramach odbywa si¢ dwutorowo. Po pierwsze, na podstawie
kontaktow bilateralnych. Ta Sciezka wspotpracy ma na celu ,,ustanowienie blizszych re-
lacji pomigdzy UE i krajami partnerskimi w celu zwigkszenia stabilnosci i dobrobytu”.
Obejmuje ona nastgpujace obszary: zawarcie nowych umoéw stowarzyszeniowych, zaste-
pujacych dotychczasowe PCA; utworzenie DCFTA; stopniowg liberalizacje rezimu wi-
zowego; wspolprace energetyczna oraz wspolprace spoteczno-gospodarcza. Po drugie,
na podstawie wspotpracy wielostronnej, ktorej celem jest ,,zapewnienie odpowiednich
ram do radzenia sobie ze wspolnymi wyzwaniami” oraz wspieranie i wzmocnienie celow
wspoltpracy bilateralnej. Zapewnia ona forum wymiany informacji i wsparcia na rzecz
przeprowadzanych reform oraz przyczynia si¢ do wzrostu zaufania pomigdzy krajami
partnerskimi*3. Wspotpraca ta odbywa si¢ w ramach czterech platform odpowiednio
dotyczacych: demokracji, dobrego zarzadzania i stabilno$ci; integracji gospodarczej
i konwergencji z polityka UE; bezpieczenstwa energetycznego i kontaktow migdzyludz-

kich. Ponadto wspotprace te wspieraja tzw. inicjatywy flagowe, do ktérych KE zaliczyta:

Srodkowo-Wschodniej” 2012, z. 2: Kaukaz — kultura, spoleczenistwo i polityka; A Szeptycki (red.), Miedzy
sgsiedztwem a integracjq. Zalozenia funkcjonowania i perspektywy Partnerstwa Wschodniego Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2011.

1 Wspolny Komunikat Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regionéw, Partnerstwo wschodnie: mapa drogowa w okresie poprzedzajacym szczyt jesienig 2013 r.,
JOIN (2012) 13 final.

42 Komunikat Komisji do Parlamentu i Rady, Partnerstwo wschodnie..., s. 10; L. Jesien, Eastern Part-
nership- Strengthened ENP Cooperation with Willing Neighbours, ,,PISM Strategic Files” June 2008, no 3,
s. 1; E. Korosteleva (ed.), Eastern Partnership: A New Opportunity for the Neighbours, London 2013;
E. Korosteleva, M. Natorski, L. Simio (eds.), Special Issue: The European Neighbourhood Policy in the
Eastern Region: The Practices Perspective, ,,East European Politics” 2013, Vol. 29, No. 3, s. 257-375;
J. Langbein, T.A. Borzel (eds.), op. cit., s. 571-798.

433 Komunikat Komisji do Parlamentu i Rady, Partnerstwo wschodnie..., s. 3-4; J. Cie$linska, Partner-
stwo Wschodnie — miejsce wymiaru wschodniego w Europejskiej Polityce Sgsiedztwa, ,,Rocznik Integracji
Europejskiej” 2009, nr 3, s. 127- 153; K.L. Nielsen, M. Vilson, The Eastern Partnership: Soft Power Strat-
egy or Policy Failure?, ,European Foreign Affairs Review” 2013, no 19(2), s. 243-262; K. Wolczuk, Per-
ceptions of, and Attitudes Towards, the Eastern Partnership Amongst the Partner Countries. Political Elites,
,Eastern Partnership Review” 2011, no 5, s. 8.
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zintegrowane systemy zarzadzania granicami; promowanie regionalnych rynkéw energii,
efektywnosci energetycznej oraz odnawialnych zrodet energii; rozw6j potudniowego
korytarza energetycznego oraz wspotprace w zakresie prewencji, przygotowania i reago-
wania na kleski zywiotowe i katastrofy spowodowane przez cztowieka**.

Zakres przedmiotowy wspotpracy w ramach PW dotyczy pigciu obszaréw: zawar-
cia nowych i kompleksowych uméw regulujacych stosunki bilateralne migdzy stronami
—umow stowarzyszeniowych, ktore utworza ,,silne wiezi” polityczne migdzy partnerami;
stopniowej integracji z gospodarka UE, ktorej realizacja odbywa si¢ za pomoca: zawarcia
porozumien ustanawiajagcych DCFTA; wprowadzenia srodkéw sektorowych majacych na
celu utatwienie krajom partnerskim dostepu do rynku UE, np. poprzez zawarcie umow
w sprawie oznaczen geograficznych w rolnictwie, intensyfikacje dialogu dotyczacego
rolnictwa oraz ochrone wtasnosci intelektualnej; zagadnien zwigzanych z mobilno$cig
i bezpieczenstwem. W ramach tego obszaru podjeto decyzje o: zawarciu uktadéw o mo-
bilno$ci 1 partnerstwie; rozpoczeciu wspotpracy w obszarze wiz i utatwien wizowych;
wspotpracy w obszarze ochrony i zarzadzania granicami; wspotpracy w zwalczaniu
przestepczos$ci zorganizowanej, handlu ludzmi oraz korupcjg; zwigkszeniu bezpieczenstwa
energetycznego UE i krajow partnerskich pod wzgledem dtugoterminowych dostaw
1 tranzytu energii oraz wspieraniu rozwoju gospodarczego i spotecznego, w ramach kto-
rego gtdéwny nacisk potozony zostat na rozwoéj wspotpracy regionalnej i transgranicznej*.

Struktura instytucjonalna PW obejmuje: odbywajace si¢ co dwa lata spotkania
gtow panstw i szefow rzadow; coroczne spotkania Ministrow spraw zagranicznych;
cztery platformy tematyczne, zgodne z gldéwnymi obszarami wspotpracy w ramach PW:
demokracja, dobre zarzadzanie i stabilnos$¢; integracja gospodarcza i konwergencja
z polityka UE; bezpieczenstwo energetyczne i kontakty migdzyludzkie, w sktad ktérych
wchodza wyzsi urzednicy ministerstw zaangazowanych we wspolprace oraz panele
wspierajace prace platform*®.

PW Iaczy UE i sze$¢ panstw wschodniego sasiedztwa w celu rozwigzywania za-
gadnien bedacych przedmiotem wspolnego zainteresowania. Obecnie jego podstawe
stanowig cztery priorytety uzgodnione na szczycie w Rydze, ktory odbywat si¢ w dniach

21-22 'V 2015 1., a sg to: rozwoj gospodarczy i mozliwosci rynkowe; podkreslenie roli

4 M. Perkowski, The European Unions Eastern Partnership. Selected issues and thoughts,
[w:] M. Zdanowicz, A. Doliwa-Klepacka, Wybrane aspekty wplywu czlonkostwa parnstw Europy Srodkowo-
-Wschodniej na stosunki ze wschodnimi panstwami osciennymi, Biatystok 2009, s. 156.

45 E. Lannon, P. Van Elsuwege, The Eastern Partnership: Prospects of a New Regional Dimension
within the European neighbourhood Policy, [w:] E. Lannon, The European Neighbourhood Policy’s Chal-
lenges, Bruxelles 2012, s. 148-156.

46 M. Podbielski, Ramy instytucjonalne oraz cele Partnerstwa Wschodniego, [w:] M. Zdanowicz,
T. Dubowski, A. Piekutowska (red.), Partnerstwo Wschodnie. Wymiary realnej integracji, Warszawa 2010,
s. 100-103.
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instytucji i dobrych rzaddw; polaczalnosc, efektywnosc¢ energetyczna, srodowisko i zmia-
ny klimatu; mobilno$¢ i kontakty miedzyludzkie*’. Na ich podstawie, poczawszy od
2016 r., zaczeto stosowaé podejscie, ktore jest w wigkszym stopniu oparte na wynikach,
niezmiennie koncentrujac si¢ na zwickszaniu odpornosci panstwa i spoleczenstwa. Nowy
strategiczny plan prac, w ktorym polaczono wspodtprace dwustronna ze wspotpraca na
szczeblu regionalnym, ma stanowi¢ zrédto wskazdéwek dla pracy UE i sze$ciu panstw
w okresach migdzy szczytami, ze szczegdlnym uwzglednieniem osiggnigcia dwudziestu
rezultatow do 2020 r. Kazdy z rezultatow jest powiazany z narzedziami wdrazania, przy
czym etapy posrednie nalezy zrealizowa¢ do czasu kolejnego szczytu PW. Trzeba pod-
kresli¢, iz w jego ramach odbywa si¢ wspdlpraca ze spoteczno$ciami oraz instytucjami
krajow sasiedzkich, w tym prawodawcow za posrednictwem Zgromadzenia Parlamen-
tarnego Euronest*$, oraz z samorzadami na szczeblu gminnym i lokalnym za posrednic-
twem ram CORLEAP*’. Forum Spoteczenstwa Obywatelskiego Partnerstwa Wschod-
niego i krajowe platformy spoleczenstwa obywatelskiego wnosza bardzo duzy wktad
w dialog merytoryczny na wszystkich poziomach, poczawszy od Komitetow Stowarzy-
szenia po dziatania w ramach paneli i platform, w tym posiedzen ministerialnych**.
W ramach PW zorganizowano szereg posiedzen ministerialnych, w tym dotyczacych
kwestii zdrowia, sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych, matych i $rednich przedsie-
biorstw, srodowiska i zmian klimatu, gospodarki cyfrowej oraz badan naukowych i in-
nowacji. Skuteczno$¢ komunikacji w kwestiach polityki UE w regionie zostata popra-
wiona dzieki ustanowieniu nowej Grupy Zadaniowej UE ds. Komunikacji Strategiczne;j
na Wschodzie oraz zwigkszeniu widocznosci programow wspotpracy UE. Na przyktad
w Armenii i Motdawii opracowano kampanie na rzecz zwalczania korupcji i wspierania
praworzadno$ci. W ramach dodatkowych dziatan komunikacyjnych promowano w Gru-
zji konkretne korzysci wynikajgce z pomocy udzielanej obywatelom przez UE, takie jak
liberalizacja rezimu wizowego i uktady o stowarzyszeniu. Na Ukrainie struktura pro-
jektu ,,W jednosci sita” przyczynita si¢ do przekazania spdjnego komunikatu dotyczace-
go wsparcia UE dla Ukrainy**.

47 Joint Declaration of the Eastern Partnership Summit, Riga, 21-22 May 2015, https://eeas.europa.eu/

sites/eeas/files/riga-declaration-220515-final _en.pdf [dostep: 13.09.2018 r.].

4% H. Kostanyan, B. Vandecasteele, The EuroNest Parliamentary Assembly: The European Parliament
as a Socializer of its Counterparts in the EU s Eastern Neighbourhood?, ,,EU Diplomacy Paper” 2013, no 5;
I. Petrova, K. Raube, Euronest: What Drives Inter-parliamentary Cooperation in the Eastern Partnership,
,,European Foreign Affairs Review” 2016, vol. 21, no 1, s. 35-56.

43 Konferencja Wtadz Lokalnych i Regionalnych Partnerstwa Wschodniego.

40 H, Kostanyan, The Civil....

41 Wspolny Komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Sprawozdanie z wdrazania przegladu europejskiej polityki sasiedz-
twa..., s. 9.
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5. Partnerstwo na rzecz demokracji i wspéinego dobrobytu
z potudniowym regionem Morza Srédziemnego

Propozycja zdynamizowania wspotpracy i stworzenia nowych ram wielostronnych
w relacjach pomigdzy UE i panstwami poludniowego regionu Morza Srodziemnego

zostata zatwierdzona na posiedzeniu Rady Europejskiej 4 IT 2011 r.**2

, a nastepnie po-
twierdzona na nadzwyczajnym jej posiedzeniu 11 II1 2011 r. W o$wiadczeniu przyjetym
po zakonczonym posiedzeniu RE uznata, iZ nowe partnerstwo z panstwami tego regionu
powinno by¢ oparte na glebszej integracji gospodarczej, szerszym dostepie do rynku i na
wspotpracy politycznej*?. Dazac do realizacji postanowien z obu szczytow, w dniu 8 I11
2011 r. KE przyjeta komunikat zatytutowany Partnerstwo na rzecz demokracji i wspol-
nego dobrobytu z potudniowym regionem Morza Srédziemnego**. W dokumencie tym
KE wskazata na koniecznos¢ jakosciowej zmiany w polityce UE wobec potudniowych
partnerdéw, zwlaszcza poprzez zastosowanie zréoznicowanego podejscia, ktore musi
uwzglednia¢ specyfike kazdego z panstw oraz poprzez zastosowanie zasady warunko-
wosci polegajacej na tym, iz im wicksze zaangazowanie w proces reform polityczno-
-gospodarczo-spotecznych, tym wiekszego unijnego wsparcia moga oczekiwac kraje
partnerskie*®. Jednocze$nie KE wskazata, iz warunkiem niezb¢dnym do przystapienia
do partnerstwa jest zobowigzanie do przeprowadzenia odpowiednio monitorowanych,
wolnych i uczciwych wybordéw oraz zobowiagzanie do wzmocnienia dialogu polityczne-
20, ze szczegdlnym uwzglednieniem praw cztowieka i odpowiedzialnosci politycznej*®.
Zatem celem tego partnerstwa jest udzielenie wigkszego wsparcia tym krajom, ktore
podejmuja trudne reformy polityczne i gospodarcze, majace przyczynic si¢ do zwieksze-
nia praw i swobdd obywateli.

Partnerstwo zostato ustanowione w nast¢pujacych trzech filarach: demokratycznej
transformacji i budowie instytucji, ze szczegélnym uwzglednieniem podstawowych wol-
nosci, reform konstytucyjnych, reformy sadownictwa i walki z korupcja; silniejszym

partnerstwie ze spoteczenstwem, w tym zaakcentowaniu zwlaszcza wsparcia spoleczenstwa

42 Konkluzje Rady Europejskiej z 4.02.2011 r., http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-2
-2011-REV-1/pl/pdf [dostep: 2.02.2019].

43 Oswiadczenie z nadzwyczajnego posiedzenia Rady Europejskiej z 11.03.2011 r., http://data.
consilium.europa.eu/doc/document/ST-7-2011-INIT/pl/pdf [dostep: 2.02.2019].

44 Wspolny Komunikat Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regionéw, Partnerstwo na rzecz demokracji i wspolnego dobrobytu z potudniowym regionem Morza
Srédziemnego, COM (2001) 200 final.

45 R. Gillespie, 4 ,, Union..., s. 277-286; idem, The UfM Found Wanting: European Responses to the
Challenge of Regime Change in the Mediterranean, [w:] F. Biacchi, R. Gillespie, The Union for the Medi-
terranean, London, Routledge 2014.

46 T, Schumacher, The European Union and Democracy Promotion: Readjusting to the Arab Spring,
[w:] L. Saki (ed.), Routledge Handbook of the Arab Spring: Rethinking Democracy, London, Routledge
2015, s. 559-573.
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obywatelskiego i lepszych mozliwosci dla wymiany i kontaktow migedzyludzkich ze szcze-
golnym uwzglednieniem mtodziezy, oraz trwatym wzro$cie gospodarczym sprzyjajacym
wlgczeniu spotecznemu i rozwoju gospodarczym wspierajacym zwlaszcza male i $rednie
przedsiebiorstwa, ksztatcenie zawodowe i edukacje, poprawe systemu opieki zdrowotnej
i systemu edukacji oraz rozwdj ubozszych regioné6w*’. Ponadto w komunikacie wymie-
nione zostaly nast¢pujace obszary wspotpracy, do ktorych zaliczyta: demokracje i rozwdj
instytucjonalny; mobilno$¢; rozwoj gospodarczy sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu;
handel i inwestycje; wspotprace sektorowa; wspotprace regionalng oraz pomoc finansowa**.
Nalezy jednak zwréci¢ uwagg, iz szczegolny nacisk potozony zostal na demokracje oraz
rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego w relacjach dwustronnych z tg grupg krajow part-
nerskich. UE powinna skupi¢ si¢ zwlaszcza na nastepujacych kwestiach: po pierwsze,
poglebieniu dialogu na temat demokracji i praw czlowieka, w ramach ktoérego powinna
wspolpracowac nie tylko z instytucjami panstwowymi, ale rowniez organizacjami spo-
fecznymi i pozarzadowymi; po drugie, aktywnie uczestniczy¢ w procesach reform poli-
tycznych, zwtaszcza za posrednictwem pomocy eksperckiej i finansowej; i po trzecie,
dokona¢ rewizji zatozen PD w tych dwoch obszarach.

W przyjetym w maju 2011 r. komunikacie dokonujgcym rewizji zatozen funkcjo-
nowania EPS, KE ograniczyta liczbg obszaréw wspdlpracy do trzech: transformacji
demokratycznej i rozwoju instytucjonalnego; rozwoju partnerstwa ze spoteczenstwami;
oraz trwalego rozwoju gospodarczego sprzyjajacemu wiaczeniu spotecznemu. UE juz
zaangazowala si¢ w proces umacniania stosunkéw z kilkoma partnerami poprzez nada-
nie im statusu ,,partnerow zaawansowanych”. Status zaawansowanego partnera w zwigz-
ku z dobrym wdrozeniem planu dziatania w ramach EPS zostat nadany Maroku w 2008 r.
i Jordanii w 2010 r. Moze on rowniez zosta¢ nadany innym krajom poludniowym objetym
EPS, osiggajacym postep w reformach. W zaleznosci od kraju status moze obejmowaé
wzmocnienie wspolpracy politycznej i w zakresie bezpieczenstwa, ustepstwa w handlu
i wieksza integracje z rynkiem wewnetrznym UE oraz dodatkowe wsparcie finansowe
na rzecz reform. Opiera si¢ on na nowym i bardziej kompleksowym planie dzialania.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz ustanowienie partnerstw regionalnych sta-
nowi uzupelnienie bilateralnej EPS, za pomoca ktérych UE: promuje wielostronne
rozwigzywanie wspolnych probleméw w takich obszarach jak np. prawa czlowieka

450

i podstawowe wolnos$ci**’ czy zakaz handlu broniag masowego razenia*’ oraz ratyfikacje

4“7 R. Del Sarto, Normative Empire Europe: The European Union, Its Borderlands, and the Arab
Spring, ,, Journal of Common Market Studies” 2015, no 54(2), s. 215-232.

48 J.C. Volker, More for More, Less for Less — More or Less: A Critique of the EU’s Arab Spring Re-
sponse a la Cinderella, ,,European Foreign Affairs Review” 2014, no 19(2), s. 263-281.

49 A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady ..., s. 136-141is. 194-197.

40 Art. 11 Umowy stowarzyszeniowej UE — Ukraina; Art. 10 Umowy stowarzyszeniowej UE — Gruzja;
Art. 9 Umowy stowarzyszeniowej UE — Motdawia.
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wielostronnych porozumien tworzacych rézne instytucje miedzynarodowe, np. Migdzy-
narodowy Trybunat Karny, gdzie panstwa sasiedzkie zobowiazane zostaly do ratyfikacji
jego Statutu; promuje dziatania majace na celu efektywna implementacj¢ zobowigzan
miedzynarodowych w krajowym porzadku prawnym np. w obszarze praw cztowieka
i podstawowych wolnos$ci, w obszarze rozbrojenia, kontroli zbrojen i broni masowego
razenia®!, zwalczania przestepczosci zorganizowanej, prania pieniedzy, nielegalnego
handlu narkotykami, zwalczania korupcji, klimatu, migdzynarodowych standardow
prawa pracy, czy tez wlasnosci intelektualnej, a takze zacheca kraje sasiedzkie do udzia-
hu w prowadzonych przez siebie dziataniach w obszarze bezpieczenstwa, a w szczegol-
nosci w agendach bezpieczenstwa*?, systemie sankcji*** oraz udziale krajow partnerskich
w misjach prowadzonych w ramach WPZiB. Okreslony w ten sposob caty szereg celow,
ustanowionych wspdlnie przez UE i panstwa sgsiedzkie, partnerstw regionalnych reali-
zuje cele ogdlne dziatan zewnetrznych UE bezposrednio okreslone w postanowieniach
art. 3 ust. 5 TUE i art. 21 ust. 2 TUE, jak rowniez cele szczegotowe dotyczace poszcze-
gblnych unijnych polityk zewnetrznych i wewnetrznych, a zwtaszeza: WPBIO, okreslo-
ne w art. 42 ust. 1 TUE; polityki imigracyjnej, okreslone w art. 79 TFUE; $rodowiska
naturalnego, okreslone w art. 191 ust. 1; energetyki, okreslone w art. 194 TFUE; wspol-
nej polityki handlowej, okreslone w art. 207 ust. 1 TFUE, czy tez srodkdéw ograniczaja-
cych, okreslonych w art. 215 TFUE.

Pod wzgledem geograficznym partnerstwa obejmuja dwie grupy panstw: panstwa
Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego, ktore w przyszilosci moga starac sig
o cztonkostwo w UE, oraz panistwa basenu Morza Srodziemnego, ktore do UE przysta-
pi¢ nie moga. Roznice widoczne sg rowniez w obszarze zasad i celow. W przypadku
partnerstw z panstwami basenu Morza Srodziemnego widoczne jest mocniejsze zaak-
centowanie zintensyfikowania wspotpracy regionalnej i migdzyregionalnej, realizowanej
za posrednictwem wspolnych statych instytucji, sktadajacych si¢ z przedstawicieli rzadow
wszystkich panstw regionu. Gtownym celami takiej wspotpracy nadal pozostaja: pokoj,
bezpieczenstwo, stabilnos¢ i demokracja. W przypadku SCZ i PW widoczny jest nato-
miast potozony wickszy akcent na wspotprace dwustronng, w ramach ktorej nastgpuje
zblizanie ustawodawstw krajowych do norm i standardow unijnych, a glownymi celami

wspdlpracy w ramach tego partnerstwa sa: stabilnos¢, bezpieczenstwo i dobrobyt.

41 P, Koutrakos, The Non-Proliferation Policy of the European Union, [w:] M. Evans, P. Koutrakos
(eds.), Beyond the Established Legal Orders: Policy Interconnections between the EU and the Rest of the
World, Oxford 2011.

42 Art. 3 Umowy stowarzyszeniowej z Gruzja i Motdowa i art. 4 Umowy Stowarzyszeniowej z Ukraing.

433 K. Brummer, Imposing sanctions.: The Not So ,, Normative Power Europe”, ,,European Foreign Af-
fairs Review” 2009, no. 14(2), s. 191-207.
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EPS jako polityka bilateralna i ustanowione w jej ramach wielostronne partnerstwa
regionalne funkcjonuja i rozwijaja si¢ odrebnie i niezaleznie od siebie, jednocze$nie
jednak oddziatujac na siebie w sposob bardzo istotny, co oznacza, iz majg wobec siebie
charakter komplementarny**. Stanowig one krok we wiasciwym kierunku, gdyz moga
umocnic i zintensyfikowa¢ wspotprace regionalng i miedzyregionalna, przez co przy-
czyni¢ si¢ do wypracowania rozwigzania niektorych wspolnych problemoéw, takich jak
np.: zwigkszenie bezpieczenstwa i stabilnosci, rozwigzanie konfliktow lokalnych, walke

z terroryzmem czy nielegalng imigracja.

B. Spdjnosé polityki zewnetrznej Unii Europejskiej
a Europejska Polityka Sasiedztwa

1. Zagadnienia wprowadzajace

UE zostata zobowigzana do zapewnienia spdjnosci réznych dziedzin jej dziatan
zewnetrznych oraz ich spdjnosci z politykami wewnetrznymi. Pojecie spdjnosci jednak
nie zostato zdefiniowane w postanowieniach prawa pierwotnego. Zgodnie z definicja
zawarta w stowniku jezyka polskiego ,,spojno$¢” oznacza harmonijne potaczenie czegos
w cato$¢ oraz spoistos¢*>. Na uwage jednak zastuguje fakt, iz unijne prawo pierwotne
w wersji anglojezycznej postuguje si¢ dwoma okresleniami, a mianowicie: coherence
oraz consistency. Przedstawiciele doktryny zwracaja uwage na fakt, iz spdjnos¢ w jezy-
ku polskim odpowiada angielskiemu terminowi coherence. Natomiast termin consisten-
cy oznacza zgodnos$¢ pewnych elementow, a zatem brak ich sprzeczno$ci®®. Jest zatem
czyms$ wiecej niz tylko brakiem kolizji, jak pisze S. Duke, ,,obejmuje powiazanie pewnych
odrebnych elementéw w jeden zestaw pasujacy do siebie, w okreslong cato$é, jednosé™.
Ponadto P. Gautier zauwaza, iz jest czyms wigcej niz tylko ,,pozytywnym lacznikiem”

pomiedzy wzajemnie uzupetniajagcymi si¢ politykami, jest synergiag*®. Z powyzszego

44 R. Aliboni, Southern European Perspectives, [w:] R. Aliboni, A. Driss, T. Schumacher, A. Tobias,
Putting the Mediterranean Union in Perspective, ,,EuroMeSCo Paper” 2008, no 68, s. 12; J.D. Singer, In-
ter-Nation Influence: A Formal Model, [w:] J.N. Rosenau (ed.), International Politics and Foreign Policy:
A Reader in Research and Theory, New York 1969, s. 381-383; D. Mancke, The Logic of the EU Neighbour-
hood Policy, [w:] D. Mancke, S. Gstohl (eds.), Europes near abroad: promises and prospects of the EU's
Neighbourhood Policy, Brussels 2008, s. 21.

435 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pl/sp%C3%B3jno%C5%9B%C4%87 [dostep: 11.02.2018].

46 C. Tietje, The concept of coherence in the Treaty on European Union and the Common Foreign and
Security Policy, ,,European Foreign Affairs Review” 1997, no 2(2), s. 211-233.

47 S. Duke, Consistency, coherence and the European Union External action: the path to Lisbon and
beyond, [w:] P. Koutrakos (ed.), European Foreign Policy. Legal and Political Perspectives, Cheltenham
2011, s. 17-19.

438 P. Gautier, Horizontal coherence and the External competences of the European Union, ,,European
Law Journal” 2004, vol. 10(1), s. 23-41.
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wynika, iz spojno$¢ mozemy rozumie¢ w dwoch znaczeniach: w znaczeniu waskim
(consistency), ktora oznacza brak kolizji pomigdzy elementami, ich spdjnosc¢ i niesprzecz-
no$¢, oraz w znaczeniu szerokim (coherence), jako jedno$¢, jednolito$¢ i dgzenie do
osiaggniecia synergii**. W tym drugim przypadku jej podstawowa funkcja jest budowa-
nie jednolitej catosci, zatem elementy systemu prawa w przypadku UE musza by¢ spoj-
ne (coherent).

Omawiany szczegdétowo w punkcie 4 pierwszego rozdziatu art. 8 TUE przyznat
UE kompetencje¢ do prowadzenia polityki sasiedzkiej, nie okreslajac jednak w sposob
ostateczny instrumentu/instrumentow, za pomocg ktérych ma si¢ ona odbywac¢, niemniej
jednak wszystkie podejmowane w ramach EPS dziatania muszg by¢ w petni zgodne
z celami i zasadami unijnego porzadku prawnego. Instytucje UE ja realizujace zobowia-
zane s3 zatem do zapewnienia spdjnosci pomiedzy swoimi dziataniami w ramach tej
polityki oraz do zapewnienia spdjnosci dziatan podejmowanych pomigdzy instytucjami
UE a dziataniami podejmowanymi przez panstwa czlonkowskie. Oznacza to, ze nie moga
ich powielaé. O czym bezposrednio swiadczg postanowienia art. 21 ust 3 TUE, zgodnie
z ktérymi ,,Unia czuwa nad spojnoscia roznych dziedzin jej dziatan zewnetrznych oraz
nad ich spdjnoscig z innymi politykami Unii. Rada i Komisja, wspomagane przez wy-
sokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, zapew-
niaja t¢ spojnos¢ oraz wspotpracuja w tym celu”. Przepis ten stanowi lex generalis
w stosunku do innych traktatowych zapisow stanowigcych lex specialis dotyczacych:
spojnosci horyzontalnej obejmujacej relacje pomiedzy unijnymi politykami; spojnosci
wertykalnej obejmujacej relacje pomiedzy politykami UE a politykami panstw czlon-
kowskich; oraz spdjnosci instytucjonalnej obejmujacej wspdlprace pomigdzy instytu-
cjami UE. Pojecie spojnosci nalezy zatem rozumie¢ bardzo szeroko jako brak sprzecz-
nos$ci pomigdzy podejmowanymi dziataniami i realizowanymi politykami, ich zbiezno$¢
oraz zharmonizowany charakter.

Nie nalezy jednakze myli¢ terminow ,,zgodnos$¢” (compliance) 1 ,,sp0jnos¢” (con-
sistency). Z prawnego punktu widzenia odnoszg si¢ one do dwoch odmiennych koncep-
cji: ta pierwsza wymaga postuszenstwa regulom i pelnego dostosowania pomiedzy

49 TS w swoim orzecznictwie postuguje si¢ obydwoma pojeciami spdjnosci, wyraznie je rozrdzniajac.
W wyrokach w sprawach: Komisja p. Luksemburgowi, Komisja p. Szwecji oraz Komisja p. Niemcom orzekt,
iz wydanie decyzji upowazniajacej KE do prowadzenia w imieniu UE rokowan dotyczacych zawarcia mig-
dzynarodowej umowy wielostronnej stanowi poczatek uzgodnionego dzialania UE na arenie migdzynarodo-
wej i powoduje powstanie obowiagzku wspoltpracy panstw cztonkowskich z instytucjami UE w sposob uta-
twiajacy wykonanie zadan Unii i zapewniajacy jedno$¢ (coherence) i spdjnosé (consistency) dziatan oraz
miedzynarodowej reprezentacji Unii. Z przytoczonego fragmentu wynika, iz TS konsekwentnie postuguje
si¢ oboma pojeciami, dokonujac ich wyraznej dystynkcji, traktujac je jednak jako pojgcia rownorzedne
iuzupehiajace. Zob. sprawa C-266/03, Komisja p. Wielkiemu Ksiestwu Luksemburga, ECLI:EU:C:2005:341,
pkt 60, sprawa C-246/07, Komisja p. Szwecji, ECLI:EU:C:2010:203, pkt 75, sprawa C-433/03, Komisja
p. Niemcom, ECLI:EU:C:2005:462, pkt 66.
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dwoma tekstami, podczas gdy dla realizacji drugiej z nich wystarcza sama przystawalnos¢
i brak sprzeczno$ci pomiedzy nimi. Z drugiej strony jednak brak spdjnosci pomiedzy
instrumentami polityki zewnetrznej UE a np. instrumentami, na podstawie ktorych
funkcjonuje EPS, wigzaltby si¢ z ryzykiem podwazenia skutecznosci tych pierwszych,
a co za tym idzie — calego dzialania UE w tej dziedzinie. Wymog petnego dostosowania
pomiedzy wszystkimi instrumentami EPS a wszystkimi aspektami prawa UE jest zatem
konieczny, poniewaz EPS jest czes$cig porzadku prawnego UE.

2. Spojnos¢ w postanowieniach Traktatu z Lizbony

Z uwagi na fakt, iz polityka zewnetrzna UE zlozona jest z wielu komponentow,
a jednym z nich jest EPS, zapewnienie spojnosci jest zadaniem wrecz koniecznym.
Spojnosc¢ po raz pierwszy pojawita si¢ w przyjetym 13 X 1981 r. w ramach Europejskiej
Wspotpracy Politycznej raporcie dotyczacym podsumowania jej dziatalno$ci do roku
1980, w ktérym zauwazono koniecznos¢ zapewnienia spdjnosci dziatan pomigdzy WE
a panstwami cztonkowskimi na arenie migdzynarodowej*®’. Spojnos¢ znalazta si¢ rowniez
w postanowieniach art. 30 ust. 5 Jednolitego Aktu Europejskiego, ktory stwierdzal, iz
polityki zewnetrzne prowadzone przez WE i polityki prowadzone w ramach Europejskiej
Wspoétpracy Politycznej muszg by¢ spojne. Zadanie zapewnienia spdjnosci zostato po-
wierzone Prezydencji i KE. Nastepnie, zgodnie z postanowieniami art. C TUE w wersji
z Maastricht, stwierdzal, iz ,,Unia w szczegdlno$ci zapewnia spdjnos¢ dziatan podejmo-
wanych za granicg w ramach polityki zewnetrznej i bezpieczenstwa oraz polityki gospo-
darczej 1 rozwoju. Rada i Komisja sag odpowiedzialne za zapewnienie tej spojnosci”.
Podpisany 2 X 1997 r. Traktat Amsterdamski nie wprowadzil zadnych istotnych zmian
dotyczacych spojnosci. Rada i KE nadal byly odpowiedzialne za zapewnienie spojnosci
na arenie mi¢dzynarodowej, jednakze dotgczyt do nich Wysoki Przedstawiciel do spraw
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, ktory petnil rowniez funkcje Sekretarza Gene-
ralnego Rady. Spojno$¢ zostata utrzymana przez nastgpny z traktatow, podpisany 26 11
2001 r. Traktat Nicejski. Zgodnie z art. 3 ,,Unia czuwa w szczego6lnosci nad spdjnoscia
cato$ci swoich dzialan zewnetrznych podejmowanych w ramach polityk w dziedzinach
stosunkoéw zagranicznych, bezpieczenstwa, gospodarczej i rozwoju. Rada i Komisja sg
odpowiedzialne za zapewnienie takiej spojnosci i wspotpracuja w tym celu. Gwarantu-
ja one realizacj¢ tych polityk w ramach swoich kompetencji”.

Przed przyjeciem TL kwestia dotyczaca zapewnienia spojnosci dziatan UE na are-
nie miedzynarodowej pojawita sic w dwoch istotnych dokumentach: ESB i komunikacie

40 Report on European Political Cooperation, ,,Bulletin of the European Communities” (Supple-
ment 3), 1981; S.J. Nuttall, European Political Co-Operation, Oxford 1992, s. 56.
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KE z dnia 8 VI 2006 r. W czesci trzeciej ESB moglismy przeczytaé, iz ,,Unia Europejska
dokonata postepdéw na drodze do spojnej polityki zagranicznej. Musimy by¢ bardziej ak-
tywni, dziata¢ spdjniej i umiejetniej, aby nasz wklad byt zgodny z naszymi mozliwosciami.
I musimy wspotpracowac z innymi™¢'. Trzy lata pdzniej kwestia powyzsza ponownie
powrdcita do dyskusji na forum UE. Tym razem KE przyjeta komunikat zatytulowany
Europa w swiecie — jak uzyskacé wigkszq spojnosé, skutecznosé i widocznosé dziatan*®*. KE
zauwazyla, iz niewlasciwa koordynacja dziatan ré6znych podmiotéw i w réznych obszarach
oznacza dla UE utrate potencjalnych wptywow miedzynarodowych, zaréwno pod wzgle-
dem politycznym, jak i gospodarczym. Jej zdaniem nalezy potaczy¢ metody wspolnotowe
i miedzyrzadowe w ramach istniejacych postanowien traktatowych oraz poprawi¢ uzgad-
nianie dziatan i harmonizacj¢ instrumentow w ramach KE, miedzy KE a Radg oraz miedzy
instytucjami UE a panstwami cztonkowskimi*®. Zdaniem KE zapewnienie spojnosci
dziatan zewnetrznych UE zalezy od trzech czynnikéw: po pierwsze, porozumienia mi¢dzy
panstwami cztonkowskimi, co do celéw, jakie majg by¢ osiagniete za posrednictwem UE;
po drugie, od tego, czy dostepne instrumenty polityczne bedg odpowiednie do biezacych
zadan, i po trzecie, od roli i zakresu odpowiedzialnosci instytucji UE i instrumentow
prawnych. Po wejsciu w zycie postanowien TL odniesienie do spdjnosci pojawilo sie we
wspolnym komunikacie zatytulowanym Kompleksowe podejscie UE do zewnetrznych
konfliktow i sytuacji kryzysowych*®*. Zwrocono w nim uwage na fakt, iz po utworzeniu
stanowiska Wysokiego Przedstawiciela, ktory jest jednoczesnie wiceprzewodniczacym
KE, a takze ustanowieniu Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ), ,wzrost
zardwno potencjat, jak i ambicje, ktore UE moze realizowac przez wykorzystanie pelnej
gamy instrumentéw i zasobow, w dazeniu do dzialan bardziej spojnych, skutecznych
i 0 wigkszym znaczeniu strategicznym’™ .

W TL spojnos¢ dziatan zewnetrznych przewidziana jest w art. 21 ust. 3 TUE i ma
bezposredni wptyw na efektywne/nieefektywne funkcjonowanie EPS, zarowno w aspek-
cie instytucjonalnym, jak i materialnym?*®. Zgodnie z postanowieniami niniejszego arty-

kutu ,,Unia czuwa nad sp6jnoscia (consistency) roznych dziedzin jej dziatan zewnetrznych

41 ESB, s. 11.

42 K omunikat Komisji na szczyt Rady Europejskiej w czerwcu 2006 r. Europa w $wiecie — jak uzyskaé
wigksza spojnose, skutecznosé i widocznos¢ dziatan, COM (2006) 278 final.

463 Ibidem, s. 6.

44 Wspolny komunikat do Parlamentu Europejskiego i Rady, Kompleksowe podejscie UE do ze-
wnetrznych konfliktow i sytuacji kryzysowych, JOIN (2013) 30 final.

45 Ibidem, s. 1.

46 A, Bartea, Looking for Coherence within the European Community, ,,European Law Review” 2005,
no 11, s. 154; M. Cremona, Coherence in European Union foreign relations law, [w:] P. Koutrakos (ed.),
European Foreign Policy..., s. 55-92; S. Duke, 0p. Cit., s. 15-54; C. Portela, K. Raube, (In-)Coherence in EU
Foreign Policy: Exploring Sources and Remedies, Paper presented at the European Studies Associations
Bi-annual Convention, Los Angeles,2009, s. 1-18.
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oraz nad ich spojnoscia z innymi politykami Unii. Rada i Komisja, wspomagane przez
Wysokiego Przedstawiciela, zapewniaja te spojnos¢ oraz wspolpracuja w tym celu™.
Obowigzek zapewnienia spojnosci poszczegodlnych polityk i dziatan zewnetrznych musi
by¢ zatem czescig kazdego dzialania podejmowanego przez instytucje UE*®. W tym
przypadku spojnos¢ bedziemy rozumieli w znaczeniu funkcjonalnym, jako pozytywny
»tacznik” pomiedzy roznymi politykami, ktorego zadaniem jest wykluczenie powielania
dziatan i srodkow przez rozne unijne instytucje oraz wykluczenie sprzecznosci pomiedzy
nimi, a w pewnych przypadkach zapewnienie synergii lub nawet wartosci dodanej*®.
Takie zdefiniowanie spojnosci w obszarze polityk i dziatan zewnetrznych UE oznacza, iz
nie moga one sta¢ ze soba w sprzecznosci i powielac si¢ (tzw. spojnos¢ w ujeciu negatyw-
nym), a ponadto w miare mozliwosci powinny réwniez przyczynia¢ si¢ do osiagnigcia
celow innych niz wlasne (tzw. spojno$¢ w ujeciu pozytywnym).

Spojnos¢ zatem odnosi si¢: po pierwsze, do relacji pomiedzy unijnymi politykami
i dziataniami, w tym znaczeniu mowimy o spojnosci horyzontalnej; po drugie, do relacji
pomiedzy UE i panstwami cztonkowskimi, zatem w tym przypadku ma ona charakter
wertykalny, 1 po trzecie, ma charakter instytucjonalny, gdyz odnosi si¢ do aspektéw funk-
cjonowania unijnych instytucji w ramach polityki zewngtrznej*”°. Spdjnos¢ instytucjonal-
ng mozemy z kolei podzieli¢ na dwie kategorie. Po pierwsze, mozemy moéwic o spojnosci
wewnetrznej, ktora dotyczy calego systemu instytucjonalnego zarzadzania okreslonymi
politykami zewnetrznymi, np. EPS, WPZiB czy WPBiO. W tym przypadku spojnos¢ ma
charakter administracyjno-proceduralny. Po drugie, mozemy mowi¢ o spdjnosci zewnetrz-
nej, ktora bedzie dotyczyta zagadnienia reprezentacji UE na arenie migdzynarodowej
wobec jej partneréow — innych podmiotow prawa migdzynarodowego. Na uwage jednak
zashuguje fakt, iz ten typ spojnosci determinowany jest przez poprzez spojnos¢ zar6wno
wertykalna, jak i horyzontalng. Wszystkie trzy podane kategorie spdjnosci sg ze soba
zwigzane, a nawet do pewnego stopnia si¢ wzmacniajg. Spojnos¢ horyzontalna natomiast
ktadzie nacisk na aspekty instytucjonalne, zar6wno w wymiarze materialnym polityk

unijnych, jak i wymiarze administracyjnym. Posiada zatem wymiar wewnetrzny

47 J. Wouters, D. Coppens, B. De Meester, The European Union's External Relations after the Lisbon
Treaty, [w:] S. Griller, J. Ziller, The Lisbon Treaty: EU Constitutionalism without a Constitutional Treaty,
Wien 2008, s. 143-208; N. Ghazaryan, Pre-and Post-Lisbon Institutional Trends in the EU's Neighbour-
hood, [w:] PJ. Caldwell (ed.), EU External Relations Law and Policy in the Post-Lisbon Era, The Hague
2012, s. 199-216.

48 U. Kaliq, The External Action of the European Union under the Treaty of Lisbon, [w:] M. Trybus,
L. Rubini, The Treaty of Lisbon and the Future of the European Law and Policy, Cheltenham 2012, s. 239-261.

49 C. Hillion, Tous pour un, un pour tous Coherence in the External Relations of the European Union,
[w:], M. Cremona (ed.), Developments in EU External Relations Law, Oxford 2008, s. 10-36; C. Gebhard,
Coherence, [w:] C. Hill, M. Smith (eds.), International Relations and the European Union, 2™ ed., Oxford
2011, s. 106; P. Koutrakos, Trade, Foreign Policy and Defence, Oxford 2001, s. 39-40.

40T, Christiansen, Intra-institutional politics and inter-institutional relations in the EU: towards co-
herent governance?, ,,Journal of European Public Policy” 2001, vol. 8, no 5, s. 747-469.
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i zewnetrzny. Spojnos¢ wertykalna jest widoczna zwlaszcza w obszarze WPZiB, w ramach
ktorej szczegodlne znaczenie ma jednolite stanowisko UE. Ten typ spdjnosci widoczny jest
w postanowieniach art. 32 TUE, zgodnie z ktorym panstwa cztlonkowskie w ramach Rady
Europejskiej i Rady uzgadniaja wszelkie kwestie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa,
stanowigce przedmiot ogdlnego zainteresowania w celu okreslenia wspolnego podejscia.
Przed podjeciem jakichkolwiek dziatan na arenie migdzynarodowej lub zaciggnigciem
wszelkich zobowigzan, ktore moglyby wptynac na interesy UE, kazde panstwo cztonkow-
skie konsultuje si¢ z pozostalymi w ramach Rady Europejskiej lub Rady. Panstwa Czton-
kowskie zapewniaja, poprzez zbiezne dziatania, mozliwo$¢ realizacji przez UE jej interesow
i wartosci na arenie miedzynarodowej. Na uwage jednak zastuguje fakt, iz obowiazek
zapewnienia spojnosci zostat ograniczony wylacznie do ,,przedmiotu ogodlnego zaintere-
sowania”, o czym bg¢da decydowaty wspdlnie panstwa cztonkowskie.

W postanowieniach TUE 1 TFUE oraz orzecznictwie TS widoczne jest potaczenie
spojnosci z efektywnoscig dziatan UE na arenie migdzynarodowej. W komunikacie doty-
czacym Kompleksowego podejscia UE do zewnetrznych konfliktow i dziatan zewnetrznych
mozemy przeczytac, iz wspotpraca wszystkich instytucji UE i panstw cztonkowskich na
podstawie wspolnej analizy strategicznej 1 wspolnej wizji sprawia, ze UE staje si¢ silniej-
sza, a jej dziatania w ramach stosunkow zewnetrznych sa bardziej spdjne, widoczne i sku-
teczne. A w cytowanym juz orzeczeniu w sprawie Komisja przeciwko Szwecji TS podkre-
$lit, iz przyjecie decyzji upowazniajacej KE do prowadzenia w imieniu UE rokowan
dotyczacych zawarcie umowy wielostronnej stanowi poczatek uzgodnionego dziatania na
ptaszczyznie migdzynarodowej i powoduje powstanie jezeli nawet nie obowigzku powstrzy-
mania si¢ panstw cztonkowskich od dziatania, to przynajmniej obowigzku ich Scistej
wspotpracy z instytucjami UE w sposob ulatwiajacy wykonanie zadan UE i zapewniajacy
jednolity charakter i spojno$¢ dziatan oraz miedzynarodowej jej reprezentacji*’!. Powigza-
nie takie widoczne jest rowniez w postanowieniach prawa pierwotnego. Zgodnie z posta-
nowieniami art. 23 ust 3 TUE ,,Panstwa Cztonkowskie dziatajg zgodnie na rzecz umacnia-
nia i rozwijania wzajemnej solidarnosci politycznej. Powstrzymuja si¢ od wszelkich
dziatan, ktore bytyby sprzeczne z interesami Unii lub moglyby zaszkodzi¢ jej skutecznosci,
jako spojnej sile w stosunkach migdzynarodowych”, oraz postanowieniach art. 32 ust. 1
»Panstwa Czlonkowskie w ramach Rady Europejskiej i Rady uzgadniaja wszelkie kwestie
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, stanowiace przedmiot ogdlnego zainteresowania,
w celu okreslenia wspolnego podejscia. Przed podjeciem jakichkolwiek dziatan na arenie
miedzynarodowej lub zaciggnieciem wszelkich zobowigzan, ktére moglyby wptynaé na
interesy Unii, kazde Panstwo Cztonkowskie konsultuje si¢ z pozostalymi w ramach Rady
Europejskiej lub Rady. Panstwa Cztonkowskie zapewniaja, poprzez zbiezne dziatania,

471 Sprawa C- 246/07, Komisja p. Szwecji, ECLI:EU:C:2010:203, pkt 75.
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mozliwos¢ realizacji przez Unig jej interesow i warto$ci na arenie migdzynarodowej. Pan-
stwa Cztonkowskie sa wzgledem siebie solidarne”. Podobne powigzanie znajduje si¢ w art. 210
ust. 1 TFUE: ,,Dazac do zwigkszenia komplementarnos$ci i skutecznosci swoich dziatan,
Unia i Panstwa Cztonkowskie koordynuja swoje polityki w dziedzinie wspolpracy na rzecz
rozwoju 1 konsultuja si¢ wzajemnie, co do swych programéw pomocy, w tym w organiza-
cjach miedzynarodowych i podczas konferencji miedzynarodowych”. W podanych przy-
ktadach celem spojnosci jest wzmocnienie UE jako aktora stosunkow miedzynarodowych,
ktory posiada zdolno$¢ efektywnej realizacji celow swojej polityki zewnetrznej. Przez co
potwierdza rowniez swoja mi¢dzynarodowg tozsamosc.

Spojnosc¢ jednak nie oznacza jednolitosci (unity). Zgodnie bowiem z postanowie-
niami art. 26 ust. 2 TUE ,,Rada i Wysoki Przedstawiciel Unii do Spraw Zagranicznych
i Polityki Bezpieczenstwa zapewniajg jednolito$¢, spdjnosé i skutecznosé dziatan Unii™?,
Niemniej jednak w orzecznictwie TS widoczne jest taczenie spojnosci z jednolitoscia,
zwlaszcza w konteks$cie zapewnienia wymogu jednolitej reprezentacji UE na arenie
mi¢dzynarodowej. W cytowanej juz sprawie Komisja przeciwko Szwecji rzecznik gene-
ralny Maduro podkreslit, iz wymdg jednolitego charakteru migdzynarodowej reprezen-
tacji UE 1 jej panstw cztonkowskich moze zapobiec podejmowaniu przez nie samodziel-
nych dzialan, nawet jesli kompetencja zewngetrzna jest dzielona. Jednolity charakter
reprezentacji mi¢gdzynarodowej UE i jej panstw cztonkowskich nie przedstawia sam
w sobie niezaleznej wartosci, lecz jest jedynie wyrazem zasady lojalnej wspolpracy
zgodnie z art. 4 ust. 3 TUE. Kwestia, czy taki jednolity charakter jest wymagany w ra-
mach zasady lojalnej wspotpracy, moze zosta¢ wyjasniona jedynie w drodze analizy
obowigzkow natozonych w poszczegdlnych umowach.

Czym zatem jest spojnos¢? Rowniez i tym razem odpowiedzi na to pytanie, jakie
znajdziemy z doktrynie, nie sg jednoznaczne*”. P. Gautier uwaza, iz spojnos¢ nie jest
zasada, gdyz brak jest jej tresci normatywnej*™. Jednak juz P. Van Elsuwege, powotujac
si¢ na art. 13 ust. 1 TUE i art. 7 TFUE, jest zdania, iz jest ona zasadg prawa UE, a jej
przestrzeganie podlega kontroli TS*”. Podobnie jak B. Van Vooren, ktory dla odmiany
twierdzi, ze spojnosc¢ jest zasada konstytucyjna. R. Wessel uwaza jg za guiding principle*’s,
natomiast Ch. Tietje okresla spdjnosé¢ jako warto$¢ konstytucyjng*’”’. Posrednie

472 Article 26(2) TEU: ,,The Council and the High Representative of the Union for Foreign Affairs and
Security Policy shall ensure the unity, consistency and effectiveness of action by the Union”.

43 M. Gatti, European External Action Service. Promoting Coherence through Autonomy and Coordi-
nation, Leiden 2016, s. 38.

474 P, Gautier, Horizontal coherence and the External competences of the European Union..., s. 24-25.

475 P, Van Elsuwege, EU External Action after the Collapse of the Pillar Structure: in Search of a new
Balance Between Delimitation and Consistency, ,,Common Market Law Review” 2010, vol. 47,s. 1012-1015.

476 R.A. Wessel, The Dynamics of the European Union Legal Order: An Increasingly Coherent Frame-
work of Action and Interpretation, ,,European Constitutional Law Review” 2002, no 1.

477 C. Tietje, op. Cit.
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stanowiska zajmujag M. Cremona i M. Gatti. Ich zdaniem spdjnos¢ wyznacza logike
funkcjonowania zasad okreslajacych relacje pomigdzy instytucjami UE, pomiedzy in-
stytucjami UE i panstwami cztonkowskimi oraz zapewnia im wiasciwy kontekst*’®,
W wymiarze normatywnym natomiast jest czynnikiem porzadkujagcym i strukturyzu-
jacym reguly zapewniajace osiagniecie stanu spojnosci. Jest zatem czym$ wiecej niz
ogolnikowo sformutowanym wymogiem dobrej praktyki instytucjonalnej, a czyms$ mniej
niz zasada prawa sensu stricto.

Spojnos¢ nie jest zasada (principle) polityki zewnetrznej UE, gdyz nie moze ge-
nerowac praw i obowiazkoéw, jednakze wptywa na interpretacje zasad prawa unijnego.
Z tego powodu odgrywa szczegodlng role jako kryterium wyktadni zasady kompetencji
powierzonych. Spojnos¢ zatem nie jest tylko imperatywem natury politycznej. Stanowi
punkt odniesienia w procesie wyktadni postanowien norm materialnych i proceduralnych,
majacych na celu zapewnienie spojnych dziatan UE na arenie mi¢edzynarodowej, ponad-
to jej normatywny wymiar widoczny jest w postanowieniach art. 7 TFUE. Zaréwno
materialny, ,,uwzgledniajac wszystkie swoje cele”, jak i proceduralny ,,zgodnie z zasada
przyznania kompetencji”. Widoczne sg tu zatem jej dwie strony: pozytywna i negatyw-
na. UE i panstw czlonkowskie zobowigzane sg do przestrzegania zasady kompetencji
przyznanych (spdjnos¢ w znaczeniu negatywnym) i musza bra¢ pod uwage wszystkie
swoje cele (spojnos¢ w znaczeniu pozytywnym). Spojno$¢ ma zatem znaczacy wplyw
na interpretacj¢ norm prawa UE, co wyraznie podkresla TS w swoim orzecznictwie,
stwierdzajac, iz ,,zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w celu dokonania wyktadni
przepisoéw dyrektywy nalezy uwzglednic¢ zasade spojnosci (consistency) wspolnotowego
porzadku prawnego, ktora wymaga, by prawo wtorne Wspolnoty podlegato wyktadni
zgodnej z ogolnymi zasadami prawa wspolnotowego™7”. Stanowi on zatem kryterium
wyktadni prawa UE. Dlatego tez znaczaca rola w tym procesie przypada TS, ktory po-

przez swoje funkcje orzecznicze jest w stanie jg zapewnic.

3. Spojnos¢ a Europejska Polityka Sgsiedztwa

EPS jest kompleksowg polityka zewnetrzng UE o charakterze wieloaspektowym,
ktora ma na celu nie tylko zapobieganie powstaniu nowych granic w Europie, ale takze
trwaly rozwoj gospodarczy i spoteczny panstw sgsiedzkich oraz ich harmonijne i stop-
niowe wiaczenie do gospodarki §wiatowej, zwalczanie ubdstwa, rozwdj i wzmocnienie

demokracji 1 panstwa prawa, a takze przestrzeganie praw czlowieka i podstawowych

478 M. Cremona, Coherence..., s. 59.

4 Sprawa C-1/02, Privat-Molkerei Borgmann GmbH & Co. KG p. Hauptzollamt Dortmund, ECLI:
EU:C:2004:202, pkt 9; sprawa C-499/04, Hans Werhof p. Freeway Traffic Systems GmbH & Co. KG.,
ECLI:EU:C:2006:168, pkt 32.
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wolnosci przy jednoczesnym poszanowaniu zobowigzan podjetych w ramach ONZ i in-
nych organizacji migdzynarodowych. O gleboko wielowymiarowym charakterze tej
wspotpracy $wiadczy to, ze eliminacja ubostwa wymaga podjecia licznych dziatan na
rzecz rozwoju, od rzadow demokratycznych po reformy polityczne, gospodarcze i spo-
teczne, zapobieganie konfliktom, sprawiedliwo$¢ spoteczng, propagowanie praw czlo-
wieka i rownego dostepu do stuzb publicznych, edukacje¢ i zdrowie. Podejmowane muszg
by¢ zatem dziatania, poczawszy od srodowiska naturalnego oraz zréwnowazonego za-
rzadzania zasobami naturalnymi po wzrost gospodarczy stuzacy rozwojowi krajow
ubogich, handel i rozwo6j, migracje i rozwoj, bezpieczenstwo zywnosci, prawa dzieci,
rownos¢ plci i propagowanie spojnosci spotecznej 1 pracy w godziwych warunkach.
Dlatego tez likwidacja ubostwa jest jednym z zasadniczych celow EPS, jednoczes$nie jest
to zasadniczy cel polityki wspolpracy na rzecz rozwoju. Zgodnie z art. 208 TFUE ,,po-
lityka Unii w dziedzinie wspotpracy na rzecz rozwoju jest prowadzona zgodnie z zasa-
dami i celami dziatan zewngtrznych Unii”. Postanowienie to zatem uscisla, ze glownym
celem tej polityki jest ,,zmniejszenie, a docelowo, likwidacja ubostwa”, przy czym ,,przy
realizacji polityk, ktoére moglyby mie¢ wptyw na kraje rozwijajace si¢, Unia bierze pod
uwagg cele wspotpracy na rzecz rozwoju”. Ze wzgledu na odestanie do zasad i celow
dziatan zewnetrznych UE art. 208 TFUE nalezy rozpatrywaé w zwiazku z art. 21 TUE.
Ponadto w mysl konsensusu europejskiego w sprawie rozwoju UE zobowigzata si¢ do
»propagowania spojnosci polityki na rzecz rozwoju, opartej na zapewnieniu, ze Unia
Europejska bedzie uwzgledniala cele wspotpracy na rzecz rozwoju [...] oraz ze polityki
te wspieraja cele rozwoju™®. Z powyzszych powodow dla zapewnienia efektywnos$ci
EPS spojnos¢ odgrywa kluczowa role. W ramach EPS moze by¢ analizowana na trzech

Scisle ze sobg powigzanych poziomach: horyzontalnym, wertykalnym i instytucjonalnym.

3.1. Spéjnosé horyzontalna

Ten typ spojnosci, o czym byta juz mowa powyzej, dotyczy celow tej polityki oraz
instrumentow, za pomocg ktorych jest ona realizowana. Generalnie mozemy stwierdzic,
iz widoczny jest brak spdjnosci pomigdzy celami EPS. Zjawisko to jest mocno podkresla-
ne w literaturze*'. Z uwagi na fakt, iz nie ma wsrod nich hierarchii, UE czgsto staje w ob-
liczu wyboru: interesy czy wartosci, oraz ktérym z wartosci nada¢ priorytet, a ktore po-
traktowac¢ ,,drugorzgdnie” w danym okreslonym przypadku. Dylemat ten moze oczywiscie
pomoc UE rozwigza¢ zasada zréznicowania. Dla przyktadu, czy nadaé¢ pierwszenstwo

480 Punkt 9 konsensusu europejskiego w sprawie rozwoju.

41 C. Gebhard, Coherence, [w:] C. Hill, M. Smith (eds.), International Relations and the European
Union, 2" ed., Oxford 2011, s. 101-127; L. Hertog, S. Stross, Coherence in EU External Relations: Con-
cepts and Legal Rooting of an Ambiguous Term, ,,European Foreign Affairs Review” 2013, Vol. 18, No 3,
s. 373-388;
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redukcji ubodstwa 1 zrownowazonemu rozwojowi, ktére bardzo mocno sg podkreslane
w umowach stowarzyszeniowych z panstwami Europy Wschodniej, czy liberalizacji han-
dlu? Drugim dylematem, ktéry UE sama musi rozstrzygac, jest pytanie: demokratyzacja
czy stabilizacja? Wszystkie instrumenty na pierwszym miejscu podkreslaja promowanie
demokracji, praw cztowieka, praworzadnosci, dobrych rzadow oraz wsparcia spoteczenstwa
obywatelskiego, natomiast UE na pierwszym miegjscu stawia bezpieczenstwo i stabilnos¢,
co w praktyce oznacza wspotprace z rezimami niedemokratycznymi*®?. Zdarzaja si¢ glosy,
iz w sytuacji braku stabilizacji w takim panstwie sgsiedzkim UE bedzie dazyta do jej
ustabilizowania, kosztem pominigcia wartosci takich jak demokracja czy poszanowanie
praw cztowieka*®. W literaturze wskazuje si¢, iz do wybuchu Arabskiej Wiosny zasadni-
czym celem wspotpracy UE z jej potudniowymi sasiadami byty wartosci takie jak: demo-
kracja, rzady prawa, poszanowanie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, natomiast
po jej wybuchu UE skupita si¢ z powrotem na bezpieczenstwie i stabilnosci. Co uwidacz-
nia si¢ w przyjetych dokumentach rewizyjnych oraz instrumentach soft law, takich jak
Priorytety partnerstwa z Egiptem, Tunezja czy Libia, w ktorych kwestie zwalczania niele-
galnej migracji i terroryzmu wymienione zostaty jako glowne cele wspotpracy*™*.

Kolejna kwestia, w ktorej uwidocznit si¢ w przesztosci brak spdjnosci, byt z jednej
strony obowigzek poszanowania praw cztowieka i udzielania pomocy humanitarnej,
a z drugiej strony $rodki uzywane w kryzysie imigracyjnym. Powszechnie zarzucano
agencji Frontex, iz nie wypetniata swojego zadania polegajacego na ratowaniu rozbitkow
na morzu. Podczas gdy nie posiadala ona ani kompetencji w tym obszarze, ani zasobow,
zeby takie dziatania prowadzi¢**. Warto jeszcze wskazac¢ na zaleznosci pomigdzy wspot-
praca sektorowa a promocja demokracji. W tej kwestii nalezy stwierdzi¢, iz w sytuacji,
gdy wspotpraca pomiedzy UE a panstwem sgsiedzkim jest zinstytucjonalizowana, a pra-
wo UE w danym obszarze, np. konkurencji, sSrodowiska czy migracji jest sformutowane
W sposob szczegdlowy i konkretny, implementacja takich przepisow w panstwie sasiedz-
kim nastgpita w catosci np. w Jordanii, Maroku, Motdawii czy na Ukrainie*®.

W przypadku instrumentéw, z pomoca ktorych EPS jest realizowana, gtowny zarzut
w przypadku PD i Agend stowarzyszeniowych moze dotyczy¢ zbyt wielu niedoprecyzo-

wanych, zbyt ogdlnie sformutowanych celow wspdipracy. Z tego powodu po ostatniej

42 T.A. Borzel, V. van Hiillen, One voice, one message, but conflicting goals: Cohesiveness and con-
sistency in the European neighbourhood Policy, ,,Journal of European Public Policy” 2014, Vol. 21, No 7,
s. 1033-1049.

3 Ibidem, s. 1035.

484 A, Dandashly, op. cit., s. 39.

45 N. Koenig, The EU and the Libyan Crisis: In Quest of Coherence?, ,,JAl Working Paper” 2013,
No 11, http://www.iai.it/sites/default/files/iaiwp1119.pdf [dostep: 18.12.2019]..

46 T. Freyburg, S. Lavenex, F. Schimmelfennig, T. Skripka, A. Wetzel, Democracy promotion through
functional cooperation? The case of the European Neighbourhood Policy, ,,Democratization” 2011, Vol. §,
No 4, s. 1026-1054.
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rewizji zatozen EPS postanowiono, iz zostang one zastgpione przez Priorytety partnerstwa,

w ktorych liczba celéw i obszaréw wspotpracy bedzie znacznie ograniczona.

3.2. Spdjnosé wertykalna

Ten typ spojnosci dotyczy relacji pomigdzy UE i panstwami cztonkowskimi oraz
samymi panstwami cztonkowskimi, majgcymi na celu zapewnienie zbieznosci celéw
oraz intereséw EPS wobec panstw sgsiedzkich. W tym przypadku poszczegdlne panstwa
cztonkowskie majg rozne cele i wizje swoich bilateralnych relacji z poszczegdlnymi
panstwami sasiedzkimi, przez co zapewnienie spojnosci wertykalnej jest bardzo duzym
wyzwaniem, o ile nie jest skazane na niepowodzenie. Aby méc osiggnac ja chociaz
w minimalnym zakresie, panstwa cztonkowskie powinny mniej powotywac si¢ na swo-
je interesy narodowe, a bardziej pamigta¢ o wspolnych celach, zwlaszcza w kontekscie
EPS*. W tej sytuacji widoczny byt brak spojnych dziatan w pierwszej fazie konfliktu
wewnetrznego w Libii, w trakcie ktorego wladze Francji niemal natychmiast uznaty
Narodowa Rad¢ Tymczasowg za przedstawiciela narodu libijskiego, co uniemozliwito
wypracowanie jednego stanowiska UE w stosunku do kryzysu libijskiego*®. W przy-
padku tego konfliktu widoczny byt rowniez brak spdjnosci w podejsciu panstw czton-
kowskich do kwestii operacji militarnej w Libii. Wéwczas rzad niemiecki wstrzymat si¢
od glosu w trakcie glosowania nad Rezolucja Rady Bezpieczenstwa nr 1973 dotyczaca
sytuacji Libii*®. Brak spdjnosci wertykalnej szczegolnie widoczny jest relacjach UE
z Rosja*?. Dotyczy to zwlaszcza dwoch kwestii: budowy gazociggu Nordstream IT oraz
rozszerzenia unijnych sankcji, na ktore nie zgadzajg si¢ takie panstwa jak: Wtochy, Gre-
cja, Cypr, Austria, Wegry oraz czg$¢ politykow z Niemiec i Francji*'. Widoczny byt
rowniez brak spojnosci pomiedzy panstwami cztonkowskimi w trakcie negocjacji umow
stowarzyszeniowych z panstwami Europy Wschodniej, dotyczacych zwlaszcza kwestii
przysziego ich cztonkostwa w UE. W trakcie negocjacji umowy stowarzyszeniowej
z Moldawig oraz Ukraing takie panstwa jak: Polska, Rumunia, panstwa battyckie oraz
Czechy optowaly za wiaczeniem klauzuli o przysztym cztonkostwie do tekstu umowy.

47 H. Maurer, L. Simao, From regional power to global power? The European Neighbourhood Policy

after the Lisbon Treaty, [w:] A. Boening, J. Kremer, A. Van Loon, Global Power Europe, Vol. 1: Theoretical
and Institutional Approaches to the EU s External Relations, Berlin 2013, s. 14.

48 N. Koenig, op. cit., s. 18.

49 United Nations Security Council, Resolution 1973 (2011), Adopted by the Security Council at its
6498th meeting, on 17 March 2011, S/Res/1973 (2011).

40 R, Parkes, A. Sobjak, Understanding EU Action during ,, Euromaidan”: Lessons for Next Phase,
,,PISM Strategic File” 2014, No. 5(41).

WUF. Wessalu, Will the EU prolong Economic Sanctions against Russia?, European Council on Foreign
Relations, 16 Maj 2016 r.; H. Kostanyan, S. Meister, Ukraine, Russia, and the EU: Breaking the deadlock in
the Minsk process, ,,CEPS Working Document” 2016, No 432, s. 8.
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Przeciwne zdanie miaty Francja, Wtochy i Hiszpania*?. Jako kompromisowe rozwigza-
nie w preambule obu umow zawarto klauzulg, iz UE i panstwa cztonkowskie dostrzega-
ja europejskie aspiracje 1 dgzenia obu tych panstw oraz iz umowa stowarzyszeniowa
pozostawia kwesti¢ akcesji obu tych panstw jako otwarts.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz spojnos¢ wertykalna w ramach EPS jest
bardzo staba. Nad wspolna, jedng unijng EPS przewazaja bilateralne relacje pomigdzy

poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi a danym panstwem sasiedzkim.

3.3. Spéjnos¢ instytucjonalna

Koniecznos¢ zapewnienia spojnosci EPS dotyczy rowniez jej wymiaru instytu-
cjonalnego. Zadanie ksztattowania EPS nalezy do trzech instytucji UE: Rady Europejskie;j,
Rady, KE, wspomaganych w tym celu przez Wysokiego Przedstawiciela*?. W tym
przypadku mozemy stwierdzi¢, iz wspotpraca pomigdzy nimi odbywa si¢ prawidlowo
i bez wigkszych zaktocen.

Rada Europejska to instytucja o migdzyrzadowym charakterze, na forum ktorej
zapadaja najwazniejsze decyzje polityczne dotyczace UE. Zgodnie z art. 15 ust. 1 TUE
»nadaje Unii impulsy niezbedne do jej rozwoju i okresla ogdlne kierunki i priorytety
polityczne”. Jej cztonkami sg szefowie panstw lub rzadow panstw cztonkowskich, jak
réwniez jej przewodniczacy oraz przewodniczgcy KE**, Ponadto w jej pracach uczest-
niczy Wysoki Przedstawiciel. Stanowi ona zatem forum, w ramach ktorego szefowie
panstw i rzadow uzgadniajga najwazniejsze kwestie polityczne, w tym réwniez nalezace
do obszaru relacji z panstwami sgsiedzkimi w ramach EPS, inicjuja dzialania w stosun-
ku do najblizszego sasiedztwa, czego przyktadem jest zgltoszona najpierw na forum tej
instytucji inicjatywa PW (w 2011 r. zgloszona zostala agenda demokratyczna w ramach
EPS, a w drugiej potowie 2012 r. zgtoszono inicjatywe wzmocnienia wymiaru potudnio-
wego EPS), oraz aprobuja propozycje programowe KE i Wysokiego Przedstawiciela
w kontekscie EPS, co widoczne jest w przyjmowanych po zakonczeniu spotkan konklu-
zjach. Istotna rola w tej materii przypada Przewodniczagcemu Rady Europejskiej, do
zadan ktorego nalezy: zapewnienie ciggtosci prac Rady Europejskiej, we wspotpracy
z przewodniczacym KE i na podstawie prac Rady do Spraw Ogo6lnych; wspomaganie
osiagnigcia spojnosci i konsensusu w Radzie Europejskiej, a takze reprezentowanie UE

na arenie mi¢dzynarodowej ,,na swoim poziomie” oraz ,,w zakresie swojej wlasciwosci”

42 H. Kostanyan, Examining the discretion of the EEAS: What power to act in the EU-Moldova asso-
ciation agreement?, ,,European Foreign Affairs Review” 2014, Vol. 19, No. 3, s. 373-392.

43 T. Christiansen, The European Union after the Lisbon Treaty: An Elusive ,, Institutional Balance”?,
[w:] A. Biondi, P. Eeckhout (eds.), European Union Law after Lisbon, Oxford 2012, s. 228-247.

44 U. Puetter, The Latest Attempt at Institutional Engineering: The Treaty of Lisbon and Deliberative
Intergovernmentalism in EU Foreign and Security Policy, [w:] PJ. Cardwell, op. cit., s. 17-34.
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w sprawach dotyczacych WPZiB, bez uszczerbku dla uprawnien Wysokiego Przedsta-
wiciela. W tym momencie nalezy zauwazy¢, iz przepis ten moze wywota¢ spory kom-
petencyjne pomig¢dzy tymi organami, gdyz TUE nie okreslit precyzyjnie podziatu kom-
petencji pomiedzy nimi*”. Taki potencjalny spor kompetencyjny w obszarze WPZiB
moze rowniez dotyczy¢ panstw sasiedzkich wspotpracujacych z UE w ramach EPS, gdyz
jest to obszar niezwykle istotny we wzajemnych relacjach pomigdzy podmiotami zaan-
gazowanymi w t¢ polityke.

W przypadku Rady najwazniejsze decyzje dotyczace tworzenia, funkcjonowania
i rewizji EPS byly podejmowane przez Rade ds. Ogdlnych. Decyzje te dotyczg dwoch
gtéwnych obszardéw: po pierwsze, akceptacji propozycji KE dotyczacych ksztattu EPS,
a po drugie, jej wymiaru finansowego. Na poziomie wspotpracy sektorowej glowne
decyzje zapadatly w ramach Rady ds. wspotpracy w obszarze Wymiaru Sprawiedliwos$ci
i Spraw Wewnetrznych, Rady ds. Konkurencji, Rady ds. Transportu, Telekomunikacji
i Energii, Rady ds. Edukacji, Mtodziezy i Kultury czy Rady ds. Ochrony Srodowiska.

Jednak najwazniejszg rolg operacyjng w ramach EPS odgrywa KE i jej Dyrekcja
Generalna ds. Europejskiej Polityki Sasiedztwa i Negocjacji w sprawie Rozszerzenia (DG
NEAR), ktore odpowiadaja za polityke UE dotyczaca dziatan w dziedzinie rozszerzenia
oraz relacji ze wschodnimi i potudniowymi sgsiadami UE**. DG NEAR zajmuje si¢
koordynacjg EPS zaréwno na poziomie ogdlnym, jak i na poziomie sektorowym oraz
zapewnieniem jej spojnosci z innymi dziataniami zewnegtrznymi UE. W jej ramach Dy-
rekcja B zajmuje sie wspotpraca z panstwami basenu Morza Srodziemnego, a Dyrekcja C
— z panstwami Europy Wschodniej*”. Do gtoéwnych funkcji KE naleza: przedstawianie
RE i Radzie propozycji dotyczacych celow, zasad, funkcjonowania EPS oraz jej zakresu
przedmiotowego; przygotowanie raportow krajowych; negocjowanie PD, Agend stowa-
rzyszeniowych oraz Partnerstw priorytetowych; implementacja tej polityki; monitoring
i publikacja corocznych sprawozdan na temat realizacji zatozen tej polityki w wymiarze
krajowym i regionalnym; przedstawianie propozycji rewizji zatozen EPS; prowadzenie
dialogu z krajami partnerskimi; koordynacja wspotpracy finansowej z krajami partner-
skimi. W wykonywaniu swoich funkcji KE wspomagana jest przez Wysokiego Przedsta-
wiciela, ktory ,,odpowiada w ramach KE za jej obowiazki w dziedzinie stosunkow ze-
wnetrznych i koordynacje innych aspektow dziatan zewnetrznych Unii”, a w ramach EPS
Wysoki Przedstawiciel jako wiceprzewodniczacy KE reprezentuje UE w relacjach

45 J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony, wyd. 2, Warszawa 2010, s. 97-99.

46 Wiecej informacji na temat zadan DG NEAR znajduje si¢ na stronie: https://ec.europa.eu/info/
departments/european-neighbourhood-policy-and-enlargement-negotiations_pl#responsibilities [dostep:
23.09.2019].

#7 Schemat struktury organizacyjnej DG NEAR: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/organisation
-chart-dg-near february2016_en.pdf [dostep: 23.09.2019].
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z panstwami sgsiedzkimi, jednakze w przypadku EPS zadanie to spoczywa na Komisarzu
UE do spraw Europejskiej Polityki Sasiedztwa i Negocjacji w sprawie Rozszerzenia.
W zwigzku z tym faktem, po wejsciu w zycie TL, UE reprezentowana jest w panstwach
sasiedzkich objetych EPS przez Wysokiego Przedstawiciela (w odniesieniu do zagadnien
dotyczacych WPZiB) oraz Komisarza UE do spraw Europejskiej Polityki Sgsiedztwa
1 Negocjacji w sprawie Rozszerzenia (w odniesieniu do pozostatych kwestii), w zwiazku
z tym ich dziatania majg charakter uzupetniajacy sie, a nie konkurencyjny czy wyklucza-
jacy si¢ nawzajem*®. Fakt ten widoczny jest rowniez w tym, iz od grudnia 2009 r. w ramach
EPS nie s3 juz wydawane wytacznie komunikaty KE, ale Wspo6lne komunikaty KE 1 Wy-
sokiego Przedstawiciela. Ponadto Wysoki Przedstawiciel, zapewniajac zgodnosc, spojnosé
i skutecznos¢ dziatan zewnetrznych UE, zarzadza unijnymi instrumentami pomocy ze-
wnetrznej takimi jak Europejski Instrument Sasiedztwa.

Wazng role w ramach EPS odgrywa réwniez ESDZ*”. Zgodnie z art. 9 decyzji
ustanawiajacej ESDZ do jej kompetencji nalezy programowanie i zarzadzanie sSrodkami
wsparcia finansowego krajow partnerskich w ramach EPS. W szczegodlnosci ESDZ przy-
gotowuje dla KE decyzje w sprawie strategicznych wieloletnich dziatan finansowych
oraz w odniesieniu do EIS przygotowuje wnioski dotyczace zmian w rozporzadzeniu
ustanawiajagcym EIS i dokumentach programowych, rownolegle zmiany takie przepro-
wadzane s3 w KE pod nadzorem komisarza odpowiedzialnego za EPS, ktore nastepnie
przedktadane sa wspolnie z Wysokim Przedstawicielem KE w celu ich przyjecia®®.
Proces ten wymaga zatem wspolnej wizji zmian w funkcjonowaniu powyzszych instru-
mentow oraz skoordynowanych dzialan w ramach ESDZ, ktora podlega Wysokiemu
Przedstawicielowi oraz KE.

Kwestig niezwykle istotng jest zapewnienie spojnosci dziatan wszystkich unijnych
instytucji w trakcie negocjacji tekstu umowy stowarzyszeniowej. W proces ten zaanga-
zowanych jest kilka unijnych instytucji. Kwestie dotyczace zagadnien wspotpracy poli-

tycznej oraz bezpieczenstwa negocjowane sa przez ESDZ, natomiast kwestie

4% H. Kostanyan, Examining..., s. 373-392; H. Kostanyan, J. Orbie, The EEAS discretionary power
within the Eastern Partnership: In search of the highest possible denominator, ,,JJournal of Southeast Euro-
pean and Black Sea Studies” 2013, no 13(1), s. 45-62.

49 L. Erkelens, S. Blockmans, Setting Up the European External Action Service: An act of institutional
balance, ,,European Constitutional Law Review” 2013, no 8(2), s. 246-279; M. Furness, Who Controls the
European External Action Service? Agent Autonomy in EU External Policy, ,,European Foreign Affairs
Review” 2013, no 18(1), s. 103-126; C. Mik, Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych, [w:] K Klaftkowska-
-Wasniowska, M. Mataczynski, R. Sikorski (red.), Problemy polskiego i europejskiego prawa prywatnego.
Ksiega pamigtkowa Profesora Mariana Kepinskiego, Warszawa 2012, s. 477-521; M. Zielinski, Charakter
prawny i zadania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, ,,Pafnistwo i Prawo” 2014, z. 10, s. 85-97.

590 Art. 11 ust. 3 i ust. 5 Decyzji ESDZ; N. Helwig, P. Ivan, H. Kostanyan, The New EU Foreign Policy
Architecture: Reviewing the first two years of EEAS, Brussels 2013, https://www.ceps.eu/download/publica
tion/?1d=7874&pdf=EEAS%202%?20years%20on.pdf [dostep:15.12..2019]..

91 N. Helwig, P. Ivan, H. Kostanyan, op. cit.
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poswigcone wspolpracy handlowej negocjuje DG ds. Handlu. Niemniej jednak zagad-
nienia dotyczace wspolpracy sektorowej, np. energii, transportu, sSrodowiska, wspotpra-
cy finansowej negocjowane sg przez wlasciwe do tego Dyrekcje Generalne. Nie jest to
proces latwy, o czym $wiadcza dwa nastepujace przyktady. W trakcie negocjacji Umowy
stowarzyszeniowej z Motdawiag ESDZ uznala to panstwo sasiedzkie za ,,wazne” z punk-
tu widzenia zapewnienia bezpieczenstwa i stabilnosci UE, natomiast DG. ds. Handlu
uznata je za ,,nieistotne” z punktu widzenia wymiany handlowej, w zwigzku z czym
zaangazowala niewielkie swoje zasoby w proces negocjacji DCFTA, ktory z tego powo-
du przeciagat si¢ w czasie. Dodatkowo panstwa cztonkowskie bardzo ograniczyly man-
dat negocjacyjny ESDZ, glownie w obszarach tzw. ,,wrazliwych”, tj. dialogu polityczne-
g0, WPZiB oraz wspotpracy w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci>®.
W przypadku natomiast negocjacji Umowy stowarzyszeniowej z Ukraing, w obszarze
zapewnienia obowiazku zblizania ustawodawstwa krajowego do prawa UE, pojawit si¢
rozny jezyk prawniczy dotyczacy roznych obszaréw wspotpracy. W tym przypadku
mieli$my do czynienia z rozbiezno$ciami jezykowymi, uzytymi przez rézne unijne dy-
rekcje generalne, ktore, gdyby nie zostaty usunigte, mogtyby doprowadzi¢ do braku

implementacji postanowien umowy przez strong ukrainskg®®.

4. Wnioski

EPS to unijna bilateralna polityka zewnetrzna, w ramach ktorej ustanowione zo-
staly cztery partnerstwa regionalne majace na celu uzupetnienie dwustronnej wspotpra-
cy o komponent wielostronny. Zgodnie z postanowieniami art. 21 ust. 1 akapit 2 TUE ich
podstawowym celem jest ,,sprzyjanie wielostronnym rozwigzaniom wspolnych problemow”.
Jak udowodniono w niniejszym rozdziale, kazde z funkcjonujacych czterech partnerstw
regionalnych to zadanie wypetnia. Najwazniejsze jednak jest to, iz w ramach ich zadan
szczegotowych podmioty w nich uczestniczace zobowigzaty si¢ do wspierania wspotpra-
cy regionalnej, rozwoju synergii i rozwigzan regionalnych w odpowiedzi na specyficzne
uwarunkowania geograficzne, problemy gospodarcze i spoteczne kazdego z regionow.
Podkres$lenia wymaga fakt, iz kazde z partnerstw oparte zostalo na zobowigzaniu do
przestrzegania podstawowych wartosci, takich jak: demokracja, praworzadnos$¢ oraz
przestrzeganie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, zasad gospodarki wolnoryn-
kowej, zrbwnowazonego rozwoju i dobrych rzadoéw. W konsekwencji przeksztalcity sig

one w aktywne fora wymiany pogladow i wspotpracy w rdéznych dziedzinach, od handlu

502 H. Kostanyan, Examining..., s. 373-392.
393 G. Van der Loo, The EU-Ukraine association agreement and deep and comprehensive free trade
area: A new legal instrument for EU integration without membership?, Leiden 2016, s. 58.
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po energetyke, transport, edukacjg¢, mobilnos¢, ochrong §rodowiska, okreslajace ramy
wspolpracy w kwestiach bedacych przedmiotem wspolnego zainteresowania.

EPS jest rownoczesnie wieloaspektowa unijng polityka zewnetrzna, charaktery-
zujacy si¢ wysokim poziomem zlozonosci, co oznacza, iz dla zapewnienia jej efektyw-
nego dzialania spojnos$¢ odgrywa kluczowa role, zarowno w aspekcie instytucjonalnym,
jak tez horyzontalnym i wertykalnym. Co w tym przypadku jest istotne, to niesprzeczno$¢
podejmowanych dziatan oraz brak ich powielania, zarowno przez instytucje UE, jak
i panstwa cztonkowskie, w celu stworzenia bezkolizyjnych i zharmonizowanych powia-
zan migdzy elementami sktadowymi okreslonej cato$ci. Dziatania takie powinny si¢
uzupelnia¢ oraz wspiera¢ w realizacji zalozonych celow. Z powyzszych powodow spoj-
no$¢ dotyczy przede wszystkim wymiaru instytucjonalnego EPS. W tym przypadku
posiada ona charakter administracyjno-prawny, odnoszacy si¢ do prawnych aspektow
funkcjonowania unijnych instytucji w ramach omawianej polityki. Zadanie zapewnienia
synergii w ramach tej polityki nalezy do: Rady Europejskiej, Rady, KE, ESDZ wspoma-
ganych przez Wysokiego Przedstawiciela. Z tego powodu najistotniejsze sg postanowie-
nia art. 13 ust. 2 TUE, zobowigzujacego instytucje UE do dziatania wylacznie w grani-
cach kompetencji przyznanych im przez postanowienia traktatow oraz art. 21 ust. 3 TUE
zobowiazujacego Rade, KE i Wysokiego Przedstawiciela do wspolpracy w celu osia-
gnigcia spojnosci. Poza tym niezbedne jest rozgraniczenie kompetencji pomiedzy UE
i panstwami cztonkowskimi i w tym przypadku zastosowanie znajduje zasada kompe-
tencji powierzonych okreslona w art. 5 TUE oraz wymieniona w art. 4 ust. 3 TUE zasa-
da lojalnej wspoélpracy pomigdzy UE i panstwami cztonkowskimi. Generalnie mozemy
stwierdzi¢, iz ten typ funkcjonowania spdjnosci nalezy oceni¢ pozytywnie. Aczkolwiek
mozna by ja poprawi¢ np. w obszarze zwigkszenia koordynacji pomigdzy ESDZ a Dy-
rekcjami Generalnymi KE. Krytycznie nalezy jednak oceni¢ spojnos$¢ horyzontalng EPS.
W ramach tej polityki, obok umow miedzynarodowych, UE przyjmuje rowniez porozu-
mienia niewigzace prawnie, tj. PD, Agendy stowarzyszeniowe, Priorytety partnerstwa,
Memorandum Porozumienie o wspotpracy energetycznej czy Partnerstwo na rzecz
mobilno$ci. Zawarte sg w nich cele wspotpracy, zardbwno ogoélne, jak i szczegotowe,
ktore powinny si¢ uzupetnia¢ i wzmacniaé, a nie dublowac. Z tego powodu powinny
zostac one ograniczone i zhierarchizowane. Wszystkie zainteresowane podmioty powin-
ny mie¢ pewnos$¢, iz w ramach EPS jako priorytet traktuje si¢ na pierwszym miejscu
warto$ci lub bezpieczenstwo i stabilizacje. W chwili obecnej takiej pewnos$ci nie mamy.
Natomiast spojnos¢ wertykalna nalezy oceni¢ jako niewystarczajaca. W tym przypadku
nadal przewazaja interesy narodowe poszczegolnych panstw cztonkowskich, ktore osta-
biajg skutecznos$¢ unijnej polityki wobec panstw sasiedzkich
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Rozdziat IV

Instrumenty centralne konstrukcji prawnej
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

A. Uwagi ogdine

Wszystko, co do tej pory powiedziano o EPS, jest wynikiem wspotpracy instytucji
UE i panstw cztonkowskich, majacej na celu stworzenie efektywnej, kompleksowej i spoj-
nej unijnej polityki zewnetrznej skierowanej do panstw sgsiedzkich. Jednakze sam mecha-
nizm, w tym przypadku stworzony na plaszczyznie mi¢gdzyorganizacyjnej, nie wystarczy,
aby zatozone cele zrealizowac. Brakuje mu bowiem formy bezposrednich kontaktéw po-
miedzy UE oraz zainteresowanym nawigzaniem takiej wspotpracy panstwem sgsiedzkim.
Z tego powodu konstrukeji i charakteru prawnego EPS nie mozna rozpatrywaé w oderwa-
niu od instrumentdéw zawieranych przez t¢ organizacje z panstwem sasiedzkim. Dokonujac
analizy powyzszego zagadnienia, w pierwszej kolejnosci nalezy odwota¢ si¢ po postanowien
wielokrotnie juz przywolywanego art. 8 ust. 2 TUE. W analizowanym przypadku szcze-
golnie istotne jest to, iz UE pozostawiona zostala decyzja odno$nie do formy instrumentu/
instrumentéw ksztattowania tej polityki. Traktat w ustepie 1 wylacznie okresla, iz UE
rozwija ,,szczegolne stosunki” z panstwami sgsiedzkimi, nie okreslajac, za pomoca jakie-
go/jakich instrumentu/instrumentéw ma to robi¢. Ustep 2 wylacznie przewiduje, iz UE
,,moze” zawiera¢ ,,specjalne umowy” z zainteresowanymi panstwami sgsiedzkimi. Zawar-
cie umow sgsiedzkich przewidziane jest rowniez w zapisach Strategii, ale wylacznie do-
piero po zakonczonym sukcesem procesie implementacji zapisow zawartych w PD, Agen-
dzie stowarzyszeniowej oraz Priorytetach partnerstwa. Zatem petna realizacja wspolnie
uzgodnionych priorytetow wspotpracy w nich okreslonych otworzy mozliwos¢ zawarcia
nowej ,,specjalnej umowy” z panstwem sgsiedzkim. Samo okreslenie, iz UE ,,moze” za-
wiera¢ specjalne z panstwami sgsiedzkimi, $wiadczy o tym, iz to UE pozostawiono swo-

bod¢ w podjeciu decyzji w przedmiocie formy instrumentu/instrumentéw regulujgcych
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wspolprace z panstwami sasiedzkimi. Oznacza to, iz moze ona odbywac si¢ na podstawie
umowy sasiedzkiej, jak rowniez na podstawie kazdej innej umowy miedzynarodowej
przewidzianej w postanowieniach traktatow, zwlaszcza umowy stowarzyszeniowej. Pod-
kresli¢ nalezy, iz dotychczas nie zostala zawarta zadna umowa sasiedzka na podstawie
postanowien niniejszego artykutu. Otwarte pozostaje zatem pytanie, za pomoca jakiego/
jakich instrumentu/instrumentéw UE prowadzi EPS, ktéra ma na celu ustanowienie ,,prze-
strzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa”.

Dokonujac szczegdtowej analizy powyzszego zagadnienia, zauwazamy, iz konstruk-
cja prawna EPS jest zagadnieniem niezwykle ztozonym i skomplikowanym. Generalnie
mozemy stwierdzi¢, iz obecnie sktada si¢ z dwoch kategorii instrumentéw: centralnych
i uzupetniajacych. Do kategorii instrumentéw centralnych zalicza si¢ umowa miedzynaro-
dowa. Fakt ten oznacza, iz kategoria ta obejmuje jeden instrument zewnetrzny, wigzacy
prawnie i zawierany w ramach porzadku miedzynarodowego przez UE z panstwem sasiedz-
kim. Patrzac na zakres przedmiotowy wspotpracy, instrumenty centralne mozemy podzie-
li¢ na kompleksowe, tj. takie, w ktorych okreslone zostaly ogolne i ramowe zobowiazania
stron, w tej kategorii mieszcza si¢ umowy stowarzyszeniowe oraz PCA, oraz umowy sek-
torowe, ktore regulujg wylacznie jedna ,,szczegotowa” dziedzing wspotpracy. W analizo-
wanym przypadku sg to: umowy o readmisji i umowy o utatwieniach w wydawaniu wiz.
Nie jest to jednak kategoria jednorodna prawnie. Instrumenty centralne zawierane sa albo
przez UE samodzielnie w ramach jej kompetencji wytacznych, co dotyczy umowy o read-
misji 1 umowy o ulatwieniach w wydawaniu wiz, albo przez UE wspolnie z panstwami
cztonkowskimi, co dotyczy umowy stowarzyszeniowej oraz PCA. Druga kategoria obej-
muje instrumenty uzupetniajagce. W analizowanym przypadku sktada si¢ ona z dwoch grup
instrumentow: migdzynarodowych, w sktad ktérych wchodzi porozumienie niewigzace
prawnie, oraz unijnych, w sktad ktérych wchodzi rozporzadzenie. Do pierwszej grupy za-
licza si¢ porozumienie niewigzace prawnie. Jak sama jego nazwa wskazuje, w przeciwien-
stwie do umowy mi¢dzynarodowej nie ma ono charakteru wigzacego prawnie. Jeszcze
bardziej interesujace jest to, iz podobnie jak w przypadku instrumentéw centralnych t¢
grupe instrumentéw mozemy rowniez podzieli¢ na kompleksowe porozumienia niewigzace
prawnie, czyli takie, ktore reguluja catoksztatt wzajemnych relacji, oraz sektorowe porozu-
mienia niewigzace prawnie, ktore obejmuja wylacznie wspotprace w jednym obszarze:
energetyki oraz mobilnosci. Druga grupa obejmuje instrumenty wewngtrzne. W analizo-
wanym przypadku w sktad tej grupy wchodzi obecnie jeden instrument, przyjety przez
instytucje UE w ramach unijnego porzadku prawnego, ktorym jest rozporzadzenie. Na jego
podstawie ustanowiony zostal instrument finansowy — EIS — ktérego gtéwnym zadaniem
jest udzielanie wsparcia finansowego panstwom sasiedzkim w procesie transformacji. Jest

to jednoczesnie instrument autonomiczny o charakterze wigzacym prawnie.
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B. Umowa miedzynarodowa w prawie Unii Europejskiej

1. Pojecie i rodzaje uméw miedzynarodowych

W doktrynie prawa migdzynarodowego umowa migdzynarodowa definiowana jest
jako zgodne o$wiadczenie woli podmiotow prawa mi¢dzynarodowego tworzace prawa
i obowigzki dla stron, ktére moze przybra¢ forme ustng lub pisemng®*. Z przytoczone;j
definicji wynika, iz umowa mi¢dzynarodowa jest wspdlnym i zgodnym oswiadczeniem
co najmniej dwoch podmiotow prawa migdzynarodowego, ma charakter wzajemny i moze
by¢ zawarta zarowno w formie pisemne;j, jak i ustnej. Ponadto podmiot prawa migdzy-
narodowego moze wyrazi¢ swoja wole w formie wyraznej lub milczacej, ktéra w tym
ostatnim przypadku bedzie oznaczac¢ okreslong praktyke. W relacjach migdzynarodowych
wystepuje ona pod réoznymi nazwami, jako: traktat, konwencja, porozumienie, uktad,
pakt, karta, konstytucja, statut, konkordat czy deklaracja®”. STSM w opinii doradczej
w sprawie austriacko-niemieckiego rezimu celnego stwierdzit, iz ,,zobowiazania moga
by¢ przyjmowane w formie traktatow, konwencji, deklaracji, porozumien, protokotéw
lub wymiany not™%.

Legalng definicj¢ umowy migdzynarodowej znajdziemy w Konwencji wiedenskiej
o prawie traktatow (KWPT) z 23V1969 r. Artykut 2 ust. 1 lit. a okresla traktat jako ,,po-
rozumienie migdzy panstwami, zawarte w formie pisemnej, regulowane przez prawo
migdzynarodowe, niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym, czy w dwoch lub wigcej
dokumentach i bez wzgledu na jego szczegdlng nazwe™"". Z cytowanego fragmentu
wynika, ze pojecie traktatu zawarte w KWPT jest znacznie wezsze od ogolnej definicji
umowy mi¢dzynarodowej, gdyz obejmuje wytacznie traktaty zawierane pomig¢dzy

S04 A. Aust, Modern Treaty Law and Practice, Cambridge 2007, s. 30-72; W. Czaplinski, Podstawowe
zagadnienia prawa umow migdzynarodowych, Warszawa 1995, s. 22-46; W. Czaplinski, A. Wyrozumska,
Prawo miedzynarodowe publiczne..., s. 57; O. Dorr (ed.), The Vienna Convention on the Law of Treaties.
A Commentary, Heidelberg 2012, s. 16-32; D.B. Hollis, A. Aust (eds.), The Oxford Guide to Treaties, Oxford
2012, s. 14; M. Frankowska, Umowa miedzynarodowa. Wprowadzenie do prawa traktatow, Warszawa
1977; eadem, Prawo traktatow, Warszawa 1997; S.E. Nahlik, Kodeks prawa traktatow, Warszawa 1975,
s. 12-26; J. Sozanski, Wspolczesne prawo traktatow, Warszawa 2003, s. 41; A. Wyrozumska, Umowy mig-
dzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 31-87.

05 A. Cassese, Op. Cit., s. 118. Autor zauwaza, iz: ,,Najczestszym $rodkiem tworzenia norm mig¢dzynaro-
dowych sa umowy. Sa one nazywane rowniez traktatami, konwencjami, protokotami, paktami i aktami itp.
Terminologia zmienia sig¢, ale tre$¢ pozostaje ta sama: wszystkie one odnotowuja wyrazenie woli dwoch lub
wiecej podmiotow miedzynarodowych w celu uregulowania ich intereséw przez normy migdzynarodowe”.

39 Opinia doradcza w sprawie austriacko-niemieckiego rezimu celnego, Permanent Court of Interna-
tional Justice Publications (PCIJ Publ.) 1931, seria A/B, nr 41, s. 14.

07 Konwencja wiedenska o prawie traktatow sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r., Dz.U.
7 1990 r. Nr 74, poz. 439; C. Mik, Konwencja wiedenska o prawie traktatow z 1969 r. wobec konstytucjona-
lizacji traktatow, [w:] Z. Galicki, T. Kaminski, K. Myszona-Kostrzewa (red.), 40 lat mineto — praktyka
i perspektywy Konwencji Wiedenskiej, Warszawa 2009, s. 89-95.
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panstwami w formie pisemnej, regulowane jest normami prawa migdzynarodowego i bez
wzgledu na szczego6lng nazwe. Niemniej jednak oprocz panstw zdolnos¢ traktatowa
posiadajg rowniez inne podmioty prawa mi¢dzynarodowego, a w szczegdlnosci organi-
zacje migdzynarodowe, ktorych jednak powyzsza definicja nie obejmuje, co potwierdza
art. 3 KWPT. W wyroku w sporze kompetencyjnym w sprawie Afrvki Potudniowo-Za-
chodniej MTS orzekt, iz mandat Rady Ligi Narodow, ktory przybral forme rezoluciji tej
instytucji, w stosunku do Afryki Potudniowo-Zachodniej jest umowa migdzynarodowa,
gdzie stronami sa mandatariusz i Liga Narodow*®. MTS wowczas orzekt, iz umowa
migdzynarodowa moze zosta¢ zawarta nie tylko pomigdzy panstwami, lecz rowniez
pomiedzy innymi podmiotami prawa mi¢dzynarodowego, a nazwa nie jest czynnikiem
decydujacym o charakterze porozumienia migdzynarodowego. Z tego powodu w Kon-
wencji wiedenskiej o prawie traktatow miedzy panstwami i organizacjami mi¢dzynaro-
dowymi lub organizacjami migdzynarodowymi z 21 II1 1986 r. (KWPT z 1986 r.) rowniez
znajduje si¢ definicja umowy miedzynarodowej, niemniej jednak obejmujaca o wiele
szerszy zakres podmiotowy niz w przypadku KWPT®, Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. a ,,trak-
tat oznacza mi¢dzynarodowe porozumienie regulowane przez prawo mi¢dzynarodowe
i zawarte w formie pisemnej pomiedzy jednym lub wigcej panstwem lub jedna lub wig-
cej organizacjg migdzynarodowg lub pomigdzy organizacjami mig¢dzynarodowymi,
niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym, czy w dwoch lub wiecej dokumentach i bez
wzgledu na jego szczeg6lng nazwe”. Réwniez w tym przypadku pojecie traktatu jest
wezsze od ogolnej definicji umowy mi¢dzynarodowej wystepujacej w doktrynie. Traktat
oznacza porozumienie pomi¢dzy co najmniej dwoma podmiotami prawa mi¢dzynaro-
dowego, ktorymi moga by¢ panstwa lub organizacje migdzynarodowe; jest to zgodne
1 wyrazne o$wiadczenie woli tych podmiotow, zawarte wylacznie w formie pisemne;j,
ktore moze by¢ ujete w jednym, dwodch lub wigcej zwigzanych ze soba dokumentach,
jest regulowane przez prawo miedzynarodowe, co oznacza, iz wywotuje skutki prawne
w jego sferze oraz jest to porozumienie, w ktorym istotny jest zamiar wywotania skutkéw
prawnych przez strony, a wigc nie liczy si¢ jego nazwa i forma. Okreslenie ,traktat”
obejmuje wyltacznie porozumienia zawarte w formie pisemnej. Niemniej jednak cyto-
wany juz art. 3 KWPT stwierdza, ze fakt, iz porozumienie zawarte zostato w formie
ustnej, nie przesadza o jego waznos$ci dlatego tez takie porozumienia znajdujg si¢ poza
zakresem KWPT.

598 Sprawa Afryki Potudniowo-Zachodniej, Etiopia p. Poludniowej Afiyce i Liberia p. Poludniowej
Afryce, International Court of Justice Reports of Judgements, Advisory Opinions and Orders (ICJ Rep.)
1962, s. 330.

59 Vienna Convention on the Law of Treaties between States and International Organizations or be-
tween International Organizations, http://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conventions/1 2 1986.
pdf [dostep: 12.05.2018].
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Sady migdzynarodowe w wielu orzeczeniach podkreslaty, iz nie istniejg formalne
przeszkody, aby umowa migdzynarodowa zawarta zostala w formie innej niz pisemna,
jednak warunkiem koniecznym w takim przypadku jest jej wzajemno$¢>'’. W wyroku
w sprawie testow nuklearnych na potudniowym Pacyfiku MTS stwierdzit, iz ,,czy dekla-
racja bylaby pisemna, czy ustna, nie czyni to zasadniczej r6znicy, gdyz ztozone zostaty
w szczegdlnych okoliczno$ciach, moga, zatem tworzy¢ zobowigzania migdzynarodowe,
bez koniecznosci zawierania ich w formie pisemnej™'". Zgodnie z przyjeta definicja nie
jest istotne, czy traktat zostat ujety w formie jednego, czy tez dwu lub wigcej zwigzanych
ze sobg dokumentow>'2, Dokumenty te zatem mogg stanowi¢ sformalizowany w nich
wyraz zgodnej woli dwoch lub wickszej liczby podmiotow prawa migdzynarodowego’'>.
Zgodnie bowiem z art. 11 KWPT iart. 11 KWPT z 1986 r. podmioty moga wyrazic¢ zgo-
de na zwiazanie si¢ traktatem ,,w jakikolwiek uzgodniony sposob”. Bardzo dobrymi
przyktadem, obrazujacym powyzszy stan, sa: podpisane w Brukseli w dniu 13 XI12010 1.
Porozumienie w formie wymiany listow migdzy UE a Kroélestwem Marokanskim doty-
czace wzajemnych $srodkéw liberalizacyjnych w odniesieniu do produktow rolnych,
przetworzonych produktéw rolnych oraz ryb i produktéw rybotéwstwa’', oraz oswiad-
czenie o wyrazeniu zgody na przystapienie do umowy, ktére TS w opinii 1/13 uznat za
istotny element Konwencji dotyczacej cywilnych aspektow uprowadzenia dziecka za
granic¢ (Konwencja). Konwencja przewiduje w art. 38 dwa powigzane dokumenty, mia-
nowicie dokument przystapienia oraz oswiadczenie o wyrazeniu zgody na przystapienie.
TS zauwazyl, iz oswiadczenia woli zawarte w tych dwdoch dokumentach sg ze soba zgod-
ne, gdyz maja na celu wzajemne zobowiazanie si¢ zgodnie z prawem mi¢dzynarodowym
do stosowania w dwustronnych relacjach postanowien Konwencji. Tak wigc TS uznal, ze
akt przystapienia i o§wiadczenie o wyrazeniu zgody na takie przystgpienie stanowia
facznie — mimo zawarcia kazdego z nich w odrebnym dokumencie — wyraz zgodnej woli
zainteresowanych panstw, ktore tworza umowe migdzynarodowa>'>. Skoro o§wiadczenie

o wyrazeniu zgody na przystgpienie zlozone przez panstwo cztonkowskie jest istotnym

510 Sprawa Thlena, PCIJ Publ. 1933, seria A/B, nr 13, s. 71; sprawa pewnych interesow niemieckich na
polskim Gérnym Slasku, PCIJ Publ. 1926, seria A, nr 7, s. 70-75.

It Sprawa testdw nuklearnych na potudniowym Pacyfiku, ICJ Rep. 1974, s. 267.

512 Opinia 1/13 Konwencja dotyczaca cywilnych aspektow uprowadzenia dziecka za granicg, ECLI:
EU:C:2014:2303, pkt 37; sprawy potaczone C-103/12 i C-165/12, Parlament i Komisja p. Radzie, ECLI:
EU:C:2014:2400, pkt 61.

513 Opinia 1/13, pkt 37.

514 Porozumienie w formie wymiany listow migdzy Unig Europejska a Krolestwem Marokanskim do-
tyczace wzajemnych srodkow liberalizacyjnych w odniesieniu do produktow rolnych, przetworzonych pro-
duktoéw rolnych oraz ryb i produktow rybotowstwa, a takze zastapienia protokotéw 1, 2 1 3 oraz zalacznikow
do nich, jak rowniez zmian do Uktadu euro-§rédziemnomorskiego ustanawiajacego stowarzyszenie mi¢dzy
Wspolnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi z jednej strony, a Krélestwem Maroka z drugiej
strony, Dz.U. UE L 241 2 7.9.2012 1., s. 2-47.

515 Opinia 1/13, pkt 41.
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elementem umowy mig¢dzynarodowej zawartej z panstwem trzecim, to miesci si¢ ono
W pojeciu umowy w rozumieniu art. 218 ust. 1 1 11 TFUE, pod warunkiem jednak, ze
chodzi o umowg przewidywang przez UE w rozumieniu tych samych postanowien.
Podmioty prawa migdzynarodowego takie jak panstwa i organizacje migdzynaro-
dowe moga wyrazi¢ swoja wole zarowno w formie aktu dwu- lub wielostronnego, zawie-
rajgc umowge bilateralng lub multilateralng, jak tez w formie aktu jednostronnego. Ten
ostatni przyktad wynika z orzecznictwa MTS, ktéry w przywotywanym juz wyroku
w sprawie testow nuklearnych na potudniowym Pacyfiku uznal, iz deklaracje ztozone
publicznie przez prezydenta Francji, konferencj¢ prasowa premiera i ministra obrony na-
rodowej Francji oraz przemoéwienie ministra spraw zagranicznych Francji w ZO ONZ
dotyczace zaprzestania prob z bronig jadrowa sg dla Francji wigzace, bez znaczenia dla
powstania zobowigzania jest reakcja innych panstw, jak réwniez okolicznosci, w jakich
zostaty one ztozone'®. Istotne jest jednak to, aby wola ta byta wyrazona przez kompetent-
ny do tego organ panstwa lub instytucj¢ organizacji miedzynarodowej oraz w sposob
niebudzacy watpliwosci. Kwestig takg zajmowat si¢ rowniez TS, ktory w wyroku wydanym
26 XI 2014 r. w sprawach potaczonych Parlament i Komisja przeciwko Radzie musiat
udzieli¢ odpowiedzi na pytanie o charakter prawny wydanej 16 XII 2011 r. ,,Deklaracji
Unii Europejskiej w sprawie przyznania uprawnien do potowow na wodach Unii w wy-
Iacznej strefie ekonomicznej u wybrzezy Gujany Francuskiej statkom rybackim ptywajacym
pod bandera Boliwarianskiej Republiki Wenezueli”” (Deklaracja)’”’. Musiat zatem rozstrzy-
gnaé, czy Deklaracja spetnia przestanki konieczne do tego, aby mozna byto ja uznaé za

umowg w rozumieniu art. 62 ust. 2 Konwencji o prawie morza*'®

. Podczas rozprawy, gdy
strony poproszono o okreslenie statusu Deklaracji na gruncie prawa migdzynarodowego,
PE i1 KE zajety stanowisko, podzielane takze przez rzad hiszpanski, zgodnie z ktorym
Deklaracja stanowi akt jednostronny i wywotuje skutki rownoznaczne ze skutkami umo-
wy migdzynarodowej. Rzad francuski uznal Deklaracje za umowe miedzynarodowa. Rada
natomiast stwierdzila, iz Deklaracja jest aktem wigzacym jednostronnie oraz jest czescia

sktadowa umowy migdzynarodowej, ktorej postanowienia zostaly przyjete przez

516 Sprawa testow nuklearnych na potudniowym Pacyfiku, pkt 267.

SI7 Sprawy potaczone C-103/12 i C-165/12, Parlament Europejski i Komisja Europejska p. Radzie,
ECLI:EU:C:2014:2400.

S8 W dniu 10.12.1982r. w Montego Bay zostata podpisana Konwencja Narodéw Zjednoczonych
o prawie morza (zwana dalej ,.konwencja z Montego Bay”), weszta w zycie w dniu 16.11.1994 r. Konwen-
cja ta zostala zatwierdzona w imieniu Wspolnoty Europejskiej decyzja Rady 98/392/WE z dnia 23.03.1998 1.
(Dz.U. UE L 179, s. 1). Artykut 62 zatytutowany ,,Wykorzystanie zywych zasobéw” i w ust. 2 stanowi, iz:
,,Panstwo nadbrzezne okresla swoja zdolno$¢ potowowsa w odniesieniu do zywych zasobow wytacznej stre-
fy ekonomicznej. Jezeli panstwo nadbrzezne nie moze pozyskac catego dopuszczalnego potowu, udostgpnia
ono innym panstwom nadwyzke dopuszczalnego potowu na podstawie umow lub innych uktadow, i zgodnie
z zasadami, warunkami, ustawami i innymi przepisami prawnymi wymienionymi w ustepie 4, ze szczegol-
nym uwzglednieniem postanowien artykutow 69 i1 70, zwlaszcza w odniesieniu do wymienionych tam
panstw rozwijajacych si¢”.
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Wenezuelg w momencie zwrdcenia si¢ przez nig z wnioskiem o przyznanie upowaznien
do potowow. TS uznat Deklaracj¢ za akt skierowany przez UE, dzialajaca w miejsce da-
nego panstwa nadbrzeznego, do Wenezueli, w ktorym UE proponuje temu panstwu wy-
korzystywanie czgéci nadwyzki dopuszczalnego potowu w wylacznej strefie ekonomiczne;j
Gujany pod warunkiem przestrzegania pewnych wyraznie okreslonych zasad, do ktérych
nalezy w szczegolnosci warunek, zgodnie z ktéorym panstwo to winno zapewnié, iz pro-
wadzace potowy w tej strefie statki ptywajace pod jego bandera beda przestrzega¢ majacych
zastosowanie do tej strefy unijnych przepisow wspolnej polityki rybotéwstwa. Po tym, jak
Deklaracja zostata podana do wiadomosci wtadzom Wenezueli, panstwo to potwierdzito
jej otrzymanie i1 zareagowato w dwojaki sposéb. Po pierwsze, przekazato ono formalnie
UE whnioski o przyznanie upowaznienia do polowow dla ptywajacych w wylacznej strefie
ekonomicznej Gujany pod jego bandera statkow. Po drugie, wyrazito niepokdj odnosnie
do istnienia ewentualnosci zakwestionowania Deklaracji, zwracajac si¢ do Rady o udzie-
lenie informacji w kwestii tego, czy zamiar podwazenia waznos$ci zaskarzonej decyzji,
z jakim nosi si¢ PE, moze wywrze¢ wplyw na dziatalno$¢ potowowa prowadzona przez
ptywajace w tej strefie pod jego banderg statki. Zdaniem TS powyzsze zachowanie Wene-
zueli $wiadczy o tym, iz uznata Deklaracj¢ za ofert¢ w przedmiocie wykorzystywania, na
okreslonych w tym dokumencie warunkach, cze¢$ci nadwyzki dopuszczalnego potowu
w wylacznej strefie ekonomicznej Gujany, do ktorej miata si¢ ona ustosunkowac. W zwigz-
ku z czym ztozong przez UE Deklaracje¢ i jej przyjecie przez Wenezuelg nalezy uznaé
facznie za zawartg przez te dwa podmioty umoweg w przedmiocie upowaznienia do wyko-
rzystania na okreslonych w tej deklaracji warunkach czg¢$ci nadwyzki dopuszczalnego
potowu w wytacznej strefie ekonomicznej Gujany’”. Ze wzgledu na to, iz Deklaracja
spetnia przestanki konieczne do tego, aby mozna bylo jg uzna¢ za umowe migdzynarodo-
wg, jest ona objeta zakresem zastosowania art. 218 TFUE, Z powyzszego orzeczenia
zatem wynika, iz okreslong w tym artykule procedure nalezy zastosowac rowniez w przy-
padku zaciggania zobowigzan przez UE w formie jednostronnie wigzacej deklaracji.
Reasumujac, nalezy uzna¢, iz na gruncie prawa migdzynarodowego umowa mig-
dzynarodowa moze mie¢ posta¢ aktu jednostronnego, w ktérym wyrazono zamiar przy-
jecia zobowigzan wynikajacych ze ztozonej juz oferty, ktdra nastepnie zostaje przyjeta.
Definicja traktatu KWPT i KWPT z 1986 r., chociaz nie obejmuje w sposob wyczerpuja-
cy wszystkich form traktatu na gruncie prawa migdzynarodowego, jest wystarczajaco
pojemna, aby uwzglednia¢ traktaty zawierane w ten sposob. Zatem w mysl tej definicji
traktat moze mie¢ posta¢ dwoch lub wigkszej liczby powiazanych dokumentéw. Ponadto

519 Sprawy potaczone C-103/12 i C-165/12, pkt 73.

520 Opinia 1/75 Porozumienie o standardzie kosztow lokalnych sporzadzone pod auspicjami OECD,
ECLI:EU:C:1975:145; opinia 2/92 Competence of the Community or one of its institutions to participate in
the Third Revised Decision of the OECD on national treatment, ECLI:EU:C:1995:83, pkt 8.
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w prawie UE nie dokonuje si¢ rozroznienia na rézne rodzaje umow ze wzgledu na sposob
ich zawarcia. W art. 218 ust. 7 TFUE przewidziano zastosowanie procedury uproszczonej
wylgcznie w odniesieniu do zmian w umowie. Wydaje si¢ zatem, iz w kazdej sytuacji,
gdy w ramach kompetencji UE lezy negocjowanie i zawieranie umowy mi¢dzynarodowej,
UE jest na mocy traktatow upowazniona do skorzystania z tej kompetencji, zawierajac
umowe¢ w dowolnej formie objetej definicjami traktatu w KWPT i KWPT z 1986 r.

W prawie migdzynarodowym akty jednostronne moga przybierac¢ rozne formy,
spetnia¢ rozne funkcje i wywotywac rozne skutki prawne lub polityczne. Deklaracje
mozna na przyklad stosowa¢ w celu uznania nowych panstw, wydania o$wiadczenia
o charakterze politycznym, przyjecia jurysdykcji sadu lub wydania oswiadczenia inter-
pretacyjnego, spetniajacego warunki niezbedne do uznania go za dowod istnienia mig-
dzynarodowego prawa zwyczajowego. Zdolnos¢ panstw do zlozenia deklaracji tego ro-
dzaju jest bezsporna w rozumieniu prawa miedzynarodowego, nawet jezeli w §wietle
mi¢dzynarodowego prawa zwyczajowego status czesci warunkow nadajacych moc praw-
ng takiej deklaracji nie zostat jeszcze okreslony lub potwierdzony. Nie ma powodu, dla
ktorego prawo migdzynarodowe miatoby wykluczaé zdolnos¢ organizacji migdzynaro-
dowej o migdzynarodowej osobowosci prawnej do sktadania deklaracji jednostronnych
7 Zzamiarem zwigzania si¢ postanowieniami tej deklaracji, pod warunkiem ze w traktatach
ustanawiajgcych te organizacje przewidziano upowaznienie do sktadania takich dekla-
racji. Jezeli na ich podstawie organizacja migdzynarodowa posiada zdolnos$¢ do zawie-
rania umow migdzynarodowych, a tym samym wyrazenia zgody na zwigzanie ich po-
stanowieniami wzgledem panstw lub innych organizacji miedzynarodowych, niezaleznie
od rodzaju zobowigzania i w szczegdlnosci tego, czy ma ono charakter wzajemny, prawo
migdzynarodowe zasadniczo nie wyklucza mozliwosci zwigzania si¢ przez organizacje
tym zobowigzaniem w drodze jednostronnej deklaracji.

Na gruncie prawa migdzynarodowego istotne jest wyrazenie ustnie lub na pismie
w sposob jasny i konkretny zamiaru wywotania skutkéw prawnych w §wietle prawa
migdzynarodowego, a tym samym utworzenia zobowigzan wigzacych autora deklaracji.
Jezeli zamiar ten wyrazony jest w sposob jasny i na forum publicznym, prawo migdzy-
narodowe zasadniczo nie przewiduje wymogoéw formalnych. Zamiar nalezy okresli¢
W powiazaniu z rzeczywista trescig deklaracji i z uwzglgdnieniem wszystkich okolicz-
nosci faktycznych towarzyszacych jej ztozeniu, przy czym musi wyrazi¢ go podmiot,
ktéremu nadano uprawnienia do sktadania takich wigzacych deklaracji. Z zasady dzia-
fania w dobrej wierze wynika, Ze ,,zainteresowane panstwa moga bra¢ pod uwagg jed-
nostronne deklaracje 1 mie¢ do nich zaufanie, a takze majag prawo wymagacé, aby zobo-
wigzania utworzone w ten sposob byly respektowane?'. Zasada ta znajduje takze

521 Sprawa testow nuklearnych na potudniowym Pacyfiku, pkt 49.
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zastosowanie w sytuacji, gdy mozliwe jest cofni¢cie jednostronnie wiazacej deklaracji.
Jednak w mys$l zasady, zgodnie z ktéra zadne zobowigzania nie moga by¢ narzucone
panstwu bez jego zgody>*, jednostronnie wigzaca deklaracja nie moze tworzy¢ zobo-
wigzan dla innych panstw. Ponadto MTS orzekt, iz deklaracja jednostronna jest wigzaca
w przypadku, gdy ,,nic, co ma charakter zobowigzania wzajemnego, ani jakiekolwiek
pozniejsze przyjecie deklaracji, ani nawet jakakolwiek replika lub reakcja ze strony innych
panstw nie sa wymagane dla skutecznos$ci deklaracji, gdyz wymog tego rodzaju bytby
niezgodny w konteks$cie $cile jednostronnego charakteru czynno$ci prawnej, ktora za-
stosowano dla o$wiadczenia ztozonego przez dane panstwo%,

Reasumujac, nalezy uznaé, iz na gruncie prawa mi¢dzynarodowego umowa mig-
dzynarodowa moze przybrac¢ rowniez posta¢ aktu jednostronnego, w ktérym wyrazono
zamiar przyjecia zobowigzan wynikajacych ze zlozonej juz oferty lub stanowiacego
oferte, ktora nastepnie zostaje przyjeta. Definicja traktatu zawarta w postanowieniach
KWPT i KWPT z 1986 r., chociaz nie obejmuje w sposob wyczerpujacy wszystkich form
traktatu na gruncie prawa mi¢dzynarodowego, jest wystarczajaco pojemna, aby uwzgled-
niac traktaty zawierane w ten sposob. Zatem w mysl tej definicji traktat moze mie¢ postac
dwoch lub wigkszej liczby powigzanych dokumentow. Ponadto w prawie UE nie doko-
nuje sie rozréoznienia na rézne rodzaje umow ze wzgledu na sposob ich zawarcia. W art. 218
ust. 7 TFUE przewidziano zastosowanie procedury uproszczonej wytacznie w odniesie-
niu do zmian w umowie. Wydaje si¢ zatem, iz w kazdej sytuacji, gdy w ramach kompe-
tencji UE lezy negocjowanie i zawieranie umowy miedzynarodowej, UE jest na mocy
traktatow upowazniona do skorzystania z tej kompetencji, zawierajagc umowe w dowol-
nej formie objetej definicjami traktatu w KWPT i KWPT z 1986 1.

W postanowieniach TL nie przewidziano wyraznego zezwolenia na stosowanie
jednostronnie wigzacych deklaracji w stosunkach zewngtrznych UE w obszarach nale-
zacych do kompetencji zewngtrznej. Zezwala si¢ w nich natomiast na przyjmowanie
przez UE zobowigzan na rzecz panstw trzecich i organizacji miedzynarodowych w dro-
dze ,,umowy mig¢dzynarodowej”. W opinii 1/75 TS stwierdzil, ze wyrazenia ,,umowa
migdzynarodowa” uzywa ,,w znaczeniu ogolnym, jakiegokolwiek zobowigzania podej-
mowanego przez podmioty prawa migdzynarodowego i majacego moc obowiazujaca,
niezaleznie od jego kwalifikacji formalnej”. Natomiast w wyroku Francja przeciwko
Komisji zastosowat definicje traktatu zawartego pomiedzy organizacja miedzynarodowa
a panstwem w mys$l art. 2 ust. 1 lit. a) KWPT z 1986 r. Niezaleznie od tego, jak szeroka
definicje przyjac, jasne jest, ze w dowolnym konteks$cie umowa zaktada obopdine

522 Sprawa C-386/08, Firma Brita GmbH p. Hauptzollamt Hamburg-Hafen, ECLI:EU:C:2010:91,
pkt 44 oraz art. 34 KWPT i KWPT z 1986 1.
52 Sprawa testow nuklearnych na potudniowym Pacyfiku, pkt 46.
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porozumienie co najmniej dwoch stron. Nie miesci si¢ w niej zatem okolicznosc¢, gdy UE
wyraza intencj¢ zwigzania si¢ postanowieniami ztozonej przez siebie deklaracji bez
koniecznos$ci przyjecia tej deklaracji przez panstwo trzecie, do ktorego deklaracja ta jest
skierowana. Nie ma takze zastosowania do aktoéw, ktorych zawarcie nie jest jednoznacz-
ne z podjeciem jakiegokolwiek wiazacego zobowigzania®*. Z powyzszych powodow
jestem zdania, iz UE moze przyjaé¢ zobowigzanie na mocy prawa mi¢dzynarodowego
w drodze jednostronnie wigzacej deklaracji. Wynika to z dwoch faktow: po pierwsze,
prawo miedzynarodowe nie stoi na przeszkodzie formutowaniu przez organizacje mig-
dzynarodowe jednostronnie wigzacych deklaracji, po drugie, jedna z najwazniejszych
cech osobowosci prawnej UE jest jej zdolno$¢ do zaciggania zobowigzan na gruncie
prawa migdzynarodowego. Znajduje to wyrazne potwierdzenie w postanowieniach trak-
tatéw dotyczacych uméw migedzynarodowych. Umowy miedzynarodowe sa jednym ze
zrodet takich zobowigzan, natomiast jednostronnie wigzace deklaracje sg kolejnym.
Prawo mi¢dzynarodowe nie stawia zadnych wymogéw co do formy umowy mig-
dzynarodowej. Art. 2 ust. 1 pkt a KWPT wskazuje, iz forma umowy nie jest istotna dla
okreslenia jej charakteru prawnego, jednakze postanowienia KWPT stosuje si¢ wytacz-
nie do umow zawartych w formie pisemnej. Jednoczesnie art. 3 KWPT podkresla, iz
postanowien niniejszej konwencji nie stosuje si¢ do umow zawartych w innej formie niz
pisemna, co jednak nie wptywa na ich moc prawng. Oznacza to, iz umowy takie moga
istnie¢ 1 wigzac¢ ich strony. Zatem prawo miedzynarodowe nie naktada na panstwa czy
organizacje miedzynarodowe wymogoéw formalnych przy zawieraniu umow miedzyna-
rodowych*”. Nie ma zatem znaczenia, jaka form¢ nadadza umowie mi¢dzynarodowej
jej przyszte strony. Artykuly 11 KWPT i KWPT z 1986 r. stwierdzaja, iz zgoda panstwa
lub organizacji miedzynarodowej na zwigzanie si¢ traktatem moze zosta¢ wyrazona
w jakikolwiek uzgodniony sposob. Forma umowy mi¢dzynarodowej byta przedmiotem
rozstrzygnie¢ zaréwno STSM, jak i MTS. STSM potwierdzit dowolnos¢ formy umowy
mi¢dzynarodowej w opinii doradczej w sprawie austriacko-niemieckiego rezimu celne-
go, w ktorej stwierdzil, iz ,,zobowigzania miedzynarodowe moga by¢ przyjmowane
w formie traktatow, konwencji, deklaracji, porozumien, protokotow lub wymiany not™?,
natomiast w sprawie koncesji palestynskich Mavromatisa stwierdzil, iz ,,ITrybunat nie
jest zobowigzany do przywigzywania do spraw formy takiego samego stopnia powagi,

ktory moze ona posiada¢ w prawie krajowym’?’. Podobng lini¢ orzecznicza mozemy

524 Sprawa C-233/02, Francja p. Komisji, ECLI:EU:C:2004:173, pkt 43-45.

325 M. Frankowska, Prawo traktatow..., s. 40.

526 Opinia doradcza w sprawie austriacko-niemieckiego rezimu celnego, PCIJ Publ. 1931, seria A/B,
Nr4l,s. 14.

527 Sprawa koncesji palestynskich Mavromatisa, Grecja p. Wielka Brytania, PCIJ Publ. 1931, seria A,
Nr 2, s. 34.
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odnalez¢ w orzeczeniach MTS, ktory w sprawie §wiatyni Preah Vihear podkreslit, iz
»prawo miedzynarodowe nie przywiazuje szczegédlnej formy, strony maja swobodg wy-
boru dowolnej formy, pod warunkiem, iz ich intencje beda jasno z niej wynikac?,
w sprawie Afryki Potudniowo-Zachodniej potwierdzit, iz ,,Terminologia nie jest czynni-
kiem decydujacym o charakterze porozumienia migdzynarodowego. W praktyce panstw
1 organizacji mi¢dzynarodowych istnieje wiele réznych typow aktow, ktérym nadaje si¢
charakter stypulacji traktatowych™?, natomiast w sprawie delimitacji morskiej i kwestii
terytorialnych pomiedzy Katarem a Bahrajnem powtorzyl, iz ,,porozumienie miedzyna-
rodowe moze przybra¢ wiele form i posiada¢ rézne nazwy”>.

O tym, czy dane porozumienie jest lub nie jest umowa migdzynarodowa, nie moga
przesadza¢ wylacznie jego postanowienia. W tym przypadku najistotniejsza kwestia
pozostaje ustalenie zamiaru jego stron™!. W sprawie statku Lotus STSM stwierdzil, iz
»prawo miedzynarodowe normuje relacje pomiedzy niezaleznymi panstwami. Z tego
powodu normy prawne wiazace panstwa wynikaja z ich wlasnej woli wyrazonej w kon-
wencjach lub poprzez praktyke powszechnie uznang za wyrazajacag normy prawne
iustalong w celu uregulowania stosunkoéw pomigdzy wspotistniejgcymi i niepodleglymi
spotecznosciami dla osiggania wspolnych celow. Ograniczenia niezalezno$ci panstw nie
mozna, zatem domniemywac¢”*, Intencja stron jest zatem gtéwnym kryterium decydu-
jacym o charakterze prawnym porozumienia zawartego pomiedzy suwerennymi pod-
miotami prawa miedzynarodowego. Powyzsza kwestig zajmowatl si¢ MTS w sprawie
delimitacji morskiej i kwestii terytorialnych pomiedzy Katarem a Bahrajnem®*. W spo-
rze tym Arabia Saudyjska petnigca dobre ustugi skierowata do obu panstw identyczne
listy sugerujace, by oddaly istniejacy spor rozstrzygnieciu sagdowemu. Oba panstwa
udzielity odpowiedzi pozytywnej na takg propozycje. Te wymiane listow z panstwem
trzecim MTS uznat za umowe migdzynarodowa. W wyroku orzekl, iz dla oceny, czy
wspolnie podpisany protokot z obrad jest umowg migdzynarodowa, czy nie jest, bez
znaczenia pozostaje kwestia, co mieli lub mogli mie¢ na mysli ministrowie, podpisujac
taki protokol. Elementem decydujacym nie byt zamiar, ale sam fakt podpisania tekstu,
ktory potwierdzat zobowigzania przyjete przez oba rzady. Podobnie orzekt w sprawie
$wiatyni Preah Vihear. Wydajac wyrok w tej sprawie, MTS stwierdzit, iz prawo mie-
dzynarodowe, udzielajac odpowiedzi na pytanie o charakter prawny porozumienia,

528 Sprawa $wiatyni Preah Vihear, Kambodza p. Tajlandii, ICI Rep. 1961, Preliminary Objections, s. 31.

52 Sprawa Afryki Potudniowo-Zachodniej, s. 331.

530 Sprawa delimitacji morskiej i kwestii terytorialnych, Katar p. Bahrajnowi, ICI Rep. 1994, s. 112.

531 A, Kalicka-Mikotajczyk, Pojecie umowy migdzynarodowej w prawie Unii Europejskiej: uwagi do
postanowienia Sgdu z 28.02.2017 r., T-192/16, NF przeciwko Radzie Europejskiej, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2019, t. 12, s. 44-49

532 Sprawa statku ,,Lotus”, Francja p. Turcji, STSM, 7.9.1927 r., PC1J, Serie A, 1927, Nr 10, s. 18.

533 Sprawa delimitacji morskiej i kwestii terytorialnych pomiedzy Katarem a Bahrajnem, pkt 27.
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glowny akcent ktadzie na intencje stron, z uwagi na fakt, iz w sposob dowolny moga one
ksztattowaé wzajemne relacje™. Zatem dla ustalenia zamiaru zawarcia umowy migdzy-
narodowej nalezy wziagé¢ pod uwage wszystkie okolicznosci danej sprawy. Zar6wno
stopien precyzji jej postanowien, jak i mozliwo$¢ ich wykonania, mozliwo$¢ dochodze-
nia roszczen w przypadku ich naruszenia, ale przede wszystkim intencje stron, ktora
bedzie kluczowym elementem branym pod uwage w sytuacji udzielania odpowiedzi na
pytanie, czy dane porozumienie jest umowa migdzynarodowa, czy tez nie’*. Reasumu-
jac, nalezy stwierdzi¢, iz w literaturze i praktyce dominuje koncepcja subiektywna
umowy miedzynarodowej, ktora zaklada, iz istotnym jej elementem jest intencja usta-
nowienia praw i obowigzkow skutecznych w prawie migdzynarodowym, ktorag mozna
wywodzi¢ z réznych przestanek, a zwlaszcza z jej formy, tresci oraz kontekstu, w jakim
zostata przyjeta>®. Co jest istotne dla niniejszej pracy, koncepcja ta dopuszcza istnienie
porozumien niewigzacych prawnie, ktore jednak nie sg objete postanowieniami KWPT.

Zgodnie z art. 47 TUE UE posiada osobowo$¢ prawna. Fakt ten oznacza, iz UE
posiada zdolno$¢ prawng i zdolno$¢ do czynno$ci prawnych w plaszczyznie prawa mig-
dzynarodowego™*®. UE jako podmiot prawa mi¢dzynarodowego jest zatem zwigzana
prawem miedzynarodowym. Zgodnie z postanowieniami art. 3 ust. 5 zdanie drugie TUE
iart. 21 ust. 1 akapit pierwszy TUE, celem UE na arenie migdzynarodowej jest przyczy-
nianie si¢ do $cistego przestrzegania i rozwoju prawa migdzynarodowego oraz wspiera-
nie na $wiecie poszanowania jego zasad. W zwigzku z tym UE musi wykonywac¢ swoje
kompetencje z poszanowaniem prawa mi¢dzynarodowego®’. W odréznieniu od panstw
organizacje mi¢gdzynarodowe nie posiadajg pierwotnej zdolnosci traktatowej, lecz naby-
waja ja w konsekwencji przedmiotowej decyzji panstw — cztonkéw danej organizacji
o nadaniu jej zdolnosci traktatowej i uznaniu tej zdolnos$ci przez panstwa trzecie, strony
stosunkow traktatowych z ta organizacja®*’. W przypadku UE zdolnos¢ traktatowa wy-
nika z art. 216 TFUE 1 art. 37 TUE®¥. Postanowienia obu artykutow wymieniajg

53 Sprawa §wiatyni Preah Vihear, s. 31.

535 M. Frankowska, Prawo traktatéw..., s. 40; W. Czaplinski, A. Wyrozumska, op. Cit., s. 60.

53¢ A. Wyrozumska, Obiektywna czy subiektywna koncepcja umowy migdzynarodowej, [w:] J. Menkes
(red.), Prawo migdzynarodowe — problemy i wyzwania. Ksigga pamigtkowa profesor Renaty Sonnenfeld-
-Tomporek, Warszawa 2000, s. 540-545.

537 Ibidem, s. 68; K.C. Wellens, G.M. Borchart, Soft law in European Community Law, ,,European Law
Review” 1989, s. 277.

538 A. Kalicka-Mikotajczyk, Prawo legacji Unii Europejskiej, [w:] B. Mielnik, A. Wnukiewicz-Ko-
ztowska (red.), Podmiotowos¢ w prawie miedzynarodowym, Wroctaw 2013, s. 228-229.

539 Sprawa C-286/90, pkt 9; sprawa C-162/96, A. Racke GmbH & Co. p. Hauptzollamt Mainz,
EU:C:1998:293, pkt 45; sprawa C-308/06, pkt 51; sprawy potaczone C-402/05 P i C-415/05 P, pkt 291.

540 J, Menkes, A. Wasilkowski, op. cit., s. 147.

541 Zgodnie z postanowieniami art. 216 TFUE ,,UE moze zawiera¢ umowy z jednym lub wieksza liczba
panstw trzecich lub organizacji mi¢dzynarodowych, jezeli przewiduja to Traktaty, lub jezeli zawarcie takiej
umowy jest niezbedne do osiagnigcia, w ramach polityk UE, jednego z celow, o ktérych mowa w Trakta-
tach, albo gdy zawarcie umowy jest przewidziane w prawnie wigzacym akcie UE, albo gdy moze mie¢
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expressis verbis przypadki, w ktorych UE posiada kompetencje do zawierania umow
migdzynarodowych. Pierwsza sytuacja dotyczy przypadkow wyraznie przewidzianych
w traktatach, np. uméw o readmisji obywateli panstw trzecich (art. 79 ust. 3 TFUE);
uméw w dziedzinie ochrony $rodowiska (art. 191 ust. 4 TFUE), uméw w dziedzinie
wspolnej polityki handlowej (art. 207 TFUE); uméw w dziedzinie transportu (art. 207
ust. 5 TFUE), uméw w dziedzinie wspotpracy na rzecz rozwoju (art. 209 ust. 2 TFUE),
uméw w dziedzinie wspdlpracy gospodarczej, finansowej i technicznej z panstwami
trzecimi (art. 212 ust. 3 TFUE), umow w dziedzinie wspotpracy humanitarnej (art. 214
ust. 4 TFUE), umow stowarzyszeniowych (art. 217 TFUE) oraz umoéw sasiedzkich (art. 8
ust. 2 TUE) czy umoéw w dziedzinie WPZiB (art. 37 TUE). Po drugie, zawarcie umowy
jest niezbegdne do osiggnigcia jednego z celow UE, o ktorych jest mowa w traktatach, co
oznacza, iz kompetencja ta wynika z postanowien traktatu, przyznajacych UE kompe-
tencje wewnetrzng. Po trzecie, UE moze zawrze¢ umowe, jezeli posiada kompetencje
przewidziang w unijnym akcie prawnie wigzacym, przy czym zawarcie umowy moze
by¢ w nim przewidziane bezposrednio i posrednio®”. Po czwarte, UE posiada kompe-
tencje do zawarcia umowy, ktora wynika z przyjecia wspolnych zasad, rozumianych jako
wiazace akty prawa pochodnego, za pomoca ktérych w znacznym stopniu uregulowano
kwestie, bedgcg przedmiotem umowy miedzynarodowej**.

Zawierane przez UE umowy mig¢dzynarodowe mozemy klasyfikowac, stosujac
rozne kryteria. Bioragc pod uwage kryterium podmiotowe, mozemy wyrdzni¢ umowy
zawierane z jednym panstwem, np. Szwajcaria, do tej grupy zalicza¢ si¢ bedg rowniez
umowy sasiedzkie (art. 8 ust. 2 TUE); grupg panstw, np. Afryki, Karaibow i Pacyfiku,
lub organizacjg mi¢gdzynarodowa, np. ONZ. Stosujac kryterium przedmiotowe, umowy
mi¢dzynarodowe mozemy podzieli¢ np. na umowy kompleksowe; regulujace catoksztatt
wzajemnych relacji, np. umowy akcesyjne (art. 49 TUE); umowy o wystapieniu z UE
(art. 50 TUE); umowy stowarzyszeniowe (art. 217 TUE); oraz umowy sektorowe, regu-
lujace wspotprace wytacznie w jednym obszarze wspotpracy; np. umowy handlowe
(art. 207 TFUE); umowy o readmisji obywateli panstw trzecich (art. 79 ust. 3 TFUE);
umowy o ulatwieniach w wydawaniu wiz (art. 77 ust. 2 lit. a TFUE) i inne umowy sek-
torowe. Stosujac kryterium kompetencji UE do zawarcia umowy migdzynarodowe;j,
mozemy wyr6zni¢ umowy zawierane samodzielnie przez UE w ramach jej kompetencji

wylacznych na podstawie art. 3 TFUE. Typowym przykladem tej kategorii umow sg

wplyw na wspodlne zasady lub zmieni¢ ich zakres. Umowy zawarte przez UE wiazg instytucje Unii i Pan-
stwa Cztonkowskie”. Ponadto kompetencja do zawierania umoéw migdzynarodowych zawarta zostala
w art. 37 TUE, zgodnie z ktorym ,,Unia moze zawiera¢ umowy z jednym lub wigksza liczba panstw lub
organizacjami mi¢dzynarodowymi w dziedzinach objetych niniejszym rozdziatem”.

342 Sprawa C-467/98, Komisja p. Danii, EU:C:2002:625, pkt 96-97.

3 M. Niedzwiedz, Komentarz do art. 216, [w:] A. Wrdbel D. Kornobis- Romanowska, J. Lacny (red.),
Traktat..., s. 1568.
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umowy handlowe i celne oraz umowy mieszane, ktorych strong obok UE s3 réwniez
panstwa cztonkowskie, z uwagi na fakt, iz ich zakres przedmiotowy obejmuje zarowno
kompetencje wytaczne UE, jak i kompetencje dzielone przez UE wraz z panstwami
cztonkowskimi. Typowym przyktadem tego typu umowy jest umowa stowarzyszeniowa.

Istotng kwestia, na ktora nalezy zwrdci¢ uwage i sprobowac udzieli¢ na nig odpo-
wiedz, a ktora pojawia si¢ w sytuacji zawarcia przez UE umowy mig¢dzynarodowe;j,
obejmujgcg swoim zakresem materialnym rozne polityki zewnetrzne, zwlaszcza kwestie
dotyczace WPZiB. Jaka wowczas jest podstawa prawna takiej umowy, ktora de facto
determinuje rowniez jej strony i procedure zawarcia? Zgodnie z art. 31 KWPT KWTP
z 1986 1. przy dokonywaniu wyktadni przepisu prawa nalezy bra¢ pod uwagg nie tylko
jego brzmienie, kontekst, w jakim zostatl umieszczony, oraz cele regulacji, ktorej stano-
wi on cze$¢>*. W sytuacji gdy umowa zawiera elementy sktadowe dotyczgce trzech
ro6znych polityk, np. WPZiB, wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych, jak
réwniez wspolpracy na rzecz rozwoju, w ramach badania powyzszej kwestii, niewielkie
znaczenie ma okolicznos$¢, ze dana umowa dotyczy réwniez, w sposob drugorzedny,
dziedzin innych niz WPZiB. Umowy w dziedzinie WPZiB moga zawiera¢ elementy
czysto akcesoryjne, zwigzane z innymi unijnymi politykami, jezeli natomiast ich zasieg
jest na tyle ograniczony, to nie uzasadnia dodania innej podstawy prawne;j. Tak wiec gdy
w $wietle kryterium dotyczacego srodka ciezkosci (test relating to the centre of gravity)
rozpatrywanego aktu umowa opiera si¢ na art. 37 TUE, ktory stanowi tym samym jej
jedyng podstawe prawng, nalezy wyprowadzi¢ z tego wniosek, ze z proceduralnego
punktu widzenia umowa dotyczy wytacznie WPZiB w rozumieniu art. 218 ust. 6 TFUE.

W postanowieniach TUE oraz TFUE nie znajdziemy jednak definicji umowy
migdzynarodowej. TS zdefiniowal pojecie umowy migdzynarodowej w swoich dwoch
opiniach: opinii 1/75% 1 opinii 2/92°%. W obu stwierdzit, iz postuguje si¢ ogoélnym po-
jeciem umowy miedzynarodowej dla jakiegokolwiek zobowigzania podejmowanego
przez podmioty prawa miedzynarodowego i majacej moc wigzacg niezaleznie od jego
kwalifikacji prawnej. TS zatem w swoim orzecznictwie postuguje si¢ bardzo szerokim
pojeciem umowy miedzynarodowej zgodnym z definicja, jaka postuguje si¢ prawo mig-

dzynarodowe, nie ograniczajac jej rozumienia ani podmiotowo, ani przedmiotowo, ani

34 Sprawa C-466/07, Dietmar Klarenberg p. Ferrotron Technologies GmbH, EU:C:2009:85, pkt 37;
sprawa C- 84/12, Rahmanian Koushkaki p. Bundesrepublik Deutschland, EU:C:2013:862, pkt 34; sprawa
C-53/05, Komisja p. Portugalii, EU:C:2006:448, pkt 20; sprawa C-298/07, Bundesverband der Verbraucher-
zentralen und Verbraucherverbdnde - Verbraucherzentrale Bundesverband eV p. deutsche internet versiche-
rung AG, EU:C:2008:572, pkt 15; sprawa C-11/12, Maatschap L. A. en D. A. B. Langestraat en P. Langes-
traat-Troost p. Staatssecretaris van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie, EU:C:2012:808, pkt 27.

% Opinia 1/75, s. 1355.

54 Opinia 2/92, s. 521.
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formalnie®¥. Natomiast w kwestii charakteru prawnego umowy mi¢dzynarodowej zda-
niem TS nie decyduje forma, w jakiej zostalo ona zawarta, ale jej tres¢ i intencja stron>*®.
Potwierdzit on tym samym teze wyroku wydanego przez MTS w sprawie szelfu konty-
nentalnego Morza Egejskiego, iz najwazniejszym kryterium decydujacym o charakterze
prawnym umowy migdzynarodowej jest intencja jej stron.

Na uwage zashuguje fakt, iz przedmiot zawieranych przez UE uméw miedzyna-
rodowych jest bardzo zréznicowany. Przedmiotem jednych sa wylacznie kwestie han-
dlowe nalezace do wylacznych kompetencji UE i wchodzace w zakres WPH. Przedmiot
innych jest o wiele szerszy, gdyz obejmuje szereg kwestii poczawszy od dialogu poli-
tycznego poprzez warto$ci, handel i wspotprace gospodarcza, kwestie zwiazane z poli-
tyka bezpieczenstwa, wspolpraca sadowg oraz organdow $cigania, a skonczywszy na
zagadnieniach dotyczacych wspotpracy kulturalnej, edukacji, zdrowia czy wspotpracy
finansowej. Zakres przedmiotowy zawieranych umow mi¢dzynarodowych ulega ciaglej
ewolucji. W miar¢ uptywu czasu i poglebiania procesow integracyjnych w ramach samej
UE uwidacznia si¢ zjawisko stopniowego rozszerzania ich zakresu materialnego, ktore
po ustanowieniu wspolnego rynku zaczety obejmowacé nie tylko kwestie gospodarcze,
ale rowniez polityke zagraniczng i bezpieczenstwa oraz wymiar sprawiedliwos$ci i spra-
wy wewnetrzne. Na podstawie jednych UE ustanawia strefy wolnego, na podstawie
innych DCFTA, a jeszcze inne majg charakter niepreferencyjnych umow handlowych.
Wsrod kategorii umow miedzynarodowych obejmujacych materialnie najszersza proble-
matyke o charakterze polityczno-ekonomiczno-spoltecznym sg umowy stowarzyszenio-
we, zawarte z panstwami basenu Morza Srodziemnego i panstwami Europy Wschodniej.
W poréwnaniu z nimi PCA obejmuje o wiele bardziej ograniczony zakres przedmiotowy
wspotpracy. Umowy bilateralne o charakterze szczegétowym dotycza wylacznie jedne-
go konkretnego obszaru wspotpracy, w analizowanym przypadku readmisji lub utatwien
wizowych. Najprawdopodobniej w przysztosci nastapi wzrost tej grupy umow migdzy-
narodowych z uwagi na fakt, iz w 2015 r. wprowadzona zostata zasada ukierunkowania.
Na uwagg zastuguje rowniez fakt, iz w postanowieniach art. 8 ust. 1 TUE zakres przed-
miotowy wspotpracy nie zostat sprecyzowany. Pozostawiono zatem podjecie decyzji UE
1 zainteresowanemu panstwu sasiedzkiemu, zastrzegajac wytacznie, iz wspotpraca ma
by¢ pokojowa i oparta na wartosciach oraz ma doprowadzi¢ do utworzenia przestrzeni
dobrobytu i dobrego sgsiedztwa. Systematyczne rozszerzanie zakresu przedmiotowego

umo6w miedzynarodowych spowodowato konieczno$¢ wspotuczestnictwa panstw

47 A, Cieslinski, Kompetencje Wspolnoty Europejskiej do zawierania umow migdzynarodowych
w swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci, [w:] J. Kolasa (red.), Wspolnoty Europejskie. Wybrane
problemy prawne, cz. I, Wroctaw 1995, s. 175-180; idem, Umowa stowarzyszeniowa w systemie prawa
Wspolnot Europejskich, Wroctaw 1999, s. 13-25.

3% Sprawa C-233/02, Francja p. Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2004:173.
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cztonkowskich jako ich strony. Dla panstwa sasiedzkiego zagadnienie podziatu kompe-
tencji stanowi kwesti¢ niezwykle skomplikowang z uwagi na fakt, iz nie jest on réwniez
kategoria stala, ale moze ulega¢ zmianom lub modyfikacji generalnie na skutek zmiany
unijnych traktatow zatozycielskich lub moze by¢ rezultatem nowej linii orzeczniczej TS,
np. wydanie opinii 2/15, w ktorej okreslone zostaly obszary nalezace do kompetencji
wyltacznych UE oraz kompetencji dzielonych>*.

Zgodnie z postanowieniami art. 216 ust. 2 TFUE ,,umowy zawarte przez Uni¢
wiazg instytucje Unii i panstwa cztonkowskie”. Na uwage zashuguje fakt, iz u jego pod-
staw lezy podejscie monistyczne, ktore prowadzi do ,,automatycznego wlaczenia” umow
migdzynarodowych do unijnego porzadku prawnego, w zwigzku z czym umowy mig-
dzynarodowe nalezg jako takie do zrodet prawa UE>. Wyrokiem w sprawie Kupferberg
wydanym w 1982 r. TS potwierdzit takie ich wtaczenie do porzadku prawnego UE,
podkreslajac, iz ,,skutki odnoszone w Unii przez postanowienia umowy mi¢dzynarodo-
wej nie moga by¢ okreslone w oderwaniu od miedzynarodowego pochodzenia omawia-
nych postanowien” i ze ,,zgodnie z zasadami prawa miedzynarodowego umawiajace si¢
strony moga uzgodni¢ skutki, jakie postanowienia umowy maja wywiera¢ w porzadku
krajowym umawiajacych si¢ stron”. TS wyjasnil, ze instytucje wlasciwe do negocjowa-
nia i zawierania umow z panstwami trzecimi korzystaja ze swobody w zakresie ustalenia
skutkow, ktore ich postanowienia powodowac beda w porzadku wewnetrznym. Jedynie
wtedy, gdy kwestia ta nie zostata uregulowana w umowie, jej rozstrzygniecie nalezy do
TS*!. Zgodnie z tym podejsciem postanowienia umowy mi¢dzynarodowej wywotuja
skutki w unijnym porzadku prawnym nawet w przypadku braku przyjecia jakiegokolwiek
aktu legislacyjnego lub wykonawczego w celu ich wykonania®?. Jak podsumowat rzecz-

nik generalny Rozes w sprawie Polydor, rozporzadzenie, ktore zatwierdza porozumienie

% Szczegolowe rozwazania na ten temat znajduja si¢ na stronach od 227 do 229.

550 Stanowisko to nie jest w doktrynie jednolite. Chociaz niektorzy autorzy opowiadajg sie za koncepcja
monistyczng: P. Pescatore, Die Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs zur innergemeinschaftlichen
Wirkung volkerrechtlicher Abkommen, Baden-Baden 1986 oraz P. Pescatore, L application judiciaire des
traités internationaux, Luxembourg, Office des Imprimés de 1’Etat, 1960, s. 395; inni bronia podejécia du-
alistycznego: T.C. Hartley, International Agreements and the Community Legal System, ,European Law
Review” 1983, Vol. 8, s. 383, 390. Istnieje takze analiza uwzgledniajaca réznice, zgodnie z ktdra uprzywi-
lejowywanie jednego lub drugiego podejscia jest mato uzyteczne: G. Jacobs, The Law of the External Rela-
tions of the EC, [w:] M. Hilf, G. Jacobs, The European Community and the GATT, Deventer 1986, s. 85, 95.

55t Wyrok 104/81, Hauptzollamt Mainz p. C.A. Kupferberg & Cie KG a.A, ECLL:EU:C:1982:362,
pkt 17.

552 A. Rosas, ktorego cytuje S. Mardsen: ,,As far as treaties are concerned, the EU approach is basically
monist one: the treaties concluded by the Council become ipso facto part of EU law, without any need for
further measures of transposition or incorporation. The decision by the Council to conclude the agreement
thus makes it directly applicable”; idem, Invoking direct application and effect of international treaties by
the European Court of Justice: Implications for International Environmental Law in the European Union,
»International and Comparative Law Quarterly” 2011, Vol. 60, no 3, s. 737-757.
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miedzynarodowe, ma jedynie warto$¢ instrumentalng®?. Pdzniejsze orzecznictwo TS
potwierdza, iz postanowienia umow mie¢dzynarodowych stanowia czg$¢ prawa UE
rowniez wtedy, gdy ich postanowienia nie stanowig przepisow odniesienia dla celow
kontroli legalno$ci prawa pochodnego®*. W tym wzgledzie nalezy podkresli¢, ze to
wlasnie z powodu zasady monizmu pojawia si¢ problem mozliwo$ci powotania si¢ na
normy prawa miedzynarodowego, w szczegdlnosci w $wietle zasady prawa UE, na
podstawie ktorej umowy miedzynarodowe znajduja si¢ w sensie hierarchicznym wyzej
od wszystkich aktow prawa pochodnego™®. Z kolei istota dualizmu polega na tym, iz
postanowienia prawa umow mig¢dzynarodowych nie majg bezposredniego zastosowania
na poziomie krajowym, poniewaz ich skutki prawne w ramach krajowego porzadku
prawnego uzaleznione sa od aktow ustawodawczych lub wykonawczych, stuzacych
zapewnieniu ich wdrozeniu, tj. transformacji. Z powodu istnienia zrédta miedzynaro-
dowego wyktadnia danych przepiséw wewnetrznych podlega zasadzie treaty friendly
interpretation w celu unikniecia, na ile to mozliwe, ewentualnych konfliktow migdzy
przepisem krajowym i zobowigzaniem wynikajagcym z umowy mi¢dzynarodowej. To
rozwigzanie TS zastosowat zasadniczo w orzecznictwie dotyczacym porozumien GATT
1 WTO, nie méwiac jednak o odejsciu od monizmu jako zasady podstawowej>. Tak
wiec w sprawie International Fruit Company i in. TS orzekl, ze wazno$¢ porozumien
GATT i WTO mozna ocenia¢ ,,w $wietle postanowienia prawa miedzynarodowego,
jesli postanowienie to wigze Wspolnote i moze rodzi¢ po stronie jej obywateli prawa,
na ktére moga oni powolac si¢ przed sadem”. W tej sprawie orzekl, iz art. XI Porozu-
mienia GATT nie wywotuje jednak takiego skutku. Wypracowane w ten sposob orzecz-
nictwo potwierdza szczeg6lny charakter porozumien GATT i WTO ze wzgledu na to,
ze, po pierwsze, zostaly one oparte na koncepcji negocjacji podjetych na ,,zasadzie
wzajemnosci 1 wspolnych korzysci”, a z drugiej strony ze wzgledu na stanowisko UE

557

w momencie ich przyjmowania®’. Ponadto porozumienia WTO nie zawierajg zadnego

553 Wyrok C-270/80, Polydor Limited i RSO Records Inc. p. Harlequin Records Shops Limited i Simons
Records Limited, ECLI:EU:C:1981:286, s. 353

5% Sprawa C-321/97, Andersson i Wikerds-Andersson, ECLI:EU:C:1999:307; sprawy potaczone
C-304/04 1 C-305/04, Jacob Meijer i Eagle International Freight, ECLI:EU:C:2005:441. Zob. takze: sprawa
C-30/88, Grecja p. Komisji, ECLI:EU:C:1989:422, pkt 13. Na temat uwspolnotowienia umoéw mieszanych:
sprawa C-61/94, Komisja p. Niemcom, ECLI:EU:C:1996:313; sprawa C-239/03, Komisja p. Francji, ECLI:
EU:C:2004:598 oraz sprawa T-115/94, Opel Austria p. Radzie, ECLI:EU:T:1997:3.

555 Sprawy potaczone od 21/72 do 24/72, International Fruit Company i in., ECLLEU:C:1972:115 oraz
sprawy potaczone C-335/11 1 C-337/11, HK Danmark, ECLI:EU:C:2013:222, pkt 28.

3% W przedmiocie dualizmu opinia rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera w sprawie
C-431/05, Merck Genericos — Produtos Farmacéuticos, EU:C:2007:48, pkt 76-79.

557 Je$li chodzi o brak bezposredniej skutecznosci tych porozumien: J. Kokott, International law — a ne-
glected , integral” part, [w:] P. Grigoriu (ed.), De Rome a Lisbonne: les juridictions de I’Union européenne
a la croisée des chemins, Bruxelles 2013. Wyrok w sprawie International Fruit Company i in., pkt 21. Poza
tym to wtasnie w tym wyroku TS przyznal, ze UE w duzym stopniu zajela miejsce panstw cztonkowskich
w odniesieniu do praw i obowigzkow na podstawie porozumienia GATT.
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odniesienia do swojego statusu w wewngtrznym porzadku prawnym sygnatariuszy.
W przeciwienstwie do sytuacji istniejacej w przypadku prawa UE w nastgpstwie usta-
nowienia zasady zawartej w wyroku Van Gend, porozumienia w ramach GATT i WTO
nie stworzyly nowego systemu prawnego obejmujacego umawiajace si¢ strony lub
panstwa czlonkowskie i ich obywateli. W konsekwencji system porozumien WTO
przyznaje jednostkom prawa jedynie w drodze rozwigzan przyjetych przez cztonkdéw
WTO i nie zobowigzuje w zaden sposob sadoéw krajowych do niestosowania przepisu
sprzecznego z regutami WTO®.

W orzecznictwie przyjeto, iz art. 216 ust. 2 TFUE moze stanowi¢ podstawe do
stwierdzenia niewaznosci przepisu prawa pochodnego niezgodnego z prawem mi¢dzy-
narodowym. W prawie UE pierwszenstwo to nie obejmuje prawa pierwotnego, a w szcze-
golnosci zasad ogdlnych i praw podstawowych®”. Jezeli chodzi o kontrole legalnosci aktu
prawa UE w $wietle postanowienia prawa miedzynarodowego, to w wyroku z 1972 .
w sprawie International Fruit Company TS wskazal, ze jego wlasciwos¢ w zakresie
kontroli waznos$ci w ramach odeslania prejudycjalnego obejmuje wszystkie przestanki
niewaznosci aktow prawa pochodnego i ze ma on obowiazek zbadac, czy wazno$¢ rze-
czonych aktéw moze by¢ zakwestionowana z powodu ich sprzeczno$ci z przepisem
prawa mi¢dzynarodowego, wymagajac jednoczesnie spetnienia przed sadem odsytajacym
przestanki bezposredniej skutecznosci’*®. Wreszcie nadrzedno$¢ umow migdzynarodo-
wych zawartych przez UE wobec aktow prawa pochodnego nakazuje, aby dokonywac
wyktadni tych ostatnich, tak dalece jak to mozliwe, w zgodzie ze wspomnianymi umo-
wami*®'. Podej$cie monistyczne, przewidujace automatyczne wlaczenie przepisow prawa
migdzynarodowego, stanowi podstawowa zasade umozliwiajaca zrozumienie stosunku
miedzy prawem UE i prawem mi¢dzynarodowym.

Wszystkie umowy miedzynarodowe zawarte przez UE w granicach jej kompetencji
maja zatem charakter prawnie wigzacy i musza by¢ wykonywane zgodnie z zasada pacta
sunt servanda. Zasada ta wyrazona zostata w art. 2 ust. 2 KNZ: , Wszyscy cztonkowie,
w celu zapewnienia sobie praw i1 korzysci wynikajacych z cztonkostwa, wykonywac beda
w dobrej wierze zobowigzania przyjete przez nich zgodnie z niniejsza Karta” oraz w art. 26
KWPT i KWPT z 1986 r. zatytutowanym ,,Pacta sunt servanda”, ktore stanowia, iz ,,Kaz-
dy bedacy w mocy traktat wigze jego strony i powinien by¢ przez nie wykonywany w do-
brej wierze”. Jednoczesnie w art. 27 KWPT i KWPT z 1986 r. postanowiono, iz ,,strona

538 M. Slotboom, 4 comparison of WIO and EC law, London 2006, s. 65.

5% Sprawy potaczone C-402/05 P i C-415/05 P, pkt 308.

3¢ Sprawy potaczone od 21/72 do 24/72, pkt 6, 7.

561 Ta zasada interpretacyjna zostata ustanowiona po raz pierwszy w wyroku Interfood, sprawa C-92/71,
EU:C:1972:30, i potwierdzona w wyroku w sprawie C-61/94, Komisja p. Niemcom, ECLI:EU:C:1996:313,
pkt 52.
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nie moze powotywac si¢ na swoje prawo wewnetrzne dla usprawiedliwienia niewykony-
wania przez nig traktatu”. Znaczenie tej zasady, ktora ma charakter pozytywnej normy
prawa miedzynarodowego, polega na tym, iz zapewnia on wykonywanie zobowigzan
miedzynarodowych, a wigc decyduje o istnieniu prawa miedzynarodowego®®?. Kazdy
podmiot prawa miedzynarodowego, ktory z wlasnej woli zaciagnal zobowigzanie miedzy-
narodowe wobec innego podmiotu prawa mi¢dzynarodowego, jest zwigzany wobec niego
tymi normami i zobowigzaniami, co oznacza, iz ma obowigzek je rzetelnie wykonac.
W wyroku w sprawie testow nuklearnych na potudniowym Pacyfiku MTS orzekl, iz ,,jed-
ng z podstawowych zasad rzadzacych tworzeniem i wykonywaniem zobowigzan prawnych,
bez wzgledu na ich zrédlo jest zasada dobrej wiary. Zaufanie 1 pewno$¢ sa konieczne dla
miedzynarodowej wspolpracy, w szczegolnosci w czasach, gdy wspotpraca ta staje si¢ ona
coraz bardziej niezbedna™®. Do zasady tej MTS odnidst si¢ rowniez w sprawie tamy na
Dunaju — projekt Gabcikovo-Nagymaros, w ktorej zobowiazat Wegry 1 Stowacje do pod-
jecia w dobrej wierze negocjacji w celu osiagnigcia celow Traktatu z 1997 r., ktorego po-
stanowienia zostaly naruszone przez obie jego strony, oraz do naprawienia szkod powsta-
tych w wyniku niezgodnego z prawem migdzynarodowym postgpowania. MTS orzekt, iz
,,10, czego wymaga w obecnej sprawie zasady pacta sunt servanda, odzwierciedlona
w art. 26 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow, to, to, aby strony znalazty rozwigza-
nie w ramach kooperatywnego tekstu Traktatu™¢4,

Zasadg pacta sunt servanda, jednak w innym brzmieniu niz te, ktore jest zawarte
w postanowieniach KWPT i KWPT z 1986 r., znajdziemy rowniez w postanowieniach
TUE. Jednakze definicja tej zasady przyjeta zostata wytacznie na potrzeby niniejszego
traktatu. Wedtug postanowien art. 4 ust. 3 TUE ,,Zgodnie z zasadg lojalnej wspotpracy
Unia i Panstwa Cztonkowskie wzajemnie si¢ szanuja i udzielaja sobie wzajemnego
wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatéw. Panstwa Czlonkowskie
podejmuja wszelkie srodki ogdlne lub szczegdlne wiasciwe dla zapewnienia wykonania
zobowiagzan wynikajacych z Traktatow lub aktow instytucji Unii. Panstwa Czlonkowskie
utatwiajg wypetnianie przez Uni¢ jej zadan i powstrzymuja si¢ od podejmowania wszel-
kich $rodkow, ktore mogtyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celow Unii”. Z niniejszego
artykulu wynika, iz UE i panstwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do wzajemnego
poszanowania i udzielania sobie wsparcia w realizacji celow okre§lonych w traktatach,
a ponadto panstwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do: podejmowania wszelkich
dziatan majacych na celu realizacj¢ postanowien traktatow; do utatwiania wypetniania

zadan UE oraz do nieprzyjmowania prawa sprzecznego z celami traktatéw. Adresatami

5¢2 J. Barcik, T. Srogosz, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2019, s. 69.
56 Sprawa testow nuklearnych na potudniowym Pacyfiku, pkt 46.
¢ Sprawa tamy na Dunaju — projekt Gabc¢ikovo-Nagymaros, ICJ Rep. 1997, s. 7, pkt 133.
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tej zasady sa panstwa cztonkowskie oraz instytucje UE. Osoby fizyczne i prawne nie sg
zatem bezposrednimi adresatami tej zasady, jednak panstwo cztonkowskie moze pono-
si¢ odpowiedzialno$¢ za naruszenie prawa UE, ktérego zrodtem sa jednostki, ponadto
jednostki moga powotywac¢ si¢ na postanowienia art. 4 ust. 3 TUE w postgpowaniach
przed sadami krajowymi*®>. Generalnie TS w swoim orzecznictwie podkresla, iz kazde
zobowigzanie musi by¢ wykonywane w dobrej wierze’*®. Kazda ze stron traktatu jest
zobowigzana do pelnej implementacji zaciggnigtego zobowigzania, co oznacza, iz po-
winna przyjaé takie srodki, ktore pomoga jej taki cel zrealizowac>®’. Dla przyktadu
w sprawie Komisja przeciwko Wtochom orzekl, iz ,,z art. 4 ust. 3 TUE wynika, ze Pan-
stwa Cztonkowskie maja obowiazek wspotpracy w dobrej wierze we wszelkich poste-
powaniach wyjasniajacych wszczetych przez Komisje w trybie art. 258 TFUE oraz do-
starczania Komisji wszelkich informacji zadanych przez nig w tym konteks$cie™ .

W odniesieniu do autonomii porzadku prawnego UE do istotnych cech, ktore go
wyrdzniaja, naleza jego pierwszenstwo przed prawem panstw cztonkowskich i bezposred-
nia skuteczno$¢ licznych jego przepisow>®. Autonomia unijnego porzadku prawnego jest
nie tylko charakterystyczna wytacznie w odniesieniu prawa UE do prawa panstw czton-
kowskich, ale musi by¢ takze przestrzegana w stosunku do panstw trzecich i organizacji
migdzynarodowych. Oznacza to, ze jezeli UE zawiera umowe migdzynarodowa, to nie-
zbedne jest zapewnienie, ze jej zawarcie nie doprowadzi do naruszenia autonomii porzad-
ku prawnego UE*"". TS wielokrotnie orzekal, iz co do zasady nie jest niezgodne z prawem
UE, ze zawierajac umowe migdzynarodowa, UE poddaje jg orzecznictwu sagdu migdzy-
narodowego, ktory bedzie wlasciwy do dokonywania wyktadni i stosowania jej postano-
wien®!. Jednakze rowniez z jego orzecznictwa wynika, iz w celu zachowania autonomii
unijnego porzadku prawnego nalezy zapewni¢ w umowie miedzynarodowej, iz kompe-
tencje UE i jej instytucji pozostaja nienaruszone i ze sagd migdzynarodowy nie moze
dokonywa¢ wyktadni prawa UE, ktora bytaby wigzaca dla UE i jej instytucji®’>. Ostatecz-
nie ma to jednak tylko zapobiega¢ ewentualnym konfliktom miedzy orzecznictwem sgdow

365 Sprawa C-265/95, Komisja p. Francji, ECLI:EU:C:1997:595 oraz sprawa C-453/00, Kiihne & Heitz
NV p. Produktschap voor Pluimvee en Eieren, ECLI:EU:C:2004:17.

¢ Sprawa 104/81, Hauptzollamt Mainz p. C.A. Kupferberg & Cie KG a.A., ECLL:EU:C:1982:362,
pkt 18 i sprawa C-149/96, Portugalia p. Radzie, ECLI:EU:C:1999:574, pkt 63.

567 Sprawa C-192/84, Komisja p. Grecji, ECLI:EU:C:1985:497, pkt 19 oraz sprawa C478/01, Komisja
p. Luksemburgowi, ECLI:EU:C:2003:134, pkt 24.

568 Sprawa C-82/03, Komisja p. Wlochom, ECLI:EU:C:2004:433, pkt 15.

56 Opinia 1/91, pkt 21 i opinia 1/09, pkt 65.

570 Opinia 1/91, pkt 30; opinia 1/92, pkt 18; opinia 1/00, Proposed agreement between the European
Community and non-Member States on the establishment of a European Common Aviation Area,
ECLI:EU:C:2002:231, pkt 11 i opinia 1/09, pkt 67.

71 Opinia 1/91, pkt 40, 70 i opinia 1/09, pkt 74.

572 Opinia 1/00, pkt 11-13; opinia 1/91, pkt 41-46, 61-65 i opinia 1/92, pkt 32, 41.
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UE z jednej strony i orzecznictwem sadu miedzynarodowego z drugiej strony oraz stuzy¢
zachowaniu ponadnarodowej struktury sui generis UE",

W hierarchii zrodet prawa UE zajmuja miejsce pomigdzy prawem pierwotnym
a prawem pochodnym. Zgodnie z orzecznictwem TS ,,umowy zawarte przez Uni¢ majg
pierwszenstwo przed aktami wtornego prawa Unii™™, przy czym dodaje, iz ,,pierwszen-
stwo to nie rozciaga si¢ na akty prawa pierwotnego™”. Prawo mi¢dzynarodowe publicz-
ne nie przewiduje jednak hierarchii pomigdzy ré6znymi umowami zawartymi przez
panstwa. Jak pisat Ch. Rousseau, opracowana dla celéw porzadku panstwowego w opar-
ciu o hierarchi¢ organdéw i norm doktryna Kelsena, wedlug ktorej sprzeczno$¢ normy
nizszego rzedu z normg wyzszego rzedu skutkuje albo jej niewaznoscig, albo mozliwo-
$cig stwierdzenia jej niewaznosci, albo tez nalozeniem sankcji na odpowiedzialny organ,
jest nieprzydatna w ramach rozstrzygania kolizji norm mi¢dzynarodowych, poniewaz
w wiekszosci przypadkow normy prawa migdzynarodowego sa normami konwencyjny-
mi, pochodzacymi od odrgbnych, niepodlegajacych hierarchii organéw>’. Wyjatkami sa
art. 103 KNZ°77 oraz normy ius cogens®’®, ktore maja pierwszenstwo przed wszelkimi
innymi normami niezgodnymi z prawem mi¢dzynarodowym®”. Poniewaz porzadek
prawny UE wpisuje si¢ w ramy doktryny Kelsena i ustanawia hierarchi¢ norm, zgodnie
z ktorg TFUE jest nadrzedny wobec migdzynarodowego prawa publicznego, mozna
powotac si¢ na t¢ hierarchi¢ wytacznie w przypadku konfliktu pomigdzy postanowie-
niami poszczego6lnych majacych zastosowanie traktatow, chyba ze chodzi o oczywisty
konflikt, dajacy si¢ rozwigzaé za pomoca wyktadni®®’. Zatem kazda zawarta przez UE
umowa mig¢dzynarodowa musi by¢ zgodna z prawem pierwotnym, gdyz w sytuacji

sprzecznosci jej postanowien z prawem pierwotnym nie moze wejs¢ w zycie, chyba ze

513 W szcezegblnosci w odniesieniu do utworzenia Europejskiego Obszaru Gospodarczego: opinie: 1/91,
pkt 34, 35, 41-46, 61-65 i opinia 1/92, pkt 32, 41.

57 Sprawa C-308/06, Intertanko i in., ECLI:EU:C:2008:312, pkt 42; sprawa C-61/94, Komisja p. Niem-
com, ECLI:EU:C:1996:313, pkt 52; sprawa C-311/04, Algemene Scheeps Agentuur Dordrecht, ECLI:EU:
C:2006:23, pkt 25; oraz sprawa C-344/04, IATA i ELFAA, ECLLI:EU:C:2006:10, pkt 35.

575 Sprawy potaczone C-402/05 P i C-415/05 P, pkt 285, 308.

576 Ch. Rousseau, De la compatibilité des normes juridiques contradictoires dans [’ordre international,
,Revue Générale de Droit International Public” 1932, t. 39, s. 133-136.

71 W razie sprzecznosci migdzy zobowigzaniami cztonkéw Organizacji Narodow Zjednoczonych
wynikajacymi z niniejszej karty a ich zobowiazaniami wynikajacymi z jakiejkolwiek innej umowy miedzy-
narodowej zobowigzania wynikajace z karty maja pierwszenstwo”.

78 Zgodnie z art. 53 KWPT , traktat jest niewazny, jezeli w chwili jego zawarcia jest sprzeczny z impe-
ratywna normg powszechnego prawa miedzynarodowego”. Podobnie art. 53 KWPT z 1986 .

51 J. Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law, 8" ed., Oxford 2012, s. 22 i 23;
N. Matz-Liick, Conflicts between treaties, [w:] R. Berhardt, S. Macalister-Smith (eds.), Max Planck Encyc-
lopedia of Public International Law, 2010, pkt 4, 9 i 10,http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:
epil/9780199231690/1aw-9780199231690-¢1485?rskey=uOhZpi&result=5&prd=EPIL [dostep: 12.10.2019].

80 H. Kelsen, Les rapports de systéeme entre le droit interne et le droit international public, ,,Recueil
des cours de I’ Académie de droit international” 1926, t. IV, s. 267-274.
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nastapi jej zmiana lub rewizja Traktatow™®!

. Dla przyktadu w sprawie Intertanko TS
potwierdzil, iz z art. 218 TFUE wynika, ze instytucje UE sg zwigzane zawartymi przez
nig umowami mi¢dzynarodowymi i w konsekwencji umowy te maja pierwszenstwo

przed aktami prawa pochodnego®®?

. Pierwszenstwo umow migdzynarodowych zawartych
przez UE nad przepisami prawa pochodnego wymaga, aby te ostatnie interpretowane
byty w miare mozliwosci zgodnie z postanowieniami umowy>%. TS posiada zatem kom-
petencje do kontroli legalno$ci unijnego aktu prawa pochodnego w sytuacji, gdy spet-
nione zostang tacznie dwie przestanki: normy prawa migdzynarodowego sa wigzace dla
UE"* oraz kontroli takiej nie sprzeciwia si¢ charakter i struktura umowy miedzynaro-
dowej, a jej tres¢ jest bezwarunkowa i dostatecznie jasnas,

Umowa miedzynarodowa jest zatem aktem prawa migdzynarodowego publiczne-
go oraz aktem instytucji UE. Konsekwencjg wlgczenia umowy miedzynarodowej do
systemu zrodet prawa UE jest ich kontrola prewencyjna i nastepcza, ktorg sprawuje TS
zgodnie z postanowieniami art. 218 ust. 11 TFUE. Natomiast kontrola nastgpcza ma
miejsce w trybie skargi o stwierdzenie niewaznosci decyzji Rady wyrazajacej zgode na
zwigzanie si¢ UE umowa na podstawie art. 263 TFUE lub w trybie pytania prejudycjal-
nego na podstawie art. 267 TFUE**. W punkcie 23 wyroku Les Verts TS orzekl, iz ,,Unia
jest unig prawa, to znaczy, ze zarowno panstwa czlonkowskie, jak i instytucje podlegaja
kontroli zgodno$ci wydanych przez nie aktow z podstawowa kartg konstytucyjna, jaka

81 Ch. Eckes, International law as law of the EU: The role of the Court of Justice, ,,CLEER Working
Papers” 2010, no 6.

582 Sprawa C-355/05, Rizeni Letového Provozu CR, s.p. p. Bundesamt fiir Finanzen, ECLI:EU:C:2007:321,
pkt 55; sprawy potaczone C-447/05 oraz C-448/05, Thomson Multimedia Sales Europe (C-447/05) i Vestel Fran-
ce (C-448/05) p. Administration des douanes et droits indirects, ECLI:EU:C:2007:151, pkt 30; sprawa C-76/00 P,
Petrotub SA i Republica SA p. Radzie, ECLI:IEU:C:2003:4, pkt 57; sprawa C61/94, Komisja p. Niemcom,
EU:C:1996:313, pkt 52; sprawa C311/04, Algemene Scheeps Agentuur Dordrecht, ECLI:EU:C:2006:23, pkt 25.

58 Sprawa C61/94, Komisja p. Niemcom, ECLI:EU:C:1996:313. Juz w wyroku z dnia 24.11.1992 r.
w sprawie C286/90 Anklagemyndigheden p. Peter Michael Poulsen i Diva Navigation Corp, pkt 91 11, TS,
wychodzac od zasady, ze kompetencje UE powinny by¢ wykonywane z poszanowaniem prawa mi¢dzyna-
rodowego, potwierdzil, ze art. 6 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3094/86 z dnia 7 pazdziernika 1986 r.
ustanawiajacego $rodki techniczne dla zachowania zasobéw polowowych (Dz.U. WE L 288 z 1982 1., s. 1)
nalezy interpretowac, a jego zakres stosowania ograniczy¢, w §wietle wtasciwych zasad migdzynarodowego
prawa morza, w tym przepisow Konwencji w sprawie ochrony tososia w pélnocnym Oceanie Atlantyckim
(Dz.U. WE L 378 z 1978 1., s. 25) zawartej przez UE w 1982 r. Ponadto w wyrokach: w sprawie C70/94,
Fritz Werner Industrie-Ausriistungen GmbH p. Republice Federalnej Niemiec, ECLI:EU:C:1995:328,
pkt 23 1 w sprawie C83/94, Postgpowanie karne p. Peter Leifer, Reinhold Otto Krauskopf'i Otto Holzer,
ECLI:EU:C:1995:329, pkt 24, TS odwotat si¢ do art. XI GATT, uznajac go za ,,istotny w celu wyktadni in-
strumentu wspolnotowego regulujacego handel migdzynarodowy”.

58 Sprawy potaczone od 21/72 do 24/72, International Fruit Company NV and others p. Produktschap
voor Groenten en Fruit, ECLI:EU:C:1972:115, pkt 7.

585 Sprawa C-344/04, The Queen, on the application of International Air Transport Association and
European Low Fares Airline Association p. Department for Transport, ECLI:EU:C:2006:10, pkt 39.

58 Sprawa 181/73, R. & V. Haegeman p. Belgii, ECLI:EU:C:1974:41, pkt 4-6; sprawa 12/86, pkt 7;
sprawa C-321/97, Ulla-Brith Andersson i Susannne Wikerds-Andersson p. Svenska staten, ECLI:EU:
C:1999:307, pkt 26; sprawa C-431/05, pkt 31.
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stanowi traktat™*”. Artykut 19 TUE powierza sagdom UE kompetencje do zapewnienia
»poszanowania prawa w wyktadni i stosowaniu Traktatow”, a panstwa cztonkowskie
zobowigzuje do ustanawiania srodkow niezbednych do zapewnienia skutecznej ochrony
prawnej w dziedzinach objetych prawem UE. Natomiast, zgodnie z orzecznictwem TS,
»Ww TFUE, w art. 263 1 277 z jednej strony oraz w art. 267 z drugiej, ustanowiono kom-
pletny system $rodkow prawnych i procedur zapewniajacy kontrole legalnosci aktow
Unii, powierzajac jg sadom Unii”*®. Cechg tego systemu jest prawo podmiotéw do kwe-
stionowania, w ramach postgpowania wszczetego przed sadem krajowym, legalnosci
przepisow zawartych w aktach prawa UE, ktore postuzyty za podstawe wydania wobec
nich decyzji lub aktu krajowego, poprzez podniesienie zarzutu ich niewaznosci i dopro-
wadzenie do tego, aby 6w sad, ktory sam nie jest wlasciwy do stwierdzania takiej nie-
waznosci, przedtozyt TS pytanie prejudycjalne w tym wzgledzie, chyba ze owe podmio-
ty byly bez watpienia uprawnione do zaskarzenia tych przepiséw na podstawie art. 263 TFUE,

589

lecz nie skorzystaty z tego uprawnienia w przepisanym terminie®®. Odestanie prejudy-
cjalne w zakresie oceny waznos$ci jest zatem, podobnie jak skarga o stwierdzenie nie-
waznosci, instrumentem kontroli legalno$ci aktow wydawanych przez instytucje UE.
Ponadto spdjnos¢ systemu ochrony sadowej wymaga, aby uprawnienie do orzekania
o niewaznosci aktow wydawanych przez instytucje UE, jesli jest ona podnoszona przed
sadem krajowym, bylo zastrzezone wylacznie dla TS w ramach procedury przewidzianej
w art. 267 TFUE®'. W sytuacji gdy UE nie jest strong umowy mi¢dzynarodowej, TS nie
jest whasciwy do dokonywania wyktadni w ramach postepowania w trybie prejudycjalnym

przepisoéw tej umowy**2. Nalezy rowniez zaznaczy¢, iz w zakresie, w jakim na podstawie

87 Owa bierna legitymacja Parlamentu w dziedzinie skarg o stwierdzenie niewaznosci zostata uzupet-
niona legitymacja czynna, ustalong w wyroku Parlament p. Radzie, C-70/88, ECLI:EU:C:1990:217. TS
stwierdzil, ze jesli tekst traktatu EWG nie wymienia PE posrod instytucji, ktore moga wnies¢ skarge
o stwierdzenie niewazno$ci, moze to stanowic¢ ,,luk¢ w przepisach proceduralnych, ktora nie moze przewa-
zy¢ nad podstawowym interesem, jakim jest utrzymanie i poszanowanie rownowagi instytucjonalnej zdefi-
niowanej w traktatach ustanawiajacych Wspolnoty Europejskie” (pkt 26).

88 Sprawa C-583/11, Inuit Tapiriit Kanatami i in. p. Parlamentowi i Radzie, ECLL:EU:C:2013:625,
pkt 92. Podobnie: sprawa C-294/83, Les Verts p. Parlamentowi, ECLI:EU:C:1986:166, pkt 23; sprawa
C-50/00, Union de Pequerios Agricultores p. Radzie, ECLI:EU:C:2002:462, pkt 40; sprawa C-274/12 P,
Telefonica p. Komisji, ECLI.LEU:C:2013:852, pkt 57; sprawa C-456/13P, T' & L Sugars i Sidul Agiicares
p. Komisji, ECLI:EU:C:2015:284, pkt 45; a takze postanowienie C-164/14 P, Pesquerias Riveirenses i in.
p. Radzie, ECLILEU:C:2015:111, pkt 40.

58 Sprawa C- 239/99, Nachi Europe, ECLI:EU:C:2001:101, pkt 35, 36; sprawa C-550/09, Ei F, C,
ECLI:EU:C:2010:382, pkt 45, 46.

5% Sprawa C-314/85, Foto-Frost, ECLI:EU:C:1987:452, pkt 16; sprawy potaczone C-143/88 1 C-92/89,
Zuckerfabrik Siiderdithmarschen i Zuckerfabrik Soest, ECLI:EU:C:1991:65, pkt 18; oraz sprawy potaczone
C 453/03, C-11/04, C-12/04 i C-194/04, ABNA i in., ECLI:EU:C:2005:741, pkt 103.

91 Sprawa C-314/85, pkt 17; sprawa C-362/14, Schrems, EU:C:2015:650, pkt 62.

592 Sprawa 130/73, Magdalena Vandeweghe i inni p. Berufsgenossenschaft fiir die chemische Industrie,
ECLI:EU:C:1973:131, pkt 2; a takze postanowienie z dnia 12.11.1998 r. w sprawie C-162/98, Hans-Jiirgen
Hartmann, ECLI:EU:C:1998:539, pkt 9.
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umowy miedzynarodowej UE przejeta kompetencje wykonywane uprzednio przez pan-
stwa cztonkowskie w dziedzinie stosowania umowy migdzynarodowej i maja one w kon-
sekwencji wigzacy skutek dla UE, posiada on kompetencje do dokonania wyktadni takiej
umowy, nawet w sytuacji, gdy nie zostata ona ratyfikowana przez UE**. Ponadto, co
nalezy podkresli¢, umowy miedzynarodowe zawarte przez UE wigza nie tylko jej insty-
tucje, ale rowniez panstwa cztonkowskie, co oznacza, iz oprocz instytucji unijnych po-
stanowienia umowy miedzynarodowej musza by¢ przestrzegane i stosowane przez
panstwa cztonkowskie. Niewykonywanie takiego zobowigzania skutkuje wszczeciem
postepowania przez KE w trybie art. 258 TFUE>*,

Waznos¢ kazdego aktu prawa pochodnego UE moze by¢ orzeczona z powodu jego
niezgodnosci z normami prawa mi¢dzynarodowego™>. W swoim klasycznym orzecznic-
twie TS poszukuje jej etapami. Po pierwsze, UE musi by¢ zwigzana danymi postanowie-
niami**. Nastepnie TS bada waznos$¢ aktu prawnego UE w §wietle umowy miedzynaro-
dowej jedynie wtedy, gdy nie sprzeciwia si¢ temu charakter ani systematyka tej umowy>”.
Wreszcie w przypadku, gdy charakter i systematyka danej umowy pozwalajg na kontro-
le waznosci aktu prawnego UE w $wietle postanowien tej umowy, konieczne jest takze,
by jej postanowienia przywotane w celu zbadania waznosci kwestionowanego aktu praw-
nego mialy bezwarunkowsq i dostatecznie jasng tres¢, a zatem posiadaty bezposrednia
skuteczno$¢™®. Przestanka bezposredniej skutecznosci jest spetniona, jezeli przytoczone
postanowienie zawiera jasny i precyzyjny obowigzek, ktory nie jest uzalezniony — w za-
kresie jego wypehnienia lub skutkow — od wydania kolejnego aktu™”. Jednakze obecnie
nie istnieje tylko jedno jednolite podejscie do kontroli legalnosci prawa pochodnego
w $wietle instrumentow prawa umdw. Dotyczace jej orzecznictwo nie stanowi skonsoli-
dowanej calosci, a wreez przeciwnie, charakteryzuje si¢ pewnym zréznicowaniem, gra-
niczacym czasami z niespojnoscia. Po pierwsze, jesli chodzi chociazby o uznanie bezpo-
$redniej skutecznosci postanowien umowy migdzynarodowej, Sad wykazuje wyraznie

elastyczno$¢ w przedmiocie mozliwosci powotania si¢ bezposrednio na umowy

393 Sprawy potaczone od C-21/72 do C-24/72, pkt 18; sprawa C-379/92, Postgpowanie karne przeciwko
Matteo Peralta, ECLI:EU:C:1994:296, pkt 16; sprawa C-308/06, pkt 48.

39 Sprawa C-13/00, Komisja p. Irlandii; ECLI:EU:C:2002:184; sprawa C-239/03, Komisja p. Francji,
ECLI:EU:C:2004:598; sprawa C-459/03, Komisja p. Irlandii, ECLI:EU:C:2006:345.

95 Sprawa C-366/10, pkt 51.

5% Jbidem, pkt 7; sprawa C-308/06, pkt 44.

397 Sprawy potgczone C-120/06 P and C-121/06 P, FIAMM i in. p. Radzie i Komisji, ECLL.EU:
C:2008:476, pkt 110.

3% Sprawa C-104/81, pkt 22; sprawa C-344/04, [ATA i ELFAA, ECLI:EU:C:2006:10, pkt 39; sprawa
C- 308/06, pkt 45.

% Opinia rzecznika generalnego M. Darmona w tej sprawie, ECLI:EU:C:1987:232, pkt 18, oraz spra-
wa C-213/03, Pécheurs de 1’étang de Berre, ECLI:EU:C:2004:464, pkt 39.
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z panstwami trzecimi, w szczegolno$ci uktady stowarzyszeniowe®”. Podejscie takie po-
zwala jednostkom powotywac si¢ przed sadem na dane postanowienia, w przypadku gdy
konwencja migdzynarodowa moze wptywac bezposrednio na ich sytuacje®!. Natomiast
w dziedzinie porozumien WTO i porozumien TRIPS oraz Umowy o barierach technicz-
nych w handlu, z wiasciwymi im charakterem i systematyka, postanowienia wspomnianych
porozumien nie nalezg do norm, w $wietle ktérych TS kontroluje legalnos¢ aktow insty-
tucji UE®. Powyzsze ,,klasyczne” podejscie nalezy skonfrontowac z rzeczywistoscia,
charakteryzujacg si¢ wysokim zréznicowaniem umow, ktorych UE jest strona, co z kolei
wigze si¢ ze zroznicowaniem skutkow, ktore porozumienia te wywotujg w prawie UE.
Ponadto uktady stowarzyszeniowe i umowy o partnerstwie charakteryzuje odrgbna spe-
cyfika, kiedy prowadza one do zblizenia w dziedzinie podstawowych wolno$ci®®.

W odniesieniu do kontroli legalno$ci w niektorych przypadkach TS dokonuje
kontroli w $wietle przepiséw prawa umow, chociaz bez przedstawienia uzasadnienia na
wzor wyroku wydanego w sprawie IATA i ELFAA, to w innych przypadkach przyjmuje
stanowisko bardziej rygorystyczne, podobne do podejscia przyjetego w wyroku Inter-
tanko i in. W opinii przedstawionej w tej ostatniej sprawie rzecznik generalna Kokott
uznata, ze konwencja o prawie morza moze stanowic ,,kryterium kontroli” dla celéw
oceny zgodnosci z prawem aktow prawa pochodnego®®. TS nie przychylit si¢ jednak do
rozumowania zaproponowanego przez rzecznik generalng, uzasadniajgc to brakiem norm,
ktore mialyby by¢ stosowane bezposrednio i natychmiastowo wzgledem jednostek i przy-
znawaé im prawa lub wolnoS$ci, na ktére moglyby si¢ powotywaé wobec panstw®®,

Rozwigzanie przyjete w ten sposéb w wyroku Intertanko i in. zrodzito szereg pytan,

600 Sprawa C-12/86, pkt 14. W przedmiocie uktadéw stowarzyszeniowych zob. wyroki w sprawach:
C-162/00, Land Nordrhein-Westfalen p. B. Pokrzeptowicz-Meyer, ECLLI:EU:C:2002:57; C-438/00,
Deutscher Handballbund e.V. p. M. Kolpak, ECLI:EU:C:2003:255; C-265/03, Simutenkov p. Ministerio de
Educacion y Cultura i Real Federacion Espaiiola de Futbol, ECLI:EU:C:2005:213, w ktorych TS na pod-
stawie zasady niedyskryminacji uzasadnit mozliwo$¢ powotania si¢ na postanowienie umowy miedzynaro-
dowej. Takze komentarz F. Jacobs, The Internal Legal Effects of EU’s agreements, [w:] A. Arnull, C. Bar-
nard, M. Dougan, E. Spaventa, 4 constitutional order of States? Essays in EU Law in honour of A. Dashwood,
London 2011, s. 535. Takze: sprawy potaczone C-300/09 i C-301/09, Toprak i Ogus, ECLI:EU:C:2010:756.

81 Sprawa C-160/09, loannis Katsivardas — Nikolaos Tsitsikas, ECLI:EU:C:2010:293, pkt 45.

02 Sprawa C-377/98, Holandia p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:
C:2001:523, pkt 52; postanowienie w sprawie C-307/99, OGT Fruchthandelsgesellschaft, ECLI:EU:
C:2001:228, pkt 24; sprawa C-377/02, Van Parys, ECLI:EU:C:2005:121, pkt 39.

603 Zob. uktady EWG — Turcja (np. wyrok w sprawie C-467/02, Cetinkaya, ECLI:EU:C:2004:708),
uktad stowarzyszeniowy EWG — Maroko (wyrok w sprawie C-18/90, Kziber, ECLI:EU:C:1991:36), przed-
akcesyjne uktady europejskie (np. zawarte z Polska i Republika Czeska, wyrok w sprawie C-268/99, Jany
iin., ECLLLEU:C:2001:616). W odniesieniu do uméw zawieranych miedzy UE i jej panstwami cztonkow-
skimi a Konfederacja Szwajcarska wyrok w sprawie C-425/11, Ettwein, ECLI:EU:C:2013:121.

04 Sprawa C-308/06, pkt 59.

605 Jbidem, pkt 64. Ponadto nalezy zauwazy¢ w odniesieniu do tej sprawy, ze jednostki nie dochodzity
praw we wlasnym interesie, lecz raczej dazyty do uzyskania weryfikacji zgodnos$ci prawodawstwa UE z jej
zobowigzaniami migdzynarodowymi.
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gdyz stanowito zerwanie z wczes$niejszym wyrokiem, wydanym w sprawie Poulsen
i Diva Navigation, w ktorym TS przyznat jednostkom prawo powotania si¢ na te sama
konwencje o prawie morza jako wyraz miedzynarodowego prawa zwyczajowego®®. TS
udzielit kilku wyjasnien dotyczacych mozliwosci powotania si¢ na prawo mi¢dzynaro-
dowe zwyczajowe w wyroku Air Transport Association of America i in., w ktérym orzekt,
iz ,,w celu zbadania przez Trybunat wazno$ci aktu Unii jednostka moze powotac si¢ na
zasady migdzynarodowego prawa zwyczajowego w zakresie, w jakim z jednej strony
zasady te moga podwazy¢ kompetencj¢ Unii do wydania wspomnianego aktu™"’, z dru-
giej strony za$ sporny akt moze wptyna¢ na prawa, ktore jednostka wywodzi z prawa
UE lub stworzy¢ po jej stronie obowiagzki w $wietle tego prawa®®®. Wreszcie sprawa,
ktora w sposob najbardziej wyrazny odcina si¢ od powyzszego podejscia ,,klasycznego”,
to w sposdb oczywisty ta, ktora doprowadzita do wydania wyroku w sprawie Biotech.
TS uznat, ze fakt, iz umowa migdzynarodowa zawiera przepisy pozbawione bezposred-
niej skutecznos$ci, co oznacza, ze nie tworzy ona praw, na ktore jednostki moga si¢ po-
wotywacé bezposrednio przed sagdem, nie stanowi przeszkody dla kontroli przez sad
poszanowania zobowigzan cigzacych na UE jako stronie tej umowy®®,

Bezposrednia skuteczno$¢ stanowi zatem zasade pozwalajaca sadowi krajowemu
na zastosowanie przepisu prawa mi¢dzynarodowego jako autonomicznej podstawy wy-
danego orzeczenia, jezeli wspomniany przepis nie zostat przetransponowany do prawa
krajowego lub zostal przetransponowany w sposob niewtasciwy. W prawie UE teoria
bezposredniej skutecznosci, w postaci stosowanej do stosunkéw migedzy prawem UE
i porzadkiem prawnym panstw cztonkowskich, jest ograniczona do norm odpowiadajg-
cych wymogowi zupelnosci. Bezsporne jest zatem, ze pojecie bezposredniej skuteczno-
Sci jest wlasciwe w przypadku sytuacji jednostki znajdujacej si¢ w ramach krajowego
systemu prawnego, pragnacej skorzystac¢ z prawa UE, w tym wigzacych UE konwencji
miedzynarodowych. Co wigcej, w §wietle przytoczonego powyzej orzecznictwa teoria
bezposredniej skutecznosci nie stanowi zasady powszechnej i obowigzkowej w ramach

06 P. Wenneras, Towards Ever Greener Union, ,,Common Market Law Review” 2008, Vol. 45,s. 1679.
O ile w wyroku Intertanko i in. TS odmowil kontroli legalnosci w $wietle konwencji o prawie morza, to
jednak w wyroku w sprawie stwierdzenia uchybienia zgodzit si¢ dokona¢ oceny zgodnosci przepisow pan-
stwa cztonkowskiego z ta samg konwencja (wyrok Komisja p. Irlandii, zwany ,,wyrokiem MOX Plant”,
C-459/03, EU:C:2006:345, pkt 121).

87 TS powotluje si¢ w tym miejscu na wyroki: w sprawie C-89/85, Ahlstrom Osakeyhtié i in. p. Komisji,
sprawy potaczone C-104/85, C-114/85, C-116/85, C-117/85 i od C-125/85 do C-129/85, Ahlstrém p. Komi-
sji, ECLI:EU:C:1988:447, pkt 14-18 oraz sprawe C-405/92, Mondiet, ECLI:EU:C:1993:906, pkt 11-16.

8 TS dodaje ponadto, ze ,,w przypadku gdy zasada migdzynarodowego prawa zwyczajowego nie ma
takiego samego stopnia precyzji co postanowienie umowy mi¢dzynarodowej, kontrola sadowa musi si¢
bezwzglednie ogranicza¢ do rozstrzygnigeia kwestii, czy instytucje Unii, wydajac sporny akt, popetnity
oczywiste btedy w ocenie przestanek zastosowania tych zasad”.

609 Sprawa C-377/98, pkt 54. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze TS odwotal si¢ do wyroku Racke w przed-
miocie miedzynarodowego prawa zwyczajowego, ECLI:EU:C:1998:293, pkt 45, 471 51.
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dokonywanej przez sad UE kontroli aktow jej instytucji. W wyroku w sprawie w sprawie
Air Transport Association of America i in. TS stwierdzil, iz mozliwo$¢ powotania si¢
bezposrednio na akt prawa migdzynarodowego wymaga przede wszystkim zbadania go
w oparciu o jego charakter, systematyke i cele, o ile zostato ustalone, ze UE jest danym
aktem zwigzana. Zdaniem rzecznika generalnego Jéidskinena trzeba dokona¢ wyrazne-
go rozroznienia konceptualnego migdzy przypadkiem, w ktorym jednostka chce powo-
a¢ si¢ bezposrednio na akt prawa migdzynarodowego, podnoszac prawo podmiotowe
ustanowione na jej rzecz w tym akcie, a przypadkiem kontroli zakresu uznania przystu-
gujacego instytucjom UE w ramach procesu dopasowania aktu prawa UE do aktu prawa
migdzynarodowego®’. Zwykle zadanie wszczecia takiej kontroli przed sgdami UE maja
podmioty uprzywilejowane, lecz np. w ramach Konwencji z Aarhus mozliwo$¢ ta zosta-
la zapewniona takze organizacjom ochrony §rodowiska spetniajagcym ustanowione w tym
wzgledzie kryteria. W celu zapobiezenia powstaniu obszaru/obszaréw wytaczonych
z kontroli sadowej stuszne wydaje si¢ stwierdzenie, iz w ramach kontroli zgodnosci aktu
prawa UE z prawem miedzynarodowym brak bezposredniej skuteczno$ci postanowienia,
rozumianego jako norma wyczerpujaca i zrédto praw, nie powinien stanowi¢ przeszko-
dy dla oceny legalnosci, o ile nie sprzeciwia si¢ temu charakterystyka danej umowy.
Natomiast postanowienie prawa miedzynarodowego, aby stuzy¢ jako punkt od-
niesienia dla celow kontroli legalnosci, musi zawiera¢ elementy wystarczajaco jasne,
precyzyjne i zrozumiale. Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze takie postanowienie
moze mie¢ charakter mieszany. Jesli jest mozliwe wyodrebnienie w jego tresci czgsci
odpowiadajacych rzeczonemu wymogowi, wspomniana kontrola legalnosci powinna by¢
mozliwa. Jego zdaniem podejscie TS przyjete w wyroku Komisja przeciwko Niemcom,
a nastgpnie potwierdzone w wyroku Portugalia przeciwko Radzie®"', odzwierciedla
wiasnie ideg¢, zgodnie z ktorg to przede wszystkim szczegolne cechy danej umowy mie-
dzynarodowej uzasadniaja mozliwo$¢ powotania si¢ na nig bezposrednio przez jednost-
ke, a takze przeprowadzenie kontroli legalno$ci przez TS lub, przeciwnie, sprzeciwiaja
612

si¢ im®2. Ponadto koniecznos$¢ ustanowienia w orzecznictwie TS rozrdéznienia pomigdzy

619 Opinia rzecznika generalnego Nila Jadskinena w sprawach potaczonych od C-401/12 P do
C-403/12 P Rada Unii Europejskiej i in. p. Vereniging Milieudefensie i Stichting Stop Luchtverontreiniging
Utrecht, ECLI:EU:C:2014:310, pkt 75-83.

611 Sprawa C-149/96, Portugalia p. Radzie, ECLI:EU:C:1999:574, pkt 41, sprawa C-280/93, Niemcy
p- Radzie, EU:C:1994:367, pkt 109, potwierdzony przez wyrok w sprawie C-149/96, w ktorej TS orzekt, ze
»szczegotowe unormowania Uktadu ogoélnego, wskazane przez Trybunal w celu stwierdzenia, ze podmioty
prawa Wspolnoty nie moga powolywac si¢ na nie przed sadem w celu zakwestionowania zgodnosci z pra-
wem aktu wspolnotowego, sprzeciwiaja si¢ rowniez wzigciu przez Trybunal pod uwage postanowien Ukta-
du ogdlnego na potrzeby oceny zgodnosci z prawem rozporzadzenia w ramach skargi wniesionej przez
panstwo czlonkowskie na podstawie art. 173 akapit pierwszy traktatu”.

612 W ramach kontroli legalnos$ci nalezy podkresli¢ znaczenie dopuszczalno$ci zarzutu niezgodno$ci
z prawem zaakceptowanego przez Sad. Do TS zwrdcono si¢ bowiem z niniejszym sporem w nastepstwie
podniesienia wobec rozporzadzenia Aarhus zarzutu niezgodnos$ci z prawem. Zgodnie z orzecznictwem
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problematyka mozliwo$ci bezposredniego powotania si¢ na postanowienie umowne
i mozliwoscia kontrolowania waznos$ci przepisu prawa pochodnego w $wietle prawa
miedzynarodowego zostata zaréwno podniesiona w licznych analizach przeprowadzonych
w doktrynie, jak i wskazana przez rzecznikoéw generalnych®”. Stusznie podnoszono, ze
teoria mozliwo$ci powotania si¢ bezposrednio na normy prawa umow migdzynarodowych
powinna zosta¢ przeformutowana w sposob autonomiczny. W szczegdlnosci niektorzy
autorzy uznali, ze kwestia tego, czy umowa mi¢dzynarodowa przyznaje jednostkom
prawa, jest bez znaczenia dla oceny, czy postanowienie bedace przedmiotem sporu
znajduje si¢ wsrdd postanowien, do ktoérych TS odnosi si¢ w celu kontroli legalnos$ci
aktow prawa UE.

Postanowienia umoéw migdzynarodowych moga wywotywac¢ skutek bezposredni,
ktéry oznacza, iz podmioty prywatne mogg powolywac si¢ na postanowienia umow
migdzynarodowych przed organami krajowymi®“. W cytowanej juz sprawie Kupferberg
TS stwierdzil, ze ,,w przypadku, gdy umowa miedzynarodowa zawiera postanowienia
bezwarunkowe i precyzyjne, nie wymaga interwencji organéw w niej ustanowionych,
jej normy moga wywotywac skutki bezposrednie. Takie umowy musza by¢ jednakze

interpretowane w swietle przedmiotu i celu umowy oraz kontekstu, gdyz jej skutki nie

art. 277 TFUE wyraza og6lng zasade gwarantujacg kazdej ze stron prawo do podwazenia — w celu uzyskania
stwierdzenia niewaznosci decyzji dotyczacej jej bezposrednio i indywidualnie — waznosci wezesniejszych
aktow instytucjonalnych stanowigcych podstawe prawna zaskarzonej decyzji, o ile stronie tej nie przystugi-
wato prawo do wniesienia skargi bezposredniej przeciwko aktom, ktérych konsekwencje ponosi, a wobec
ktorych nie mogta zazada¢ stwierdzenia niewaznos$ci (zob. wyrok w sprawie C-92/78, Simmenthal p. Komi-
sji, EU:C:1979:53). Mozliwo$¢ podniesienia zarzutu niezgodnosci z prawem zaktada zatem dopuszczalnosé
skargi, w zwiagzku z ktdra zostat on podniesiony (wyrok w sprawach potaczonych od T-83/99 do T-85/99,
Ripa di Meana i in. p. Parlamentowi, EU:T:2000:244, pkt 35). Wynika stad, Zze zarzut niezgodnosci z pra-
wem winien by¢ dostepny dla stron w stosunku do aktoéw, ktérych nie moga one zaskarzy¢ bezposrednio
W postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci (wyrok w sprawie T-120/99, Kik/OHIM, ECLI:EU:T:2001:189).

613 K. Lenaerts, T. Corthauts, On birds and hedges, ,European Law Review” 2006, Vol. 33, No 3,
s. 287-315, pkt 298; R. Pavoni, Controversial aspects of the interaction between international and EU law
in environmental matters: direct effects and Members State's unilateral measures, [w:] E. Morgera, The EU
External Environmental Policy of the European Union, Cambridge 2012, s. 347-377. Ponadto zapropono-
wano odwrdcenie porzadku rozumowania TS, ktory najpierw analizuje postanowienie w celu zbadania, czy
spelnia ono przestanke bezposredniej skutecznosci (jasny, precyzyjny i bezwarunkowy charakter), aby na-
stepnie zanalizowaé porozumienie jako takie. Zob. F. Jacobs, op. cit., s. 532. Rozr6znienie to wprowadzit
rzecznik generalny Gulmann, stwierdzajac jednoczesnie, ze podejscie monistyczne, ktore zaktada, ze umo-
wy mi¢dzynarodowe tworza nierozerwalng czes¢ prawa UE, nie oznacza jednak, ze umowy te moga stano-
wi¢ kryterium oceny zgodno$ci z prawem aktow prawa UE. Jego zdaniem ,,nawet w braku bezposredniej
skuteczno$ci mozna powotac¢ si¢ na umowe¢ w ramach skargi w trybie art. 191 TFUE; lecz moze zdarzy¢ si¢
réwniez, ze powody, ktdre stoja za brakiem bezposredniej skuteczno$ci umowy sa tego rodzaju, ze prowa-
dza ponadto do wyltaczenia stosowania umowy jako podstawy, na ktorej TS dokonuje kontroli legalnosci”.
Zob. podobnie opinia w sprawie C-280/93, Niemcy p. Radzie, EU:C:1994:235, pkt 137.

614 Sprawa C-63/99, The Queen p. Secretary of State for the Home Department, ex parte W. Gloszczuk
i E. Gloszczuk, ECLI:EU:C:2001:488; sprawa C-268/99, Aldona Malgorzata Jany i inni p. Staatssecretaris
van Justitie, ECLI:EU:C:2001:616; sprawa C-265/03, I. Simutenkov p. Ministerio de Educacion y Cultura
i Real Federacion Espariola de Futbol, ECLI:EU:C:2005:213; sprawa C-97/05, M. Gattoussi p. Stadt Riis-
selsheim, ECLI:EU:C:2006:780.
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moga by¢ oceniane w oderwaniu od kontekstu migdzynarodowego™'®. Niezbednym
zatem warunkiem bezposredniej skutecznosci norm umoéw migdzynarodowych jest to,
aby zawierata jasne, precyzyjne i bezwarunkowe zobowigzanie. Ocena, czy dana norma
posiada walor bezposredniej skutecznosci, powinna zatem by¢ dokonywana w $wietle
celu i charakteru takiej umowy oraz jej kontekstu, w ktérym zostata zawarta, gdyz musi
stuzy¢ realizacji jego istoty i celow®'®. Aby natomiast udzieli¢ odpowiedzie¢ na pytanie,
czy postanowienia umowy wywotujg skutek bezposredni w przypadku, gdy nie zawiera
ona norm prawnych odpowiadajacych powyzszym wymogom, nalezy zbadac jej cel
i kontekst pod katem ich zdolno$ci do wywotywania skutku bezposredniego®”. Jezeli
umowa nie zawiera wyraznych uregulowan dotyczacych kwestii, jakie skutki majg wy-
wierac jej postanowienia w wewngtrznym porzadku prawnym stron umowy, to do zadan
wiasciwych sadoéw nalezy ustalenie tej kwestii w drodze wyktadni z uwzglednieniem
przy tym w szczegdlnosci ducha, struktury lub tez brzmienia umowy. To do TS nalezy
ustalenie, czy postanowienia umow miedzynarodowych uprawniajg podmioty podlega-
jace unijnemu prawu do powolania si¢ na nie przed sagdem w celu zakwestionowania
waznos$ci uregulowan UE.

Poza tym ogolnie obowigzuje zasada, ze umowa mi¢dzynarodowa moze stanowic
kryterium oceny waznos$ci aktéw prawnych instytucji UE w postgpowaniach wszczetych
przez jednostki jedynie wtedy, gdy z uwagi na jej charakter i strukturg moze przyznawac
jednostce prawa, na ktore moze si¢ ona powotywacé przed sadem®®. Innymi stowy dana
umowa mig¢dzynarodowa musi dotyczy¢ bezposrednio sytuacji prawnej jednostki. Umo-
wa mi¢dzynarodowa dotyczy sytuacji prawnej jednostki zwtaszcza wtedy, gdy przyzna-
je jednostce autonomiczne prawa i wolnosci, tak jak ma to miejsce w licznych umowach
stowarzyszeniowych, kooperacyjnych lub partnerskich zawartych przez UE. Ogranicze-
nie mozliwos$ci powotywania si¢ przed sagdem przez jednostki na umowy miedzynaro-
dowe jako kryterium oceny wazno$ci mozna wyjasni¢ celem indywidualnej ochrony
prawnej: jednostki korzystaja w prawie UE, jak tez w krajowych porzadkach prawnych,
z reguly z ochrony prawnej w takim zakresie, w jakim jest to konieczne do ochrony

zagwarantowanych im praw i wolnosci®”.

615 Sprawa 17/81, Pabst & Richarz KG przeciwko Hauptzollamt Oldenburg, ECLI:EU:C:1982:129,
pkt 27.

616 Sprawa C-162/96, pkt 39; sprawa C-416/96, N.E. El-Yassini p. Secretary of State for Home Depart-
ment, ECLI:EU:C:1999:107.

617 Sprawa C-280/93, Niemcy p. Radzie, ECLI:EU:C:1994:367.

618 Sprawa C-160/09, loannis Katsivardas — Nikolaos Tsitsikas OE p. Ypourgos Oikonomikon, ECLI:
EU:C:2010:293, pkt 45.

619 Art. 47 akapit pierwszy KPP.
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2. Procedura zawierania umow miedzynarodowych

Proces zawierania umowy mie¢dzynarodowej moze sktadac si¢ z réznych etapow,
w zaleznos$ci od tego, czy umowa mig¢dzynarodowa zawierana jest w trybie prostym czy
ztozonym oraz czy ma ona charakter bilateralny czy multilateralny. Tryb prosty wyste-
puje wowczas, gdy negocjacje zakonczone zostajg aktem wyrazajacym ostateczng zgode
podmiotu na zwigzanie si¢ umowa, co przyjmuje najczesciej forme podpisania umowy
lub wymiany dokumentoéw stanowigcych umowe. Tryb zlozony natomiast wystepuje,
gdy negocjacje zakonczone zostajg przyjeciem tekstu umowy i ustaleniem jego auten-
tycznosci, nastgpnie podpisaniem, po ktorym dopiero nastepuje ostateczne wyrazenie
zgody na zwigzanie si¢ umowg. Obok panstw réwniez organizacje migdzynarodowe
zawierajag umowy zaréwno w trybie prostym, jak i ztozonym. Bardzo dobrym przyktadem
jest UE, w praktyce ktorej wystepuja oba te tryby. Wigkszo§¢ uméw migdzynarodowych
zawierana jest w trybie prostym, tryb zlozony stosowany jest w przypadkach umow,
w ktorych ich strong obok UE sg panstwa czlonkowskie, np. umow stowarzyszeniowych.
Podmioty majg zatem swobode¢ wyboru formy i trybu zawarcia umowy mi¢dzynarodowej,
ktorg moga uzgodni¢ w jakikolwiek sposob. W sentencji wyroku wydanego w sporze
kompetencyjnym pomig¢dzy Grecja i Turcja w sprawie szelfu kontynentalnego na Morzu
Egejskim MTS stwierdzit, iz ,,nie jest mu znana zadna reguta prawa mi¢dzynarodowego,
ktora stataby na przeszkodzie, aby wspolne o$wiadczenie stanowitoby porozumienie
miedzynarodowe™*. MTS, odwotujac si¢ do art. 2, art. 3 i art. 11 KWPT, stwierdzit, iz
o tym, czy o$wiadczenie stanowi porozumienie mi¢gdzynarodowe, przesadza ,,rodzaj
aktu lub transakcji, ktora oswiadczenie wyraza. Porozumienia mi¢dzynarodowe, bowiem
moga przyjmowac wiele form i posiada¢ réozne nazwy”, a oceniajac to, musi wzig¢ on
pod uwage ,,rzeczywiste wyrazenia i okoliczno$ci, w ktorych o$wiadczenie zostato
sporzadzone™®?,

TL wprowadzit jednolita procedure wewnetrzng zawierania uméw mi¢dzynaro-
dowych przez UE®2. Reguluje jg art. 218 TFUE, ktéry ma zastosowanie w przypadku
wszystkich uméw migdzynarodowych zawieranych przez UE z panstwami trzecimi lub
organizacjami miedzynarodowymi, z wyjatkiem umoéw zawieranych w ramach WPH
(art. 218 ust. 1 w zw. z art. 207 TFUE) oraz umow w dziedzinie dotyczacej ustalania
kursow wymiany euro w stosunku do walut panstw trzecich (art. 219 TFUE)®®. Posta-
nowienia niniejszego artykutu stosuje si¢ nie tylko do uméw czysto unijnych, ale rowniez

620 Sprawa Morza Egejskiego, Grecja p. Turcji, ICJ Rep., 1978, pkt 95.

2L Ibidem, pkt 100.

622 J. Barcz, Traktat z Lizbony..., s. 301; idem, Umowy migdzynarodowe Unii Europejskiej z panstwami
trzecimi, [w:] idem (red.), Ustréj Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 99.

23 M. Gatti, P. Manzini, External representation of the European Union in the Conclusion of Interna-
tional Agreements, ,,Common Market Law Review” 2012, Vol. 49, s. 1703-1734.
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do uméw mieszanych. Jednakze w przypadku umoéw mieszanych art. 218 TFUE ma
zastosowanie wytacznie do udzialu UE w umowie mieszanej, a nie do udziatu panstw
cztonkowskich. Udziat panstw cztonkowskich w umowach mieszanych, w odniesieniu
do czeséci wewnetrznej ich uczestnictwa, jest uregulowany przez poszczegoélne prawa
krajowe, w odniesieniu za§ do czesci zewnetrznej przez miedzynarodowe prawo mig-
dzynarodowe publiczne. Artykut regulujacy procedurg zawierania uméw mi¢dzynaro-
dowych, zawarty w tytule V ,,Umowy migdzynarodowe”, czgsci pigtej] TFUE odnoszacej
si¢ do ,,Dziatan zewnetrznych Unii”, stanowi przepis o charakterze ogélnym, ktorego
celem jest stworzenie jednolitej procedury negocjowania i zawierania tych uméow przez
UE. Ponadto przepis ten jest wyrazem nowej struktury UE po formalnym zlikwidowaniu
filarow w nastepstwie wejscia w zycie TL oraz nowego wzmocnionego wymiaru dziatan
zewnetrznych UE, odzwierciedlonego przez wprowadzenie art. 21 TUE 122 TUE oraz
czesci pigtej tego traktatu. Z orzecznictwa TS wynika, iz art. 218 TFUE stanowi w dzie-
dzinie zawierania traktatow mi¢dzynarodowych norme autonomiczng i ogoélng o zna-
czeniu konstytucyjnym, gdyz przyznaje instytucjom UE okreslone kompetencje. Zmie-
rzajac do ustanowienia rownowagi mig¢dzy nimi, postanowienie to przewiduje
w szczeg6lnosci, ze umowy pomiedzy UE a jednym panstwem trzecim lub wieloma sa
negocjowane przez KE, w poszanowaniu wytycznych negocjacyjnych przyjetych przez
Radg, a nastgpnie zawierane sg przez Radg albo po uzyskaniu zgody PE, albo po kon-
sultacji z nim. Kompetencja zawierania takich umow jest jednak przyznana Radzie,
z zastrzezeniem kompetencji przyznanych w tej dziedzinie KE®*.

Instytucja UE, posiadajacg kompetencje do zawarcia umowy miedzynarodowej
w imieniu UE jest Rada, ktora udziela upowaznienia KE lub Wysokiemu Przedstawicie-
lowi do rozpoczgcia negocjacji, przyjmuje wytyczne negocjacyjne oraz upowaznia do
zawarcia umowy mi¢dzynarodowej. Natomiast, zgodnie z art. 218 ust. 5 TFUE, decyzja
upowazniajaca do podpisania takich umow, a w stosownych przypadkach do tymczaso-
wego ich stosowania przed wejsciem w zycie, jest przyjmowana przez Rade. W zakresie
przyjecia takiej decyzji nie przyznano zadnej kompetencji panstwom cztonkowskim,
nawet w przypadku umowy mieszanej. W trakcie negocjacji i zawarcia takiej umowy
kazda ze stron powinna dziata¢ w ramach posiadanych przez nig kompetencji oraz przy
poszanowaniu kompetencji kazdej innej umawiajacej si¢ strony®. W tym szczegdlnym
przypadku TS przyznat, ze ,,jezeli okaze sie, iz dziedzina umowy czesciowo nalezy do

kompetencji UE i czesciowo do kompetencji panstw cztonkowskich, nalezy zapewnic¢

024 Sprawa C-425/13, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2015:483, pkt 9.
625 Sprawa C-28/12, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2015:282, pkt 44 1 47.
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$cista wspolprace pomigdzy tymi panstwami a instytucjami UE, zaréwno w procesie
negocjacji i zawarcia umowy, jak rowniez w wykonaniu przyjetych zobowigzan %,

Negocjacje prowadzone sg przez KE, z wyjatkiem przypadku, gdy umowa mig-
dzynarodowa dotyczy obszaru WPZiB. W takiej sytuacji negocjacje prowadzone sa przez
Wysokiego Przedstawiciela. Dlatego tez wytyczne negocjacyjne sag wskazaniami, ktorych
zadaniem jest przedstawienie KE ogdlnych celdéw, ktore powinna ona sprobowac osiggnaé
w negocjacjach. Ponadto, jak stusznie wskazat Sad, ,,ewentualne nieprzestrzeganie wy-
tycznych, ktore Rada moze przekaza¢ Komisji na potrzeby negocjacji prowadzonych
przez nig w ramach art. 218 TFUE, sankcjonowane jest zwykle w ramach decyzji o za-
warciu lub niezawarciu umowy podejmowanej przez Rade. Takie wytyczne nie stanowig
zatem co do zasady norm, w §wietle ktorych nalezy ocenia¢ zgodno$¢ z prawem dziatan
podejmowanych przez Komisje w ramach negocjacji miedzynarodowych, o ile dziatania
te sg zaskarzalne™®?’. Na podstawie art. 218 ust. 2-4 TFUE Rada nie moze jednostronnie
narzuci¢ KE szczegdtowo okreslonej procedury prowadzenia negocjacji umowy miedzy-
narodowej. Taka sytuacja moze mie¢ miejsce wylgcznie po wspdlnym ich uzgodnieniu
przez obie instytucje w ramach porozumienia migdzyinstytucjonalnego. W odniesieniu
do obszarow kompetencji dzielonych porozumienie takie pozwala okresli¢ najlepsze
praktyki, zapobiega¢ konfliktom 1 w sensie ogélnym zachowaé rownowage instytucjo-
nalng. TS okreslil, iz kompetencja do zawierania umow zostata przyznana Radzie ,,z za-
strzezeniem kompetencji przyznanych Komisji w tej dziedzinie®?®. Wytyczne negocja-
cyjne powinny zatem dotyczy¢ decyzji strategicznych i zasadniczych celow, ktorych
trzeba ,,broni¢” w trakcie negocjacji, innymi stowy — tresci negocjowanego tekstu. Nie
moga one natomiast narzucac szczeg6lnych procedur KE, ktora sama posiada uprawnie-
nie do samodzielnego okreslania sposobu konsultacji ze specjalnym komitetem wyzna-
czonym przez Rade¢ na podstawie art. 218 ust. 4 TFUE.

Rada podejmuje decyzje w sprawie rozpoczecia negocjacji oraz ,,w zaleznosci od
przedmiotu przewidywanej umowy” decyzje dotyczaca mianowania negocjatora lub
przewodniczacego zespotu negocjatorow. Decyzja taka podejmowana jest wickszoscia
kwalifikowana, z wyjatkiem sytuacji, w ktorych wymagana jest jednomyslnos¢: umow
stowarzyszeniowych, umowy dotyczacej przystgpienia Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci oraz umow z zakresu wspdlpracy gospodarczej,
finansowej 1 technicznej z panstwami trzecimi. Rada moze réwniez wyznaczy¢ specjal-

ny komitet, w konsultacji z ktéorym nalezy prowadzi¢ rokowania, oraz moze kierowac

626 Opinia 1/94 Competence of the Community to conclude international agreements concerning ser-
vices and the protection of intellectual property, ECLI:EU:C:1994:384, pkt 108; sprawa C-246/07, Komisja
p. Szwecji, ECLI:EU:C:2010:203, pkt 73.

027 Sprawa T-226/04, Wlochy p. Komisji, ECLI:EU:T:2006:85, pkt 76, 78.

628 Sprawa C-327/91, pkt 28.
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wytyczne do negocjatora, ktorymi on bedzie zwigzany. W ramach tych kompetencji Rada
i KE sa jednak zobowigzane do poszanowania art. 13 ust. 2 TUE zdanie drugie TUE,
ktory stanowi, ze ,,instytucje lojalnie ze sobg wspdlpracujg”. Wspdlpraca ta ma szcze-
g0lna wage dla dziatania UE na ptaszczyznie migdzynarodowej, gdyz dziatanie to uru-
chamia $cisly proces uzgodnien i konsultacji miedzy instytucjami UE. W tym wzgledzie
przypomnie¢ nalezy, ze przyjmujac akt, UE jest zobowigzana przestrzega¢ prawa mig-
dzynarodowego w catosci, w tym miedzynarodowego prawa zwyczajowego, ktore wia-
ze instytucje UE®”. Ponadto, w przypadku, gdy UE i jej panstwa cztonkowskie zawie-
raja umowy miedzynarodowe, niezaleznie do tego, czy sa to umowy mieszane, czy nie,
powinny one przestrzegaé¢ ujednoliconych przez KWPT oraz KWPT z 1986 r. przepiséw
prawa miedzynarodowego w odniesieniu do zwyczajowych norm prawa traktatow.

Podstawowg reguta prawa migdzynarodowego jest regula, ze srodki, za pomoca
ktorych strona wykonuje swoje zobowigzania wynikajace z traktatu migdzynarodowego,
zgodnie ze swoim prawem wewngetrznym lub, w przypadku organizacji miedzynarodo-
wej, ze swoimi wewnetrznymi przepisami organizacyjnymi, nie dotycza zasadniczo
innych panstw bedacych stronami konwencji®*. Jednakze, z jednej strony, prawo mig-
dzynarodowe przyznaje pewne znaczenie, cho¢ ograniczone, przepisom prawa wewnetrz-
nego dotyczacym kompetencji do zawierania traktatow oraz zasadom wewngtrznym
organizacji mi¢gdzynarodowej®'. A zatem istotno$¢ dla innych umawiajacych si¢ panstw
decyzji przyjetej w ramach procedury przewidzianej w art. 218 TFUE nie jest catkowi-
cie wykluczona w prawie migdzynarodowym. Z drugiej strony w przypadku, gdy umo-
wa jest zawierana jako umowa mieszana, a zatem UE 1 jej panstwa cztonkowskie moga
by¢ uznane za strony — wprawdzie zwigzane, ale odrgbne — tej umowy, wymogi pewno-
$ci prawnej miedzy stronami umowy mi¢dzynarodowej oraz obowigzek wykonywania
traktatow w dobrej wierze, wymagaja, w moim odczuciu, aby unijny akt wewnetrzny,
w ktorym zatwierdza ona umowe mieszang, nie zatajal okolicznosci, ze UE jest pelno-
prawng strong umowy.

Ponadto art. 218 ust. 4 TFUE przewiduje, Ze jezeli Rada wyznaczyta specjalny
komitet, to negocjacje nalezy prowadzi¢ w konsultacji z tym komitetem. W takim przy-
padku KE jest zobowigzana dostarczy¢ specjalnemu komitetowi wszystkie informacje

62 Sprawa C-366/10, pkt 101.

630 W istocie z art. 27 KWPT i KWPT z 1986 r. wynika, Ze strona nie moze powolywac si¢ na postano-
wienia swojego prawa wewnetrznego — lub w przypadku organizacji miedzynarodowe na zasady organizacji
— dla usprawiedliwienia niewykonywania przez nig traktatu. Regula ta nie narusza w niczym art. 46 tych
dwoch konwencji.

631 Zgodnie z art. 46 KWPT i KWPT z 1986 r. pogwalcenie postanowienia prawa wewngtrznego doty-
czacego kompetencji do zawierania traktatow nabiera znaczenia tylko wtedy, gdy pogwalcenie odno$nych
postanowien jest oczywiste lub gdy dotyczy normy prawa wewngtrznego o zasadniczym znaczeniu. Zob.
réwniez art. 5 obu konwencji.
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niezbedne do monitorowania przebiegu procesu negocjacji, w szczegdlnosci przedsta-
wione zatozenia i stanowiska bronione przez inne strony w toku catych negocjacji.
Tylko w ten sposob specjalny komitet jest w stanie formutowac opinie i wskazowki do-
tyczace negocjacji®?. Majac na uwadze réozne kompetencje instytucji w negocjacjach
i przy zawieraniu umow na podstawie art. 218 TFUE, obowiazkiem KE jest réwniez
dostarczenie powyzszych informacji Radzie. Jest bowiem wskazane, by Rada dyspono-
wala tymi informacjami, aby ,,rozumie¢ przebieg negocjacji prowadzacych do opraco-
wania projektu umowy, ktora zostanie przedtozona Radzie do zatwierdzenia®*. Zgodnie
z trescig tego artykutu specjalny komitet pelni wylgcznie rolg doradcza, gdyz ,,w kon-
sultacji z nim nalezy prowadzi¢ rokowania”, co oznacza, iz KE powinna jedynie ,,kon-
sultowac” si¢ z nim, a nie ,,podporzadkowac” si¢ jego decyzjom. Takie §ciste rozgrani-
czenie zakresu odpowiednich kompetencji Rady i KE dotyczacych wykonywania art. 218
TFUE jest w pelni zgodne z orzecznictwem TS, ktory podkreslit znaczenie ,,rownowa-
gi wladz”%* 1 ,,podziatu kompetencji migdzy instytucjami”®®, , podziatu zadan i rowno-
wagi instytucjonalnej miedzy wtadzami”®*, lecz réwniez ,,pozycji instytucjonalnej” ¢’
lub ,,organizacji instytucjonalnej” 8, podkreslajac, ze rbwnowaga instytucjonalna to
»cecha struktury instytucjonalnej Unii” . Zgodnie bowiem z orzecznictwem ,,zasada
robwnowagi instytucjonalnej oznacza, ze kazda instytucja wykonuje swoje uprawnienia
Z poszanowaniem uprawnien innych instytucji”. Rownowaga instytucjonalna to nic in-
nego jak wyraz klasycznej zasady przestrzegania uprawnien przyznanych, a zasadg¢ lo-
jalnej wspotpracy mozna postrzegac jako instrument umozliwiajacy w najlepszy mozli-
wy sposob uksztattowanie sgdowej kontroli poszanowania rownowagi instytucjonalnej®*.
Jak stusznie zauwazyt J.P. Jacqué, rownowaga instytucjonalna ,,wiaze si¢ z faktem, ze
instytucjonalna struktura wspolnotowa oparta jest na podziale kompetencji migdzy
roéznymi instytucjami”®¥.

W sprawie wniesionej do TS przez Komisje przeciwko Radzie, majacej na celu
stwierdzenie niewaznos$ci decyzji Rady upowazniajacej KE do rozpoczecia negocjacji
w sprawie potaczenia systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych UE

2 Sprawa C-425/13, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2015:483, pkt 66.

03 Ibidem, pkt 67.

04 Sprawa 149/85, Roger Wybot p. Edgar Faure i innym, ECLI.EU:C:1986:310, pkt 23.

35 Sprawa 22/70, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:1971:32, pkt 73.

36 Sprawa T-322/01, Roquette Freéres SA p. Komisji, ECLI:EU:T:2006:267, pkt 327.

07 Sprawa 13/83, Parlament p. Radzie, ECLI:EU:C:1985:220, pkt 17.

68 Opinia 1/78, pkt 30.

839 Sprawa 9/56, Meroni & Co., Industrie Metallurgische, SpA p. Wysokiej Wiadzy EWWiS, ECLLI:EU:
C:1958:7, s. 44.

640 Ch. Delcourt, Le principe de coopération loyale entre les institutions dans le traité établissant une
Constitution pour [’Europe, [w:] Le droit de |’Union européenne en principes: liber amicorum en [’honneur
de Jean Raux, Rennes 20006, s. 464.

841 J.P. Jacqué, Droit institutionnel de 1’Union européenne, 4° éd., Paris 2006, s. 217.
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z systemem handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych w Australii, Rada
wyznaczyla specjalny komitet oraz zgodnie z art. 218 ust. 4 ustanowila w wytycznych
negocjacyjnych zasady proceduralne regulujace proces informowania, komunikacji i kon-
sultacji miedzy specjalnym komitetem a KE, ktore odpowiadaty celowi zapewnienia
prawidlowych uzgodnien na plaszczyznie wewnetrznej®*?. Jednakze w tym przypadku
Rada naruszyla zarowno postanowienia art. 218 ust. 4, jak i okreslong w art. 13 ust. 2 TUE
zasade¢ rownowagi instytucjonalnej, gdyz po pierwsze, przyznala specjalnemu komiteto-
wi funkcje okreslania szczegdlowych stanowisk negocjacyjnych, co w sposéb wyrazny
wykraczato poza funkcje konsultacyjng przypisang mu w tym postanowieniu, oraz po
drugie, przyznata mu kompetencj¢ narzucenia negocjatorowi ,,szczegdtowych stanowisk
negocjacyjnych”, gdyz, jak stwierdzit TS, z przepisow wytycznych negocjacyjnych, in-
terpretowanych w §wietle brzmienia owych stanowisk i umieszczonych w ich kontekscie,
wynika, iz zmierzajg one do tego, by wywieraly wiagzace skutki dla negocjatora®. Tym-
czasem wigzacy charakter stanowisk przyjetych przez specjalny komitet lub w danym
wypadku przez samg Radg jest sprzeczny z art. 218 ust. 4 TFUE, przyznaja bowiem
specjalnemu komitetowi funkcje okreslania szczegdtowych stanowisk negocjacyjnych
UE, co wykracza poza funkcj¢ konsultacyjng przypisang mu w tym postanowieniu.
Negocjacje majg na celu ustalenie tresci wzajemnych zobowigzan i ujecie jej w od-
powiednig forme¢. Podmioty prowadzace negocjacje zobowigzane sg do ich prowadzenia
w dobrej wierze i sposob, ktory nie czyni ich wysitkéw pozornymi czy pozbawionymi

644 Po zakonczeniu procesu negocjacji nastepuje przyjecie tekstu umowy miedzy-

sensu
narodowej i ustalenie jego autentycznosci. Czynnosci te dokonywane sg przez negocjato-
ra lub przewodniczacego zespotu negocjacyjnego. Przyjecie tekstu umowy migdzynaro-
dowej uregulowane jest w art. 9 KWPT i KWPT z 1986 r. Generalnie odbywa si¢
w wyniku zgody wszystkich podmiotow bioracych udziat w jego opracowywaniu, z wy-
jatkiem przyjecia tekstu traktatu na konferencji miedzynarodowej, ktore odbywa sig
w wyniku glosowania wickszos$cig 2/3 obecnych i bioracych udziat w gtosowaniu, chyba
ze ta sama wigkszo$cig ustalona zostata inna regut przyjecia tekstu. Po przyjeciu tekstu
umowy nastepuje ustalenie jego autentycznosci, ktore ma na celu stwierdzenie, ze tekst
wyraza to, co faktycznie uzgodniono, i ze jest to uzgodnienie definitywne. KWPT i KWPT
7 1986 1. pozostawiaja podmiotom swobod¢ wyboru formy ustalenia autentycznosci tek-
stu. Moze to nastapi¢ przez podpisanie, parafowanie, podpisanie ad referendum lub aktu
koncowego konferencji, obejmujacego caty tekst. Od tego momentu podmioty maja obo-

wigzek nieudaremniania przedmiotu i celu umowy, co oznacza, iz majg obowigzek

642 Sprawa C-425/13, pkt 14.

43 Ibidem, pkt 85-92.

44 M. Frankowska, Umowa migdzynarodowa..., s. 73-74; sprawa szelfu kontynentalnego na Morzu
Poocnym, pkt 85.
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powstrzymac si¢ od czynnosci mogacych udaremnic przedmiot i cel traktatu®. Obowia-
zek ten jednak nie oznacza, iz podmioty maja obowigzek umowe zawrze¢. Prawo mig-
dzynarodowe bowiem pozostawia im catkowitg swobod¢ w podjeciu ostatecznej decyzji
0 zwigzaniu si¢ umowg migdzynarodowg®*.

Sposoby wyrazenia zgody na zwiagzanie si¢ umowa miedzynarodowa mozna po-
dzieli¢ na sposoby trybu prostego zawarcia umowy, w ramach ktoérego podmioty skta-
daja jedno o$wiadczenie woli i jest to jej podpisanie, oraz sposoby trybu zlozonego,
w ramach ktorego podmioty sktadaja dwa oswiadczenia woli, nastepuje jej podpisanie
oraz wyrazenie zgody na zwigzanie si¢ umowg, dokonywane najczesciej poprzez raty-
fikacjg, zatwierdzenie lub przyjgcie®’. Upowaznienie do podpisania umowy mig¢dzyna-
rodowej oraz w stosownych przypadkach podjecie decyzji o tymczasowym stosowaniu
umowy do czasu jej wejscia w zycie nalezy do kompetencji Rady. W praktyce UE w try-
bie prostym zawierane sg umowy niewymagajace udzialu PE w catym procesie jej za-
wierania, np. umowy handlowe, natomiast w trybie ztozonym zawierane s3 umowy, gdzie
ten udziat wystepuje, oraz umowy mieszane, gdzie jako strona wystepuja panstwa
cztonkowskie. W przypadku procedury zawarcia umowy mig¢dzynarodowej w trybie
ztozonym Rada, na wniosek negocjatora, przyjmuje decyzje w sprawie zawarcia umowy.
Zasada jest, iz Rada decyzj¢ takg podejmuje wickszoscig kwalifikowang gltosow. Jed-
nakze art. 218 ust. 8 TFUE przewiduje, iz decyzja taka moze zosta¢ rowniez podjeta
jednomyslnie w nastgpujacych sytuacjach: gdy umowa dotyczy dziedziny, w ktérej do
przyjecia aktu UE wymagana jest jednomys$lnos¢; w przypadku uktadow o stowarzy-
szeniu oraz uméw z zakresu wspotpracy gospodarczej, finansowej i technicznej z pan-
stwami trzecimi z panstwami kandydujacymi do przystapienia oraz w przypadku umo-
wy dotyczacej przystapienia do EKPC.

W sprawie Komisja przeciwko Radzie KE wniosta skarge do TS o stwierdzenie
niewaznos$ci decyzji przyjetej wspolnie przez Rade i przedstawicieli panstw cztonkowskich,
jako akt hybrydowy bedacy potaczeniem aktu UE i aktu miedzyrzadowego®*®. Zaskarzo-
na decyzja z formalnego punktu widzenia stanowi akt jednolity, natomiast z materialne-
go punktu widzenia zawiera dwie odrebne decyzje, a mianowicie: decyzje Rady dotycza-
ca podpisania przez UE i tymczasowego stosowania Umowy o transporcie lotniczym
miedzy Stanami Zjednoczonymi Ameryki z jednej strony, UE i jej panstwami cztonkow-
skimi z drugiej strony, Islandig z trzeciej strony i Krolestwem Norwegii z czwartej strony,
oraz akt miedzyrzadowy przedstawicieli panstw cztonkowskich, dotyczacy tymczasowe-

go stosowania przez te panstwa wyzej wspomnianych umow. To witasnie kwestia

645 Sprawa pewnych intereséw niemieckich na Gornym Slasku, s. 30.

646 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, op. cit., s. 75.
%47 Ibidem, s. 77; M. Frankowska, Prawo traktatow..., s. 76- 90.
48 Sprawa C-28/12, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2015:282.
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zgodnosci z prawem wspolnego przyjecia tych dwoch roznych aktow i ich polaczenia
w jeden akt stanowita przedmiot skargi KE. Skarga KE podnosita zasadniczo dwa rodza-
je problemow. Po pierwsze, w czesci, ktorg mozna okresli¢ jako wewnetrzng, niniejsza
sprawa dotyczyta stosowania przepiséw dotyczacych procedur i regut glosowania w celu
przyjecia aktow UE zwigzanych z negocjowaniem oraz zawieraniem umow mig¢dzynaro-
dowych w ramach proceduralnych okreslonych w art. 218 TFUE. W tym kontekscie po-
jawia si¢ rowniez kwestia zakresu wlasciwej dla instytucji unijnych autonomii organiza-
cyjnej i funkcjonalnej. Po drugie, w swojej czesci zewnetrznej niniejsza sprawa dotykata
réowniez wymogow dotyczacych praktycznej realizacji zewnetrznych dziatan UE. Podno-
sita ona w rzeczywistosci kwestie dotyczace w szczegolnosci wymogu jednolitej repre-
zentacji UE na forum mig¢dzynarodowym oraz zwigzanego z nim obowigzku Scistej
wspotpracy migdzy UE i panstwami czlonkowskimi w ramach procedury negocjowania
i zawierania umow mieszanych. Ponadto sprawa ta dotyczyta rowniez zobowigzan prawa
mi¢dzynarodowego wynikajacych z zewnetrznych dzialan UE wobec pozostatych uma-
wiajacych sie stron. Z wyjatkiem dwoch szczegolnych kwestii art. 218 TFUE nie przewi-
duje w zadnym momencie udziatu panstw cztonkowskich w procedurze negocjacji i za-
wierania przez UE uméw migdzynarodowych®’. Wobec powyzszego panstwa
cztonkowskie jako takie nie mogg odgrywacé jakiejkolwiek roli w ramach procedury
przewidzianej w art. 218 TFUE, stanowiacej procedure wylacznie unijna.

Procedure okreslona w niniejszym artykule stosuje si¢ zasadniczo do zawierania
wszystkich uméw migdzynarodowych, z wyjatkiem oczywiscie przepisow szczegolnych,
a zatem réwniez do umow mieszanych. W przypadku tego typu umow art. 218 TFUE
ma jednak zastosowanie wytacznie do udziatu UE w umowie mieszanej, a nie do udzia-
hu panstw cztonkowskich. Udziat panstw cztonkowskich w umowach mieszanych, w od-
niesieniu do cz¢sci wewnetrznej ich uczestnictwa, jest bowiem uregulowany przez po-
szczegolne prawa krajowe, w odniesieniu za$ do czesci zewngtrznej ich uczestnictwa
przez prawo miedzynarodowe. Jak orzekt TS, zgodnie z art. 218 ust. 5 TFUE decyzja
upowazniajaca do podpisania uméw miedzynarodowych, a w stosownych przypadkach
do tymczasowego ich stosowania przed wejsciem w zycie, jest przyjmowana przez Radg.
W zakresie przyjecia takiej decyzji traktaty nie przyznaly zadnej kompetencji panstwom
cztonkowskim. W zwigzku z tym TS stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej decyzji. Decy-
zje Rady w sprawie zawarcia umow migdzynarodowych wymagajg albo zgody PE, tzn.
podejmowane sg po uzyskaniu takiej zgody lub po konsultacji z ta instytucja. Zgoda PE
wymagana jest w przypadkach zawarcia nastgpujacych umow migdzynarodowych: umow
stowarzyszeniowych, umowy dotyczacej przystapienia do EKPC, umow tworzacych

649 Opinia rzecznik generalnej Sharpston w sprawie C-114/12 Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2014:224,
pkt 174.
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specyficzne ramy instytucjonalne przez organizacj¢ procedur wspotpracy, umoéw majg-
cych istotne skutki budzetowe dla UE oraz umoéow dotyczacych dziedzin, do ktorych
stosuje si¢ zwykta procedure ustawodawczg lub specjalng procedurg ustawodawcza,
jezeli wymagana jest zgoda PE. Brak zgody PE oznacza, iz dana umowa migdzynarodo-
wa nie moze zostac¢ zawarta, przedtuzona lub zmieniona®®. W pozostatych przypadkach
umowy miedzynarodowe zawierane sg przez Rad¢ po konsultacji z PE. Art. 218 ust. 6
pkt b stanowi, iz PE jest zobowiazany do wyrazenia swojej opinii w terminie, jaki usta-
lita Rada, stosownie do pilnosci sprawy. W przypadku jej braku w tym terminie Rada
moze podjac¢ decyzje samodzielnie.

Ponadto, zgodnie z postanowieniami art. 218 ust. 10 TFUE, PE jest natychmiast
i w pelni informowany na wszystkich etapach procedury majacej na celu zawarcie umo-
wy mie¢dzynarodowej. Zgodnie z art. 108 ust. 9 Regulaminu PE, Rada, KE lub Wysoki
Przedstawiciel maja obowigzek udzielania PE natychmiastowych, systematycznych
1 wyczerpujacych informacji na wszystkich etapach przygotowan do negocjacji, samych
negocjacji i zawierania umow migdzynarodowych, w tym informacji dotyczacych pro-
jektu i ostatecznie przyjetego tekstu wytycznych negocjacyjnych, a takze informacji
zwigzanych z implementacja umow migdzynarodowych®'. Udziat PE w procesie decy-
zyjnym odzwierciedla na poziomie UE fundamentalng zasad¢ demokratyczng, zgodnie
z ktorg spoteczenstwo uczestniczy w sprawowaniu wladzy za posrednictwem zgroma-
dzenia przedstawicielskiego®?. W odniesieniu do procedury negocjacji i zawarcia umow
miedzynarodowych przewidziany w art. 218 ust. 10 TFUE wymog poinformowania jest
wyrazem tej demokratycznej zasady, na ktorej opiera si¢ UE®®. Celem tego wymogu
poinformowania jest zapewnienie, ze PE bedzie mogt przeprowadzi¢ demokratyczna
kontrole dziatan zewnetrznych UE, a w szczegolnosci sprawdzié, czy jego kompetencje
sg przestrzegane w odniesieniu do wyboru podstawy prawnej decyzji dotyczacej zawar-
cia umowy. W tym zakresie, o ile celem wymogu poinformowania PE w petni i natych-
miast nie jest umozliwienie tej instytucji udziatu w negocjacjach i zawieraniu umow
miedzynarodowych w zakresie WPZiB, o tyle wymog ten umozliwia PE oprocz zwery-
fikowania wlasciwej podstawy prawnej srodkéw przyjetych w ramach tej polityki rowniez
wykonywanie jego wlasnych kompetencji z petng wiedzg obejmujaca wszystkie obszary
dziatan zewngtrznych UE. Zgodnie z art. 21 ust. 3 TUE UE czuwa nad spdjnos$cig réznych

650 B, Kleizen, Mapping the involvement of the European Parliament in EU External relations — a legal
and empirical analysis, ,,CLEER Papers” 2016, no 4, s. 32-38.

651 Regulamin Parlamentu Europejskiego, Osma kadencja Parlamentu, styczen 2017, http://www.euro
parl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+RULES-EP+20170116+0+DOC+PDF+V0//
PL&language=PL [dostep: 4.06.2018].

652 Sprawa C-300/89, Komisja p. Radzie, ECLT.EU:C:1991:244, pkt 20; sprawa C-130/10, Parlament
p- Radzie, ECLI:EU:C:2012:472, pkt 81.

653 Sprawa C-658/11, Parlament p. Radzie, ECLI:EU:C:2014:2025, pkt 81.
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dziedzin jej dziatan zewngtrznych, zatem obowiazek poinformowania PE, ktory na mocy
art. 218 ust. 10 TFUE spoczywa na innych instytucjach, przyczynia si¢ do zapewnienia
jednosci i spojnosci tego dziatania®*,

W wyroku z dnia 24 czerwca 2014 r. w sprawie Parlament przeciwko Radzie TS
orzekl, ze przewidziany w art. 218 ust. 10 TFUE obowiazek czuwania nad tym, aby PE
byl natychmiast i w petni informowany na wszystkich etapach procedury zawarcia umo-
wy migdzynarodowej, rozciaga si¢ takze na etapy poprzedzajace zawarcie takiej umowy
i tym samym obejmuje etap negocjacji®®. Ponadto, jak zauwazyta rzecznik generalna
Kokott w swojej opinii, wymog informowania PE nie moze ogranicza¢ si¢ wytacznie do
etapow procedury zawarcia umowy miedzynarodowej, ale rozcigga si¢ takze na rezul-
taty posrednie, do jakich prowadza negocjacje®®. Z powodu, iz art. 218 TFUE ma zakres
0g0blny i jest stosowany do wszystkich uméw miedzynarodowych negocjowanych i za-
wieranych przez UE we wszystkich dziedzinach jej dzialan, w tym w odniesieniu do
WPZiB, ktora nie jest objeta zadna procedura specjalng, wymog poinformowania okre-
$lony w art. 218 ust. 10 TFUE odnosi si¢ do kazdej procedury zawarcia umowy miedzy-
narodowej, w tym umow dotyczacych WPZiB®7. W sytuacji gdy PE nie jest natychmiast
i w pelni informowany na wszystkich etapach procedury zawierania umowy miedzyna-
rodowej — w tym na etapie poprzedzajgcym zawarcie umowy — nie moze on wykonywac
prawa wgladu, ktore traktaty przyznaty mu w dziedzinie WPZiB, oraz przedstawic¢
swojego punktu widzenia w odniesieniu zwlaszcza do podstawy prawnej, na ktorej roz-
patrywany akt prawny musi si¢ opiera¢. Uchybienie owemu wymogowi poinformowania
skutkuje w tych okoliczno$ciach naruszeniem warunkéw wykonywania przez PE jego
funkcji w dziedzinie WPZiB i stanowi naruszenie istotnego wymogu formalnego®.

Resumujac, art. 218 ust. 6 TFUE zawiera trzy rodzaje procedur zawarcia umowy
miedzynarodowej, z ktorych kazda okres$la inng rol¢ PE. Zatem do PE Rada zwraca si¢
o wyrazenie zgody na zawarcie umowy, przeprowadza z nig konsultacje w tej kwestii
oraz ma prawo do bycia natychmiast i w pelni poinformowany na wszystkich etapach
procedury zgodnie z art. 218 ust. 10 TFUE. Jak mozna wywnioskowac¢ z art. 218 ust. 6
akapit drugi lit. a) ppkt (v), owo rozroéznienie ma na celu odzwierciedlenie na ptaszczyz-
nie zewnetrznej podziatu uprawnien miedzy instytucjami stosowanego na ptaszczyznie

wewngtrznej. Po pierwsze bowiem, traktat wymaga zgody PE na zawarcie umowy

3% Sprawa C-266/03, Komisja p. Luksemburgowi, ECLI:EU:C:2005:341, pkt 60; opinia 1/08, General
Agreement on Trade in Services (GATS), ECLI:EU:C:2009:739, pkt 136; sprawa C-246/07, Komisja
p. Szwecji, ECLI:EU:C:2010: 203, pkt 75.

655 Sprawa C-658/11, pkt 85.

6% Opinia rzecznik generalnej Kokott przedstawiona w dniu 28.10.2015 r. w sprawie C-658/11, ECLI:
EU:C:2015:729, pkt 86.

657 Sprawa C-658/11, pkt 85.

58 Jbidem, pkt 86.
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migdzynarodowej doktadnie w odniesieniu do umow dotyczacych dziedzin, do ktorych
na plaszczyznie wewnetrznej stosuje sie¢ zwykta procedurg ustawodawcza okreslona
w art. 294 TFUE lub specjalng procedure ustawodawczg, lecz wytacznie gdy wymaga
ona zgody PE. Po drugie, udziat PE w zawarciu umowy mi¢dzynarodowej jest wylaczo-
ny jedynie w wypadku, gdy umowa dotyczy wytacznie WPZiB, w odniesieniu do ktorej
traktat powierza PE ograniczonag role®”. Zatem art. 218 ust. 6 TFUE ustanawia symetri¢
migdzy procedurg przyjecia srodkow UE na plaszczyznie wewngtrznej a procedurg
przyjecia umow migdzynarodowych w celu zagwarantowania, ze — w odniesieniu do
danej dziedziny — PE i Rada dysponujg takimi samymi uprawnieniami, przy poszano-
waniu rownowagi instytucjonalnej okreslonej przez traktaty.

Odrebne postanowienia dotycza podjecia decyzji przez Rad¢ w ramach ,,uprosz-
czonej zmiany” umowy miedzynarodowej, decyzji w sprawie zatwierdzenia stosowania
umowy miedzynarodowej oraz ustalenia stanowiska UE w ramach organu ustanowio-
nego na mocy umowy®®. Artykut 218 ust. 9 TFUE przewiduje procedure uproszczong
migdzy innymi do celow okreslenia stanowisk, ktore majg zostaé zajete w imieniu UE
z tytutu jej udziatu w przyjeciu, w ramach organu decyzyjnego utworzonego przez dang
umowe miedzynarodowa, aktow wchodzacych w zakres stosowania lub wdrazania tej
umowy®!. Jak wynika z postanowien art. 218 ust. 6 TFUE w zwiazku z ust. 9 i 10, owo
uproszczenie, majace zastosowanie jedynie do aktow, ktore nie uzupeiniajg ani nie zmie-
niaja ram instytucjonalnych umowy, polega wytacznie na ograniczeniu udziatu PE.
Zwazywszy natomiast, ze art. 218 ust. 9 TFUE nie przewiduje zadnej zasady glosowania
w celu przyjecia przez Rade decyzji, ktore sa w nim wskazane, okreslenia zasady glo-
sowania nalezy dokona¢ w kazdym konkretnym przypadku poprzez odniesienie si¢ do
art. 218 ust. 8 TFUE. Tak wigc jesli chodzi o decyzj¢ Rady ustalajacg stanowisko, ktore
ma zosta¢ zajete w imieniu UE w ramach organu utworzonego przez umowg, TS orzekt
juz, ze gdy taka decyzja nie odpowiada zadnemu z przypadkow, w ktorych art. 218 ust. 8
akapit drugi TFUE wymaga jednomys$lnego gtosowania, to, co do zasady, zgodnie
z art. 218 ust. 8 akapit pierwszy TFUE w zwiazku z art. 218 ust. 9 TFUE Rada powinna
przyjaé¢ rzeczong decyzje, stanowiac wickszoscig kwalifikowana®?. W tym wzgledzie
nalezy zaznaczyc¢, ze okreslenie zasady glosowania obowigzujacej przy przyjeciu takiej
decyzji poprzez odniesienie si¢ do dwoch akapitow art. 218 ust. 8 TFUE przyczynia si¢
do zapewnienia, ze jednolita procedura wskazana w art. 218 ust. 9 TFUE uwzgledni

odrgbnosci kazdej dziedziny dziatan UE. W szczegdlno$ci pierwszy przypadek,

65 Sprawa C-130/10, pkt 82.

0 Opinia rzecznika generalnego Villalona w sprawie C-399/12 Niemcy p. Radzie, ECLI:EU:C:
2014:289, pkt 39.

1 Sprawa C-73/14, Rada p. Komisji, ECLI:EU:C:2015:663, pkt 65.

662 Sprawa C-687/15, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2017:803, pkt 51.
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w ktorym art. 218 ust. 8 akapit drugi TFUE wymaga, by Rada stanowita jednomyslnie,
dotyczy sytuacji, gdy umowa odnosi si¢ do dziedziny, w ktorej wymagana jest jedno-
mys$lnos¢ przy przyjeciu aktu UE, zwazywszy, ze 0w przypadek ustala tym samym
zwigzek miedzy materialng podstawg prawna decyzji przyjetej na podstawie tego arty-
kutu a zasada glosowania obowiazujaca przy przyjeciu tej decyzji. Ma to miejsce w od-
niesieniu do WPZiB, poniewaz art. 31 ust. 1 akapit pierwszy TUE stanowi mi¢dzy in-
nymi, ze decyzje, o ktorych mowa w tytule V rozdziatu 2 traktatu UE, sa podejmowane
jednomyslnie, z wyjatkiem przypadkow, gdy 6w rozdziat stanowi inaczej. Zapewniony
w ten sposob zwigzek miedzy materialng podstawa prawng decyzji przyjetych w ramach
procedury przewidzianej w art. 218 ust. 9 TFUE a zasada glosowania obowigzujaca przy
przyjeciu tych decyzji przyczynia si¢ ponadto do zachowania symetrii mi¢dzy procedu-
rami dotyczacymi dziatan wewnetrznych UE i1 procedurami dotyczacymi jej dziatan
zewnetrznych, przy poszanowaniu rownowagi instytucjonalnej wprowadzonej przez
autorow traktatow.

W celu ustalenia w tym kontekscie, czy dany akt wydany w ramach okreslonych
w art. 218 ust. 9 TFUE dotyczy takiej dziedziny, nalezy odnies¢ si¢ do jej materialnej
podstawy prawnej. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem wybor podstawy prawnej aktu
UE musi opierac¢ si¢ na obiektywnych czynnikach, ktére moga zosta¢ poddane kontroli

sadowej i do ktorych nalezg cel oraz tres¢ tego aktu®®

. Jezeli analiza aktu UE wykaze,
ze wyznaczono mu dwa cele lub ma on dwa elementy sktadowe i jeden z tych celow lub
elementdéw sktadowych mozna zidentyfikowac jako gltdwny, podczas gdy drugi jest je-
dynie pomocniczy, wowczas ten akt prawny nalezy wyda¢ na jednej podstawie prawne;j,
to jest na tej podstawie, ktora jest wymagana z racji gtdéwnego lub dominujacego celu
lub elementu sktadowego. Jezeli natomiast zostanie ustalone, ze akt zmierza jednocze$nie
do osiggnigcia kilku celow lub ma kilka elementow sktadowych zwigzanych w sposéb
nieroztaczny, z ktorych to celéw lub elementow zaden nie ma charakteru pomocniczego
w stosunku do pozostalych w taki sposdb, ze zastosowanie znajdujg rézne postanowienia
traktatow, §rodek taki nalezy wyjatkowo wydac¢ na roznych, odpowiednich podstawach
prawnych®*. Z powyzszego wynika, ze podobnie jak w przypadku decyzji w sprawie
zawarcia umowy migdzynarodowej przez UE decyzja, w ktdrej Rada ustala stanowisko,
jakie ma zosta¢ zajete w imieniu UE w ramach organu utworzonego przez umowe, na

podstawie art. 218 ust. 9 TFUE, i ktora dotyczy wylacznie WPZiB, powinna zasadniczo

3 Sprawa C-45/86, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:1987:163, pkt 11; sprawa C-300/89, Komisja
p. Radzie, ECLI:EU:C:1991:244, pkt 10; opinia 2/00, pkt 22; sprawa C-263/14, Parlament p. Radzie, ECLI:
EU:C:2016:435, pkt 43.

6+ Sprawa C-178/03, Komisja p. Parlamentowi i Radzie, ECLL.EU:C:2006:4, pkt 42, 43; sprawa
C-377/12, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2014:1903, pkt 34; sprawa C-263/14, Parlament p. Radzie, ECLI:
EU:C:2016:435, pkt 44.
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zostac przyjeta jednomyslnie, zgodnie z art. 218 ust. 8 akapit drugi TFUE. Natomiast
jesli taka decyzja obejmuje kilka elementow sktadowych lub zmierza do osiagnigcia
kilku celow, ktorych czes$¢ objeta jest WPZiB, zasada glosowania obowigzujgca przy jej
przyjeciu musi zosta¢ okreslona w $wietle jej glownego lub dominujacego celu lub ele-
mentu sktadowego. Tak wigc jezeli gtowny lub dominujacy cel lub element sktadowy
decyzji nalezy do dziedziny, w ktorej jednomys$Ino$¢ nie jest wymagana do przyjecia
aktu UE, wspomniana decyzja powinna, zgodnie z art. 218 ust. 8 akapit pierwszy TFUE,
zostac przyjeta wigkszoscig kwalifikowana.

Na uwagg zastuguje fakt, iz przepis ten nawigzuje do organu utworzonego w dro-
dze ,,umowy”, bez sprecyzowania, ze UE powinna by¢ strong takiej umowy. Podobnie
odestanie w tym przepisie do stanowisk, ktore majg by¢ zajete ,,w imieniu Unii”, nie
zaktada, ze UE, powinna by¢ strong umowy ustanawiajacej dany organ miedzynarodo-
wy. Wynika z tego, iz brzmienie art. 218 ust. 9 TFUE nie stanowi przeszkody, zeby UE
wydala decyzje ustalajaca stanowisko, ktore ma by¢ zajete w jej imieniu w ramach or-
ganu utworzonego przez umowe¢ migdzynarodowa, gdzie nie jest ona strong. W przy-
padku, gdy dana dziedzina nalezy do kompetencji UE, brak jej udzialu w danej umowie
miedzynarodowej nie stanowi przeszkody w wykonywaniu przez nig tej kompetencji
poprzez ustanowienie w ramach swoich instytucji stanowiska, jakie ma by¢ zajgte w jej
imieniu w ramach organu utworzonego w drodze tej umowy, zwlaszcza za posrednictwem
panstw czlonkowskich bedgcych stronami tej umowy i dziatajacych solidarnie w intere-
sie UE®®, Decyzja taka podejmowana jest przez Rade samodzielnie wigkszoscig kwali-
fikowang z wyjatkiem sytuacji przewidzianych w ust. 8, kiedy to wymagana jest jedno-
mys$Inos¢.

Umowa migdzynarodowa nie moze naruszac struktury kompetencyjnej okreslone;j
w traktatach, a wigc niezaleznos$ci unijnego systemu prawnego, nad ktorej przestrzega-
niem czuwa TS zgodnie z wylaczng kompetencja, w ktora jest wyposazony na podstawie
art. 19 TUE i ktérg uznat w swoim orzecznictwie za jeden z fundamentéw UE®®, Zgod-
nie z art. 218 ust. 11 TFUE kazde panstwo cztonkowskie, PE, Rada lub KE moga uzyskac
opini¢ TS w sprawie zgodnosci przewidywanej umowy z traktatami. Jednakze na uwa-
ge zashuguje fakt, iz art. 107 ust. 2 Regulaminu postepowania rozszerza zakres przed-
miotowy wniosku o kwestie dotyczace kompetencji UE i jej instytucji do zawarcia takiej

umowy®’. W orzecznictwie TS pojecie ,,przewidywanej umowy” oznacza umowe,

5 Opinia 2/91, pkt 5; sprawa C-45/07, Komisja p. Grecji, ECLI.EU:C:2009:81, pkt 30; sprawa
C-399/12, Niemcy p. Radzie, ECLI:EU:C:2014:2258, pkt 52; sprawa C-73/14, Rada p. Komisji, ECLI:EU:
C:2015:663, pkt 63-65.

6 Sprawy potaczone C-402/05 P oraz C-415/05 P, pkt 282; opinia 1/91, pkt 35 1 71; sprawa C-459/03,
Komisja p. Irlandii, ECLI:EU:C:2006:345, pkt 123.

7 Regulamin postgpowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (wersja skonsolido-
wana), https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2011-07/rp_cjue_pl.pdf [dostep: 17.05.2019].
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ktorej przedmiot zostat sprecyzowany, nawet w sytuacji, gdy sam tekst umowy nie zostat
jeszcze zredagowany z uwagi na fakt, iz negocjacje nie osiagnely jeszcze zaawansowa-
nego etapu®®. TS orzeka o zgodnosci przewidywanej umowy miedzynarodowej z trak-
tatami, co oznacza, iz kontrola sagdowa dokonywana jest w $wietle zasad traktatowych,
odnoszacych sie zarowno do podziatu kompetencji pomiedzy instytucjami UE, jak
1 pomiedzy instytucjami UE a panstwami czlonkowskimi oraz zasad odnoszacych si¢
do prawa materialnego. Ponadto wielokrotnie dokonywat on oceny wlasciwej podstawy
prawnej decyzji wydanej przez Rade majacej na celu zatwierdzenie konkretnej umowy
mi¢dzynarodowej®®. Zauwazy¢ rowniez nalezy, iz komentowany przepis nie okre$la
terminu na zlozenie takiego wniosku. W tym przypadku wskazowke interpretacyjng
stanowi okreslenie ,,przewidywana umowa”, ktére oznacza, iz taki wniosek nalezy zto-
zy¢ przed wyrazeniem ostatecznej zgody na zwigzanie si¢ postanowieniami takiej umo-
wy, nawet w sytuacji, gdy tekst umowy zostat juz podpisany, jednakze przed ostatecznym
wyrazeniem zgody przez UE®°. Natomiast w przypadku, gdy umowa zostala zawarta
1 weszta w zycie, nie posiada on juz kompetencji do wydania opinii w trybie art. 218
ust. 11 TFUE®"",

TS rowniez podkreslit, iz wydanie opinii nie ma na celu unikniecie komplikacji,
ktore mogtyby wyniknaé z kwestionowania przed sadami zgodnosci z traktatami umow
mi¢dzynarodowych wigzacych UE”, lub uniknigcia trudno$ci zwigzanych z implemen-
tacja przewidywanej umowy, ktéore wynika¢ moga z zasady kompetencji dzielonych
pomigdzy UE a panstwami cztonkowskimi®”. Orzeczenie sadowe stwierdzajace ewen-
tualnie, po zawarciu umowy miedzynarodowej wiazacej UE, jej niezgodnos¢ z postano-
wieniami traktatow ze wzgledu na tre$¢ albo procedure zastosowana przy jej zawarciu,
prowadzitoby bowiem do powstania istotnych trudno$ci nie tylko wewnatrz UE, lecz
takze w ramach stosunkoéw migdzynarodowych i mogtoby wywrze¢ niekorzystne skut-
ki dla wszystkich zainteresowanych stron, w tym rowniez panstw trzecich. W opinii 1/75
TS nawigzat do negatywnych reperkusji migdzynarodowych, ktére mogltyby wyniknaé
z ewentualnego orzeczenia sadowego stwierdzajacego, ze umowa jest — albo w $wietle
jej tresci, albo w $§wietle procedury majacej zastosowanie przy jej zawarciu — niezgodna

z przepisami traktatu. Natomiast w opinii 2/00 podkreslit, ze zastosowanie blednej

8 Opinia 1/78, International Agreement on Natural Rubber, ECLT:EU:C:1979:224, pkt 35.

6 Ibidem, pkt 65; opinia 1/78, pkt 30; opinia 2/91, pkt 49; opinia 2/92, pkt 13-14; opinia 1/94, Agree-
ment establishing the World Trade Organisation, ECLI:EU:C:1994:384, pkt 50; opinia 1/03, New Lugano
Convention on Jurisdiction and the recognition and enforcement of judgements in civil and commercial
matters, ECLI:EU:C:2006:81, pkt 34.

67 Opinia 1/94, pkt 12.

7l Opinia 3/94, Framework Agreement on Bananas, ECLI:EU:C:1995:436, pkt 8-23.

72 Opinia 2/94, pkt 3 i opinia 1/08, pkt 107.

673 Opinia 2/00, pkt 17.
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podstawy prawnej moze przesadzi¢ o niewaznosci samego aktu zawarcia i ze moze to
prowadzi¢ do komplikacji zar6wno na poziomie UE, jak i w migdzynarodowym porzad-
ku prawnym. Opinia w przedmiocie skierowanego do niego wniosku ma charakter
wigzacy, a w przypadku, gdy jest negatywna, przewidywana umowa mi¢dzynarodowa

nie moze wej$¢ w zycie, chyba ze nastgpi zmiana jej postanowien lub rewizja traktatow.

3. Umowa stowarzyszeniowa jako szczegolny rodzaj umowy
miedzynarodowej

Podstawa prawna zawarcia umowy stowarzyszeniowe;j jest art. 217 TFUE, ktory
stanowi, iz ,,Unia moze zawrze¢ z jednym lub wieksza liczba panstw lub organizacja
migdzynarodowa umowy tworzace stowarzyszenie, charakteryzujace si¢ wzajemnoscia
praw i obowiazkdéw, wspolnymi dziataniami i szczegdlnymi procedurami”. Zatem celem
tej umowy migdzynarodowej jest ustanowienie stowarzyszenia pomi¢dzy podmiotami
prawa miedzynarodowego takimi jak: UE a panstwem, grupg panstw lub organizacja
migdzynarodows, nie jest rowniez okreslony zakres przedmiotowy wspotpracy na pod-
stawie takiej umowy, co wskazuje na duzga elastycznos¢ w tym zakresie oraz dostosowa-
nie postanowien takiej umowy do indywidualnych potrzeb konkretnych partnerow.
Jednakze postanowienia art. 217 TFUE wymieniaja trzy zasadnicze cechy charaktery-
zujace takg umowe: wzajemne prawa i obowiazki; wspolne dziatania i szczegdlne pro-
cedury. W orzeczeniu w sprawie Demirel TS orzekl, iz ,,Unia posiada kompetencje do
zawierania umow z panstwami niecztonkowskimi we wszystkich obszarach przewidzia-
nych w Traktatach”’*. Oznacza to, iz UE moze zawrze¢ umowe stowarzyszeniowa,
ktorej zakres przedmiotowy bedzie obejmowat wspotprace z panstwem trzecim/pan-
stwami trzecimi lub organizacja miedzynarodowa obejmujaca wszystkie zagadnienia
okreslone w traktatach. Nie ulega jednak watpliwosci, ze umowy stowarzyszeniowe
oparte sg na postanowieniach handlowych, a ich tres¢ zazwyczaj jest rozszerzana o po-
stanowienia natury: finansowej, technicznej, wspotpracy spotecznej, kulturalnej itp.*”
Nie jest w praktyce niemozliwe zawarcie umowy stowarzyszeniowej, ktoéra obejmowa-
taby tylko jeden sektor dziatalnosci, jednak pod warunkiem, ze umowa zezwalataby na
udzial panstwa stowarzyszonego w tym sektorze dziatalno$ci UE, tzn. panstwo stowa-
rzyszone przynajmniej w tej sferze musi zosta¢ wlaczone do systemu organizacyjno-
-prawnego UE i poddane jej systemowi prawa i instytucjom.

Do takiej umowy stowarzyszeniowej odwotat si¢ TS w sprawie Wielka Brytania
przeciwko Radzie, w ktérej przedmiotem sporu byto stwierdzenie niewaznosci decyzji

674 Sprawa 12/86, pkt 9.
75 A. Kalicka-Mikotajczyk, Prawne i ekonomiczne aspekty stowarzyszenia panstw pozaeuropejskich
ze Wspolnotg Europejskq, Wroctaw 2005, s. 17-24.
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Rady w sprawie stanowiska, jakie ma zaja¢ UE w ramach Wspodlnego Komitetu utwo-
rzonego na podstawie Umowy zawartej miedzy Wspodlnota Europejska i jej panstwami
cztonkowskimi z jednej strony a Konfederacjga Szwajcarskg z drugiej strony w sprawie
swobodnego przeptywu osob, dotyczacej koordynacji systemow zabezpieczenia spotecz-
nego®”. W przedmiocie postanowien niniejszej umowy TS w sprawie Xhymshiti orzekt,
iz do celéw stosowania rozporzadzen nr 1408/71°”7 i nr 574/72¢7® Konfederacja Szwaj-
carska powinna by¢ zrownana z panstwem cztonkowskim UE®”. Z powyzszego wynika,
ze zawierajac w 2002 r. umowe UE — Szwajcaria w sprawie swobodnego przeptywu osob,
UE rozszerzyta na Konfederacje Szwajcarskg zakres zastosowania swojego uregulowa-
nia obowigzujacego w dziedzinie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego,
zawartego w powyzszych dwoch rozporzadzeniach. Bardzo ciekawa kwestig jest fakt,
iz powyzsza umowa zostata zatwierdzona w imieniu UE decyzjg Rady 2002/309 na
podstawie art. 217 TFUE, przyznajacego UE kompetencje do zawierania z jednym lub
wicksza liczba panstw trzecich lub organizacji miedzynarodowych umow tworzacych
stowarzyszenie charakteryzujace si¢ wzajemnos$cig praw i obowigzkow, wspolnymi
dziataniami i szczegdlnymi procedurami. Z powyzszego powodu Konfederacja Szwaj-
carska — panstwo trzecie — zostata zrownane z panstwem cztonkowskim UE na podsta-
wie art. 217 TFUE do celow stosowania cytowanych dwodch rozporzadzen. Sprawa ta
wskazuje, iz zakres przedmiotowy umowy stowarzyszeniowej moze obejmowac wytacz-
nie jeden obszar wspotpracy, ktory w omawianym przypadku dotyczy zrownania prawa
obywateli UE i panstwa trzeciego w zakresie koordynacji systemow zabezpieczenia
spotecznego.

Stowarzyszenie ma charakter wzajemny, charakteryzujacy si¢ rownoscig stron.
Zasada ta szczegolnie jest widoczna w postanowieniach dotyczacych wspolnych insty-
tucji oraz procedurze rozwigzywania sporéw. Nie oznacza to jednak, ze zakres praw
i obowiazkow stron jest taki sam. W przypadku umow stowarzyszeniowych zawieranych

zwlaszcza z panstwami rozwijajacymi si¢ szczegdlnie widoczny jest brak rownowagi

7 Umowa migdzy Wspolnota Europejska i jej panstwami cztonkowskimi z jednej strony a Konfedera-
cja Szwajcarska z drugiej strony w sprawie swobodnego przeptywu osob (zwana dalej ,,umowa WE —
Szwajcaria w sprawie swobodnego przeptywu 0sob”) zostata podpisana w Luksemburgu w dniu 21 czerwca
1999 r. i zatwierdzona w imieniu Wspoélnoty decyzja Rady 2002/309/WE, Euratom i — w odniesieniu do
umowy w sprawie wspotpracy naukowe;j i technologicznej — Komisji z dnia 4 kwietnia 2002 r. w sprawie
zawarcia siedmiu umow z Konfederacjg Szwajcarska, Dz.U. WE L 114 2 30.4.2002 r., s. 1.

77 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego, Dz.U. WE L 166 z 30.4.2004 r., s. 1, zgodnie
z jego art. 90 ust. 1 uchyla z dniem swojego wejscia w zycie rozporzadzenie nr 1408/71.

67 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 wrzesnia 2009 r.
dotyczace wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004, Dz.U. WE L 284 z 30.10.2009 r., s. 1, uchyla,
zgodnie z jego art. 96 ust. 1, ze skutkiem od dnia 1 maja 2010 r. rozporzadzenie nr 574/72.

7 Sprawa C-247/09, A. Xhymshiti p. Bundesagentur fiir Arbeit - Familienkasse Lorrach, ECLI:EU:
C:2010:698, pkt 31.
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w zakresie zobowigzan wynikajacych z jej postanowien, wystgpuje tzw. asymetria na
korzysc¢ stabszego gospodarczo partnera, ktora oznacza, iz zobowigzania stron musza
by¢ dostosowane do ich indywidualnych mozliwos$ci ekonomicznych w celu zminimali-
zowanie negatywnych skutkow zwigzanych z zawarciem takiej umowy, z tego powodu
UE jako partner silniejszy gospodarczo otwiera swoj rynek dla bezctowego dostepu to-
warow pochodzacych z panstwa stowarzyszonego z chwilg wejscia w zycie postanowien
takiej umowy, natomiast panstwo stowarzyszone posiada okres przejSciowy z reguty
10- lub 20-letni na otwarcie swojego rynku dla towaréw pochodzacych z UE®?. Panstwo
stowarzyszone uczestniczy w realizacji celow UE®!. W przytaczanej juz sprawie Demi-
rel TS stwierdzil, iz artykut 217 TFUE ,tworzy szczegdlnie uprzywilejowane wigzi
z panstwami niecztonkowskimi, ktére w konicu musza, do pewnego stopnia, bra¢ udziat
w systemie Unii”*?, Na podstawie postanowien uméow stowarzyszeniowych tworzone sg
wspolne organy majace zapewni¢ prawidtowe wykonanie postanowien tych uméw. Na-
lezy do nich zaliczy¢: Rade Stowarzyszenia, ktora posiada kompetencje do jednomysl-
nego podejmowania decyzji; Komitet Stowarzyszenia, ktdry jest organem wykonawczym,
oraz Parlamentarny Komitet Stowarzyszenia. W sktad wszystkich tych instytucji wcho-
dza przedstawiciele obu stron. Najwazniejsza jednak cecha, wyr6zniajaca umowe sto-
warzyszeniowg, jest ustanowienie ,,specjalnych procedur” miedzy stronami, ktéra ozna-
cza, ze jedna z powolanych instytucji — Rada Stowarzyszenia — posiada kompetencje do
rozstrzygania sporéw powstatych w wyniku niewtasciwego wykonywania lub niewyko-
nywania w ogole postanowien takiej umowy oraz dotyczacych interpretacji postanowien
umowy. W przypadku gdy stronom nie uda si¢ sporu rozstrzygna¢ na jej forum, istnieje
mozliwos¢ rozstrzygnigcia za pomoca powotanego ad hoc arbitrazu.

Na podstawie powyzszej analizy mozna wyr6zni¢ kilka zasadniczych cech, ktore
moga poméc w zdefiniowaniu pojgcia stowarzyszenie, zawartego w postanowieniach
artykutu 217 TFUE. Nalezg do nich: po pierwsze, tworzenie bliskich i trwatych relacji
migdzy stronami, umozliwiajacych ,,uczestnictwo panstwa stowarzyszonego w okreslo-
nych celach Traktatu”, gdyz zawierane sg na czas nicokreslony, wyjatkiem jest Porozu-
mienie z panstwami Afryki, Karaibow i Pacyfiku, ktére zawarte zostato na 20 lat, co
odr6znia te umowy od innych, zwtaszcza handlowych, ktére zawierane sa na czas okre-
$lony, z reguty piecioletni; po drugie, szeroki zakres przedmiotowy, wykraczajacy dale-
ko poza postanowienia handlowe i obejmujgcy réozne obszary wspotpracy, jednakze

widoczne jest rowniez to, iz umowa taka moze obejmowac jeden obszar wspotpracy, oraz

680 Sprawa 87/75, Conceria Daniele Beresciani p. Amministrazione delle Finanze dello Stato, ECLI:
EU:C:1976:18.

1 P, Pescatore, Les Relations Extérieurs de la Communauté Européenne, Hague 1961, s. 138.

682 Sprawa 12/86, pkt 9.
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po trzecie, ustanowienie wspolnych instytucji, posiadajacych kompetencje do stanowie-
nia aktow prawnie wigzacych i rozstrzygania sporows:.

Umowa stowarzyszeniowa stanowi przyktad bilateralnej umowy mieszanej, tzn.
jest to uktad miedzynarodowy zawarty z panstwem trzecim, grupg panstw lub organi-
zacja migdzynarodowa przez UE i wszystkie panstwa cztonkowskie, ktory swoim za-
kresem przedmiotowym wspdlpracy obejmuje obszary nalezace do kompetencji panstw
cztonkowskich oraz obszary nalezace do kompetencji wylacznej UE. Z tego powodu
konieczne jest uczestnictwo w takiej umowie zaréwno UE, jak i panstw cztonkowskich®.
Jak wskazuje wielu przedstawicieli doktryny, umowy mieszane sg wyjatkowo kontro-
wersyjnym rodzajem instrumentu normatywnego w prawie UE*®. Poczatkowo TS w swo-
im orzecznictwie skupiat si¢ wytacznie na podziale kompetencji migdzy UE i panstwa-
mi cztonkowskimi. W wyroku w sprawie ERTA przyjat zasade, ze panstwa czlonkowskie
tracg swoje kompetencje zewngtrzne wowczas, gdy UE nabywa wylaczng kompetencije
zewnetrzng. UE moze naby¢ taka wylaczng kompetencje poprzez wewnetrzne uregulo-
wanie®®, Zasada przyjeta w wyroku w sprawie ERTA pozostaje ogdlnym punktem wyj-
$cia dla wszelkich analiz dotyczacych umoéw mieszanych®’.

Umowa stowarzyszeniowa jest przykladem umowy mieszanej kompletnej, ktorej
stronami sg UE i wszystkie panstwa cztonkowskie®®. Podkresli¢ jednak nalezy fakt, iz
UE 1 panstwa czlonkowskie wystepuja obok siebie jako strony umowy mieszanej, co

83 M.A. Gaudissart, Réflexions sur la nature et la portée du concept d’association a la lumiére de sa mise
en oeuvre [w:] M.E. Tchakaloff (ed.), Le concept d’association dans les accords passés par la Communauté:
essai de clarification, Brussels 1999, s. 3; A. Kalicka-Mikotajczyk, Prawne i ekonomiczne aspekty..., s. 24.

4 A, Cieslinski, Kompetencje...; idem, Umowa stowarzyszeniowa...; J. Heliskoski, Mixed Agreements
as a Technique for Organizing the International Relations of the European Community and its Member
States, The Hague-London-New York 2001; D. O’Keeffe, H.G. Schermers (eds.), Mixed Agreements, De-
venter 1983; C. Hillion, P. Koutrakos (eds.), Mixed Agreement Revised, Leiden 2010; M. Niedzwiedz, Umo-
wy miedzynarodowe mieszane w swietle prawa Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2004, s. 63-83.

5 J. Heliskoski, Mixed Agreements...

686 Sprawa 22/70, pkt 17-19.

7 Opinia 1/78 dotyczacej projektu konwencji Migdzynarodowej Agencji Energii Atomowej o ochro-
nie fizycznej materiatdw jadrowych, obiektow jadrowych i transportu materiatow jadrowych, EU:C:1979:224,
pkt 31-35, a takze pozniejsza opini¢ 1/94 w sprawie kompetencji Wspdlnoty Europejskiej do zawarcia Po-
rozumienia ustanawiajacego Swiatowa Organizacje Handlu, a w szczeg6lnosci Uktadu ogélnego w sprawie
handlu ustugami (GATS) i Porozumienia w sprawie handlowych aspektow praw wiasnosci intelektualnej,
w tym handlu towarami podrabianymi (TRIPs), EU:C:1994:384, pkt 77. Zasada wyrazona w wyroku
w sprawie ERTA zostala tez powtorzona w protokole nr 25 do traktatu z Lizbony, dotyczacym art. 2 ust. 2
TFUE, ktéry odnosi si¢ do kompetencji dzielonych.

8 H.G. Schermers, A Typology of Mixed Agreements, [w:] D. O’Keeffe, H.G. Schermers (eds.), op. cit.,
s.23-24; A. Rosas, The European Union and Mixed Agreements, [w:], A. Dashwood, Ch. Hillion (eds.), The
General Law of the EC External Relations, London 2000, s. 206-207; P. Eeckhout, EU External Relations
Law, 2™ ed., Oxford 2013; C. Timmermans, Organising Joint Participation of the EU and Member States,
[w:] A. Dashwood, C. Hillion (eds.), The General law of the EC External Relations, London 2000, s. 241-
243; E. Neframi, Mixed Agreements as A Source of European Union Law, [w:] E. Cannizzaro, P. Palchetti,
R.A. Wessel (eds.), International Law as Law of the European Union, Leiden 2012, s. 324-349.
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znaczy, iz kazde z nich jest strong takiej umowy w catym zakresie i z petnig praw i obo-
wigzkow®®, W omawianym przypadku podzial kompetencji pomiedzy UE i panstwa
cztonkowskie jest gtownym czynnikiem decydujgcym o mieszanym charakterze umowy
stowarzyszeniowe;j®®.

W zaleznosci od podziatu kompetencji w doktrynie wyrdznia si¢ rézne typy umo-
wy mieszanej. N. Neuwahl stosuje podziat na horyzontalne umowy mieszane, ktdre
odpowiadaja kompetencji UE, i wertykalne umowy mieszane, ktorych kompetencje do
zawarcia wytaczng posiada UE, jednakze nie dysponuje instrumentami niezb¢dnymi do
ich samodzielnego wykonania, z tego powodu okresla je jako ,,falszywe” umowy mie-

szane®!

. JEM. Dolmans wyr6znia umowy mieszane z kompetencjg wspotistniejaca
(wytaczna), w tym przypadku zakres przedmiotowy umowy obejmuje zagadnienia na-
lezace czegsciowo do kompetencji wylacznej UE, w pozostatym zas zakresie do kompe-
tencji wylgcznej panstw czlonkowskich, oraz umowy mieszane z kompetencja rowno-
czesng, w tym przypadku zaréwno UE, jak i panstwa cztonkowskie posiadajg
kompetencj¢ niewytaczng do dziatania w danym obszarze®?. A. Rosas wyrdznia umowy
mieszane z kompetencja wspotistniejacg, w tym przypadku ani UE, ani panstwa czton-
kowskie nie posiadaja kompetencji obejmujacej caly zakres przedmiotowy umowy,
w zwiazku z tym zadne z nich nie moze samodzielnie stac¢ si¢ strong takiej umowy,
wowczas, zdaniem Autora, mamy do czynienia zdwoma umowami w jednym dokumen-
cie. Z kolei jesli chodzi o umowy mieszane z kompetencja rownoczesna, rowniez ani UE,
ani panstwa cztonkowskie nie posiadaja kompetencji do samodzielnego zawarcia umowy
migdzynarodowej, jednakze nie jest mozliwe wyrazne rozgraniczenie postanowien
wchodzacych w zakres kompetencji UE i tych, ktore naleza do kompetencji panstw
cztonkowskich. A. Fried dokonuje podzialu na tzw. umowy total mix, ktore obejmuja
swoim zakresem dziedziny nalezace do kompetencji UE i panstw cztonkowskich, jed-
nakze nie jest mozliwe rozgraniczenie materii nalezacej do UE od materii nalezacej do
panstw cztonkowskich, oraz tzw. umowy partial mix, ktore obejmuja swoim zakresem
dziedziny nalezgce do kompetencji UE i panstw cztonkowskich, jednakze w tym przy-
padku mozliwe jest ustalenie zakresu kompetencji UE i kompetencji panstw cztonkow-
skich." P. Allot wyrdznia tzw. parallel agreements, ktérych stronami sg UE i panstwa
cztonkowskie, kazde w zakresie swojej wylacznej kompetencji, oraz tzw. confused
agreements, ktorych stronami sa UE i panstwa cztonkowskie, gdyz przeprowadzenie

%9 M. Niedzwiedz, Umowy..., s. 68; M. Maresceau, 4 Typology of Mixed Bilateral Agreements,
[w:] Ch. Hillion, P. Koutrakos, Mixed Agreements Revisited..., s. 11-29.

00 R, Leal-Arcas, The European Community and Mixed Agreements, ,,European Foreign Affairs Re-
view” 2001, no 6, s. 483-513.

1 N. Neuwahl, Shared powers or incombined competence? More on mixity, ,,Common Market Law
Review” 1996, Vol. 33, s. 667-678.

2 J.F.M. Dolmans, Problems of mixed agreements, The Hague 1985, s. 29-35.
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wyraznego podziatu granicy kompetencji nie jest mozliwe®”. Innym podziatem umow
mieszanych jest podzial na umowy mieszane w aspekcie funkcjonalnym, w ktorych
stronami takiej umowy sg jednoczes$nie UE i panstwa cztonkowskie, jednakze ich wspot-
udziat podyktowany zostal pewnymi wzgledami, np. finansowymi lub potrzebg wzmoc-
nienia pozycji UE w procesie decyzyjnym®*. W tym przypadku dzielimy je na umowy
mieszane obligatoryjne, ktore obejmujag umowy z kompetencja wspotistniejaca, gdzie
ani UE, ani panstw cztonkowskie nie posiadajg kompetencji obejmujacej cata materi¢
takiej umowy, lecz posiadaja kompetencje wytaczng w zakresie czgsci zagadnien nig
objetych oraz umowy mieszane fakultatywne, w przypadku ktorych kompetencja UE do
jej zawarcia ma charakter niewylaczny, ale obejmuje caty zakres przedmiotowy takiej
umowy®”s,

Czy zatem TS posiada kompetencje do dokonywania wyktadni postanowien calej
umowy mieszanej, czy jest ono tylko ograniczone do tych postanowien, ktore wchodza
w zakres kompetencji UE? W wydanym w 1974 r. wyroku w sprawie Haegeman TS
orzekt, iz posiada taka kompetencje z uwagi na fakt, iz jest wtasciwy do orzekania
w przedmiocie aktow instytucji UE, a umowy miedzynarodowe zawierane na podstawie
postanowien art. 218 TFUE wchodza w ten zakres®®. Nastgpnie w wyroku w sprawie
Demirel rozwazal zagadnienie, czy jest whasciwy do dokonania wyktadni przepisow
uktadu stowarzyszeniowego EWG-Turcja. Stwierdzit wowczas, iz przystuguje mu takie
uprawnienie ze wzgledu na to, ze bedace przedmiotem sprawy zobowiazania dotyczace
swobodnego przeptywu wchodza w zakres kompetencji UE.

Przez pewien czas TS przyjmowat szerokie podejscie do swojej wiasciwosci, do-
konujgc wyktadni przepisow umowy mieszanej®’. Jednakze w 1996 r. podejscie to ulegto
zmianie w ramach sprawy Hermes, ktora dotyczyta wyktadni przepisow porozumienia
TRIPS®*®. W tym postgpowaniu, ktore odnosito si¢ do kwestii, czy krajowy $rodek tym-
czasowy jest ,,$srodkiem tymczasowym” w rozumieniu art. 50 TRIPS, wlasciwos¢ TS
zostata zakwestionowana na tej podstawie, iz UE nie wydata decyzji w sprawie wyko-
nywania kompetencji o charakterze niewytacznym w ramach umowy mieszanej. TS

uznatl, ze jest wlasciwy do interpretacji tego artykulu, poniewaz rozporzadzenie WE

3 P Allot, Adherence to and Withdrawal from Mixed Agreements, [w:] D. O’Keeffe, H.G. Schermers
(eds.), op. cit., s. 118-119.

0% Ibidem, s. 78-79; M. Niedzwiedz, Umowy..., s. 74-80.

95 A. Rosas, The European Union and Mixed Agreements..., s. 204-205.

% Sprawa 181/73 R. & V. Haegeman p. paristwu belgijskiemu, ECLI:EU:C:1974:41, pkt 4-6.

87 Orzeczenie to stanowito podstawe dla dtugiej linii orzeczniczej dotyczacej uktadu stowarzyszenio-
wego EWG — Turcja poczawszy od wyroku z dnia 20.09.1990 r. w sprawie C-192/89 Sevince, ECLI:EU:
C:1990:322 oraz wyroku z dnia 16.12.1992 r. w sprawie C-237/91 Kazim Kus p. Landeshauptstadt Wiesba-
den, ECLI:EU:C:1992:527.

08 Sprawa C-53/96, Hermés International (société en commandite par actions) p. FHT Marketing Cho-
ice BV, ECLI:EU:C:1998:292.
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nr 40/94, ktore dotyczylo art. 50 porozumienia TRIPS i na ktorego stosowanie wptywat
ten artykul, weszto juz w zycie w czasie, gdy porozumienie bylo zawierane. Jako ze
sytuacja odnosita si¢ do prawa krajowego, jak tez prawa unijnego, wtasciwos¢ TS wyni-
kata gtéwnie z okolicznosci, ze byta ona potrzebna do uniknigcia przysztych rozbiezno-
$ci interpretacyjnych, ktore mogltyby powstac, gdyby kwestia ta zostata pozostawiona
sadom krajowym. Wysnuwajac taki wniosek, TS opart si¢ w szczego6lnosci na wyrokach
w sprawie Giloy oraz w sprawie Leur-Bloem®°. Nastepnie potwierdzit to podej$cie w roku
2000 w wyroku w sprawie Dior, kolejnej sprawie dotyczacej wyktadni art. 50 porozu-
mienia TRIPS™. Wyroki w sprawie Hermés i w sprawie Dior pozostawily wiele pytan
bez odpowiedzi. W wyrokach tych nie zostat na przyktad doktadnie wyjasniony zwiazek
migdzy kompetencja i wiasciwoscia, podobnie TS nie wyjasnil powodow, na podstawie
ktorych twierdzil, ze jest wlasciwy w tym obszarze™!. Nie uczynil tego rowniez w spra-
wie Schieving-Nijstad, w ktorej wprowadzit rozroznienie miedzy wlasciwoscia w zakre-
sie interpretacji przepisu oraz uprawnieniem do okreslenia regut proceduralnych doty-
czacych dziatan majacych na celu wykonanie tego przepisu. Wyroki w sprawie zalewu
Berre i w sprawie fabryki Mox, wydane na podstawie art. 258 TFUE, upros$city uprzed-
nio opracowang analize¢. W tych sprawach TS jednak pominat kwesti¢ swojej wlasciwo-
$ci, uznajac jedynie, ze umowy mieszane posiadaja takg sama range, co umowy o cha-
rakterze wylgcznie unijnym w zakresie, w jakim ich postanowienia dotyczg dziedziny
objetej kompetencja UE.

Tak wiec przed wydaniem wyroku w sprawie Merck Genéricos zidentyfikowanie
obszaréw, w ktorych byt wlasciwy w odniesieniu do umowy mieszanej, stato si¢ utrud-
nione™”. Sprawa powyzsza dotyczyla wprawdzie wyktadni art. 33 Porozumienia TRIPS,
jednak poruszata to samo zagadnienie: ktdry sad powinien rozstrzygna¢ kwestig, czy
dany przepis umowy mieszanej ma lub moze mie¢ skutek bezposredni? TS zdecydowa-
nie stwierdzil, ze uprawnienie do przypisania skutku bezposredniego danemu przepiso-

wi zalezy od tego, czy przepis ten nalezy do dziedziny, w ktorej UE wydata przepisy.

09 Sprawa C-130/95, Bernd Giloy p. Hauptzollamt Frankfurt am Main-Ost, ECLI:EU:C:1997:372 oraz
wyrok z dnia 17.7.1997 r. w sprawie C-28/95A Leur-Bloem p. Inspecteur der Belastingdienst/Ondernemin-
gen Amsterdam 2, ECLI:EU:C:1997:369.

700 Sprawy potaczone C-300/98 i C-392/98, Parfums Christian Dior SA p. TUK Consultancy BV i Assco
Geriiste GmbH 1 Rob van Dijk p. Wilhelm Layher GmbH & Co. KG i Layher BV, ECLI:EU:C:2000:688.

701 P Eeckhout przedstawia cztery r6zne mozliwe uzasadnienia dla wtasciwosci TS: zakres zobowigzan
UE, zwiazek ze zharmonizowanym prawem UE, podejscie do wnioskdow sadow krajowych o wydanie orze-
czenia w trybie prejudycjalnym oraz obowigzek wspdtpracy. Po wydaniu wyroku w sprawie Dior pojawiaty
si¢ z roéznych stron glosy wzywajace do jasniejszego uzasadniania: zob. n.p. P. Koutrakos, The Interpreta-
tion of Mixed Agreements under the Preliminary Reference Procedure, ,,European Foreign Affairs Review”
2002, No 7, s. 25; J. Heliskoski, The Jurisdiction of the European Court to Give Preliminary Rulings on the
Interpretation of Mixed Agreements, ,,Nordic Journal of International Law” 2000, No 69, s. 395.

72 Sprawa C-431/05, Merck Genéricos — Produtos Farmacéuticos Ld“ przeciwko Merck & Co. Inc.
i Merck Sharp & Dohme Ld‘, ECLLI:EU:C:2007:496.
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Jezeli ma to miejsce, prawo unijne bedace przedmiotem wyktadni TS znajduje zastoso-
wanie; w przeciwnym za$ razie nie istnieje wymog ani zakaz, aby porzadek prawny
panstwa czlonkowskiego przyznawal jednostkom prawo do bezposrednio powotania si¢
na omawiany przepis. Ponadto orzekt, ze zbadanie podziatu kompetencji migdzy UE i jej
panstwa cztonkowskie wymaga jednolitej odpowiedzi na poziomie UE, ktorej to odpo-
wiedzi moze udzieli¢ jedynie TS, 1 ze w zwigzku z tym jest on wlasciwy do przeprowa-
dzenia takiego badania. Pomimo do$¢ lakonicznego uzasadnienia wydaje si¢, ze w wy-
roku w sprawie Merck Genéricos przedstawil jasng odpowiedz na pytanie, czy TS jest
wiasciwy do wskazania, ktory sad jest odpowiedni do ustalenia, czy dany przepis ma
skutek bezposredni. TS orzekt, Ze przystuguje mu ta wiasciwosc. Zaleta tego wyroku
polega na tym, iz przyjmuje on bardzo praktyczny stosunek do kwestii czgsto pojawia-
jacej sie w politycznie wrazliwym kontekscie. Jak podnosi czes¢ doktryny, umowa
mieszana jest sama w sobie wytworem sit pragmatyzmu, srodkiem rozwigzywania
probleméw wywotanych potrzebg uméw migdzynarodowych w systemie sktadajacym
si¢ z wielu poziomow’™®,

Panstwo stowarzyszone na podstawie postanowien umowy stowarzyszeniowej,
nawet pomimo istnienia pewnej symetrii praw i obowiazkéw, ma inng pozycje niz w re-
lacjach odwrotnych. Istnienie takiej sytuacji potwierdzit TS m.in. w sprawie ERTA,
w ktorej doszedt do wniosku, iz panstwa cztonkowskie nie majg prawa, dzialajac indy-
widualnie lub zbiorowo, przyjmowac zobowigzan wobec panstw niecztonkowskich, gdyz
moze je przyjmowac tylko UE, zatem zawarcie umowy stowarzyszeniowej indywidual-
nie przez UE lub panstwa cztonkowskie jest wykluczone. Moze to nastgpi¢ wylacznie
w wyniku solidarnego wspotdziatania tych dwoch podmiotow jako jednej strony umowy ™.
Jak stwierdzit TS, to czy UE samodzielnie posiada kompetencje do zawarcia umowy
miedzynarodowej, czy tez kompetencja ta dzielona jest z panstwami czlonkowskimi,
zalezy migdzy innymi od zakresu przepisow unijnego prawa, ktdre uprawniajg instytu-
cje UE do uczestnictwa w umowie’”. W istocie, w niektorych obszarach UE nie moze
uzyskac¢ wylaczno$ci zewngtrznej a posteriori zgodnie z art. 3 ust. 2 TFUE, nawet wte-
dy, gdy wewnetrznie skorzystala juz ze swojej kompetencji. Zatem wskazanie podstawy
prawnej ustala podziat kompetencji pomiedzy UE i panstwa cztonkowskie’.

Zgodnie z orzecznictwem TS wybor podstawy prawnej dla aktu prawnego, w tym
przyjmowanego w celu zawarcia umowy migdzynarodowej, ma znaczenie rangi konsty-

tucyjnej’”’. To wlasnie od tego wyboru zalezy procedura majgca zastosowanie przy

93 G. De Baere, Constitutional Principles of EU External Relations, Oxford 2008, s. 264.
0% Sprawa 22/70, pkt 17-18.

05 Opinia 2/92, pkt 12; opinia 1/08, pkt 112.

76 Sprawa C-370/07, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2009:590, pkt 49.

07 Opinia 2/00, pkt 5.
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przyjeciu takiego aktu, niezaleznie od tego, czy jest on zwigzany z dziatlaniem wewnetrz-
nym, czy zewnetrznym. Wybor ten ponadto musi opiera¢ si¢ na obiektywnych czynnikach,
ktore moga zosta¢ poddane kontroli sadowej. Do tych czynnikéw zaliczajg si¢ w szcze-
golnosci cel i tres¢ aktu prawnego’®. Jezeli analiza danego aktu wykaze, ze wyznaczo-
no mu dwa cele lub ma on dwa elementy sktadowe i jeden z tych celéw lub elementow
sktadowych mozna zidentyfikowac jako gtowny lub dominujacy, podczas gdy drugi jest
jedynie pomocniczy, wowczas ten akt prawny nalezy wydac na jednej podstawie praw-
nej, to jest na tej podstawie, ktora wymagana jest z racji gtownego lub dominujacego
celu lub elementu sktadowego. W drodze wyjatku, jesli zostato ustalone, ze akt realizu-
je jednoczesnie kilka celow lub ma kilka elementow sktadowych powigzanych w sposob
nieroztaczny, a zaden z tych celow lub elementéw nie ma charakteru drugorzednego lub
posredniego w stosunku do pozostatych, akt taki moze zosta¢ oparty na réznych, odpo-
wiednich podstawach prawnych’”. Przy ustalaniu $rodka ci¢zkosci danego aktu nalezy
rowniez uwzglednic¢ kontekst, w ktory wpisuje sie¢ dany akt. Orzecznictwo TS wskazuje,
ze przy zawieraniu uméw miedzynarodowych, podobnie jak w przypadku kazdego in-
nego aktu prawnego, interpretator powinien zmierzac¢ do okreslenia, w miar¢ mozliwo-
$ci, tylko jednej, a jesli to niemozliwe, jak najmniejszej liczby podstaw prawnych. Od-
nosi si¢ to zwtaszcza do uméw miedzynarodowych, ktore dotyczg szczegdlnego obszaru
1 majg raczej jednolity, wyraznie zdefiniowany cel. Podczas gdy w przypadku umow
migdzynarodowych, ktoére maja na celu regulacj¢ stosunkéw pomigdzy umawiajacymi
si¢ stronami w zroznicowanych obszarach, okreslanych jako ,,umowy ramowe”, ,,umowy
o partnerstwie” czy ,,umowy o wspdlpracy”, tatwiej jest uzasadni¢ powotanie si¢ na
liczne podstawy prawne, jest to trudniejsze w przypadku, gdy zakres umowy jest bardziej
szczegdlowy 1 ograniczony. Jednakze wskazanie wtasciwych podstaw prawnych propo-
nowanego unijnego aktu prawnego nie jest tatwym zadaniem. Wynika to zwlaszcza
z faktu, iz obszary kompetencji UE sg w traktatach okreslone w rézny sposob. We
wszystkich kategoriach kompetencje sa zazwyczaj okreslone poprzez odniesienie do
celow, jakie maja zostac osiggnicte (na przyktad rynek wewnetrzny, ochrona i zachowa-
nie srodowiska). Te z kolei moga zosta¢ ograniczone do pewnej ,tematyki”, takiej jak
poszczegodlne dziedziny gospodarki (na przyktad transport) czy poszczegélne obszary
polityki (na przyktad ochrona konsumentéw), albo wrecz przeciwnie, moga zostaé sfor-
mutowane w sposob ogolny (na przyktad rynek wewnetrzny) lub obejmowac rézne ob-
szary polityki (na przyktad obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci). W innych

przypadkach natomiast kompetencje okreslane sa przede wszystkim poprzez odniesienie

"8 Sprawa C-137/12, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2013:675, pkt 52; sprawa C411/06, Komisja
p. Parlamentowi i Radzie, ECLI:EU:C:2009:518, pkt 45; sprawa C130/10, Parlament p. Radzie, ECLI:EU:
C:2012:472 pkt 42; sprawa C-155/07, Parlament p. Radzie, ECLI:EU:C:2008:605, pkt 34.

9 Sprawa C-263/14, Parlament p. Radzie, ECLI:EU:C:2016:435, pkt 43 i 44; opinia 2/00, pkt 22, 23.
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do rodzajéw aktow, jakie UE moze przyja¢ w okreslonym obszarze, co ma miejsce na
przyktad w dziedzinie unii celnej, konkurencji lub wspdlnej polityki handlowe;j.

Dziataniami zewnetrznymi UE zawsze muszg rzadzi¢ te same zasady, niezaleznie
od rodzaju wykonywanych kompetencji. Jak wskazal rzecznik generalny Wahl we wnio-
skach w opinii 3/15, ,,wybdr pomigdzy porozumieniem mieszanym a porozumieniem
zawieranym tylko przez Uni¢, w przypadku, gdy przedmiot porozumienia nalezy do
dziedziny kompetencji dzielonych, z reguty zalezy od uznania prawodawcy Unii”"".
Decyzja ta jednak ma przede wszystkim charakter polityczny, przez co wytacznie w ogra-
niczonym zakresie moze zosta¢ poddana kontroli sgdowej. TS konsekwentnie orzekat,
ze prawodawcy unijnemu przystuguje szeroki zakres uznania w dziedzinach, z ktérymi
wiaze si¢ konieczno$¢ podejmowania przez niego decyzji natury politycznej, gospodar-
czej i spotecznej oraz wymagajacych od niego dokonywania ztozonych ocen’!. Wywiodt
on z tego, ze wylacznie razaco niewlasciwy charakter srodka przyjetego w tych dziedzi-
nach w stosunku do celu, ktory wlasciwa instytucja powinna realizowaé, moze miec
wplyw na zgodnos$¢ z prawem takiego Srodka’?. Taka sytuacja mogtaby mie¢ miejsce,
gdy decyzja o zawarciu porozumienia mieszanego mogtaby, ze wzgledu na pilny charak-
ter sytuacji i czas potrzebny na przeprowadzenie 28 procedur ratyfikacji na poziomie
krajowym, powaznie zagrozi¢ realizacji celu porozumienia lub narazi¢ UE na naruszenie
zasady pacta sunt servanda. I odwrotnie, umowa mieszana bedzie konieczna, gdy poro-
zumienie miedzynarodowe wigze si¢ z kompetencjami dzielonymi, a wigc gdy sktada
si¢ ono z czesci objetej wylaczng kompetencjg UE 1 czesci objetej wytaczng kompetencja
panstw czlonkowskich, przy czym zadna z tych czesci nie ma charakteru pomocniczego
wobec drugiej’”.

Jednakze jeszcze bardziej istotne jest to, iz porozumienie objete ze wzgledu na
swoj cel i tre$¢ obszarem kompetencji, ktére co do zasady sa dzielone, musi zostac za-
warte jako porozumienie wytacznie przez UE w sytuacji, gdy ta kompetencja, ze wzgle-
du na fakt, iz jest wykonywana przez UE, stala si¢ wylaczna w wymiarze zewnetrznym.
Umowa mig¢dzynarodowa obejmujaca dziedziny nalezace do dzielonej kompetencji ze-
wnetrznej, ktora ostatecznie zostanie podpisana i zawarta przez samg UE jest koncep-
cyjnie zupelnie ré6zna od umowy miedzynarodowej, obejmujacej jedynie dziedziny na-
lezace do wylacznej kompetencji zewnetrznej UE. W pierwszym przypadku panstwa

cztonkowskie dziatajagce razem w charakterze cztonkéw Rady maja uprawnienia do

719 Wnioski rzecznika generalnego Wahla w opinii 3/15 Traktat z Marrakeszu o utatwieniu dostepu do
opublikowanych utworéow, ECLI:EU:C:2016:657, pkt 119.

" Ibidem, pkt 120.

"2 Sprawa C-440/14 P, National Iranian Oil Company p. Radzie, ECLI:EU:C:2016:128, pkt 77; sprawa
C-266/05 P, Sison p. Radzie, ECLI:EU:C:2007:75, pkt 33; sprawa C-348/12 P, Rada p. Manufacturing Sup-
port & Procurement Kala Naft, ECLI:EU:C:2013:776, pkt 120.

13 Opinia 1/94, pkt 66-68; sprawa C-268/94, Portugalia p. Radzie, ECLI:EU:C:1996:461, pkt 75-77.
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uzgodnienia, ze UE podejmie dziatania lub do zdecydowanego kontynuowania indywi-
dualnej kompetencji zewnetrznej. W drugim przypadku nie maja takiego wyboru, po-
niewaz wylgczna kompetencja zewngtrzna nalezy juz do UE. Jezeli natomiast umowa
mig¢dzynarodowa podpisana zostaje zarowno przez UE, jak i poszczegoélne panstwa
cztonkowskie, wowczas zar6wno UE, jak i panstwa cztonkowskie sa w $wietle prawa
mi¢dzynarodowego stronami tej umowy. Taka sytuacja bedzie wigzac si¢ z konsekwen-
cjami, w szczegolnosci w odniesieniu do odpowiedzialno$ci z tytutu naruszenia posta-
nowien umowy i prawa do podejmowania dziatan w zwiazku z tego rodzaju naruszeniem.
Sytuacja ulega zmianie, gdy panstwa cztonkowskie majg wytaczng kompetencje w od-
niesieniu do jednej lub kilku czgsci umowy migdzynarodowej, podczas gdy pozostata
cze$¢ umowy nalezy do wylacznej lub dzielonej kompetencji UE; w takim przypadku
zarowno panstwa czlonkowskie, jak i UE musza zawrze¢ umowe’*. W opinii 2/00 TS
stwierdzil, iz, zaktadajac, ze kompetencja do zawarcia umowy miedzynarodowe;j jest
dzielona przez UE i panstwa cztonkowskie, doktadny zakres zar6wno wylacznych kom-
petencji UE, jak i dzielonych nie moze jako taki wywiera¢ zadnego wptywu na kompe-
tencje UE do zawarcia tej umowy ani, bardziej ogélnie, na materialng waznos¢ badz
formalna zgodnos¢ decyzji UE o jej zawarciu’”. Procedura przewidziana w art. 218 ust. 11
TFUE ma na celu w szczegdlnoS$ci zapobieganie komplikacjom, jakie moglyby si¢ poja-
wi¢ zardwno na plaszczyznie migdzynarodowej, jak i na plaszczyznie unijnej, gdyby
decyzja o zawarciu tej umowy zostata uznana za niewazng’'®. W kontekscie tej procedu-
ry do TS nie nalezy przedstawianie konkretnych wytycznych w zakresie tego, kto ma
kompetencje odnosnie do kazdego postanowienia przedmiotowej umowy. oraz tego, na
kim spoczywa odpowiedzialno$¢ z tytutu wykonania wynikajacych z tej umowy zobo-
wigzan miedzynarodowych’".

Zgodnie z orzecznictwem umowy mieszane zawarte przez UE, panstwa czton-
kowskie i panstwa trzecie posiadaja taka sama range w unijnym porzadku prawnym, co
umowy o charakterze wylacznie unijnym, tzn. ktérych postanowienia dotycza dziedziny
objetej wytaczng kompetencja UE’. Dla panstw cztonkowskich oznacza to, iz z prawa
UE wynika dla nich obowiazek implementacji postanowien umowy stowarzyszeniowej

w takim zakresie, w jakim jej postanowienia ,,dotyczg dziedziny objetej kompetencija

714 W swojej opinii w sprawie C-13/07, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2009:190, pkt 121, rzecznik
generalna Kokott stwierdzita: ,,Tak jak jedna mata kropla pastisu wystarczy dla zmgtnienia szklanki wody,
tak pojedyncze, cho¢by najbardziej drugorzedne, postanowienia umowy mi¢dzynarodowej opartej na
art. 133 ust. 5 akapit pierwszy WE moga wywota¢ konieczno$¢ zawarcia umowy mieszanej”. Zob. takze
sprawa C-268/94, Portugalia p. Radzie, pkt 39.

15 Opinia 2/00, pkt 15.

16 Opinia 1/75, s. 1360-1361; opinia 2/00, pkt 6, 17; opinia 2/13, pkt 145.

17 Opinia 2/00, pkt 6, 17.

18 Sprawa C-239/03, Komisja p. Francji, ECLI:EU:C:2004:598, pkt 25; sprawa C-12/86, pkt 9; sprawa
C-13/00, Komisja p. Irlandii, ECLI:EU:C:2002:184, pkt 14.
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UE”. Co jednak oznacza to sformutowanie w praktyce, do konca nie jest to jasne. Gtow-
nie dlatego, iz jezeli UE zawiera umowe mieszang, nie zawsze precyzyjnie jesteSmy
w stanie okresli¢, jaki jej zakres objety jest kompetencjg UE, ktorego naruszenie bedzie
skutkowato jej odpowiedzialnoscia. Sytuacja nie budzi watpliwosci, jezeli caly zakres
przedmiotowy umowy zawiera postanowienia znajdujace si¢ poza kompetencjami UE,
natomiast w przypadku kompetencji dzielonych nie zawsze mozna precyzyjnie okreslic,
do jakiego zakresu UE wykonata kompetencje zawierajac dang umowe. Niektorzy auto-
rzy w takim przypadku uwazaja, iz UE jest zwigzana postanowieniami umowy wylacz-
nie w zakresie swoich kompetencji wytacznych, pozostawiajac reszte jej dziedzin w kom-
petencji panstw cztonkowskich’'?,

TS byt jednak w tej kwestii o wiele bardziej precyzyjny, stwarzajac wi¢z pomigdzy
,»dziedzing objeta wytaczng kompetencjg UE” oraz ,,zakresem prawa UE” i wprowadza-
jac pojecie ,.interesu UE” w wykonywaniu postanowien umow mieszanych. Pojecie to
pojawia sie w sprawie Komisja przeciwko Irlandii, dotyczacej naruszenia zobowigzania
przez panstwo czlonkowskie polegajace na nie przystapieniu Irlandii do Konwencji ber-
nenskiej. TS orzekt, iz,,W obecnej sprawie, nie ma zadnych watpliwosci, iz zakres przed-
miotowy niniejszej konwencji w szerokim zakresie nalezy do kompetencji WE. Konwen-
cja bernenska zatem kreuje prawa i obowigzki wynikajace z prawa wspolnotowego. Z tego
powodu w interesie Wspdlnoty zapewnienie, zeby wszystkie strony Porozumienia usta-
nawiajacego Europejski Obszar Gospodarczy do tej konwencji przystapity”’?. W tym
przypadku pojecie interesu UE powigzane zostalo z faktem, iz prawo wspdlnotowa po-
krywa si¢ z postanowieniami niniejszej konwencji. Jednakze w sprawie Komisja przeciw-
ko Francji TS stwierdzil, iz ,,skoro Konwencja i Protokét tworza prawa i obowigzki
w dziedzinie szeroko objetej ustawodawstwem unijnym, to w interesie Unii lezy zatem,
aby zarowno Unia, jak i Panstwa Cztonkowskie przestrzegaty zobowigzan z nich wyni-
kajacych”’!. Co w tej sytuacji oznacza, iz w ,,dziedzinie szeroko objetej ustawodawstwem
unijnym” to w interesie UE jest przestrzeganie zar6wno przez nig sama, jak i panstwa
cztonkowskie zobowigzan wynikajacych z mieszanej umowy miedzynarodowej, a zapew-
niajac przestrzeganie zobowigzan wynikajacych z umowy zawartej przez instytucje UE,
panstwa cztonkowskie wypelniaja w ramach unijnego porzadku prawnego zobowigzanie

w stosunku do UE, ktora wzieta na siebie odpowiedzialno$¢ za nalezyte wykonanie

9 J. Heliskoski, Mixed Agreements..., s. 46-47.

20 Sprawa C-13/00, pkt 16 i 19. ,,In the present case, there can be no doubt that the provisions of the
Berne Convention cover an area which comes in large measure within the scope of Community competence.
The Berne Convention thus creates rights and obligations in areas covered by Community law. That being
so, there is a Community interest in ensuring that all Contracting Parties to the EEA Agreement adhere to
that Convention”.

21 Sprawa C-239/03, pkt 29.
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umowy’??. Ponadto w przypadku, gdy regulacje zawarte w umowie mieszanej zawartej
przez UE i panstwa czlonkowskie nie byly przedmiotem szczegdlnej regulacji unijne;j,
wpisujg si¢ w ramy prawa UE tylko wtedy, gdy dotycza ,,dziedziny szeroko objetej unijnym
ustawodawstwem”7%.

W wydanej 18 12006 r. opinii rzecznika generalnego Maduro w sprawie Komisja

przeciwko Irlandii’™

zauwazyt on, iz uwaga sformutowana przez TS, zgodnie z ktérag
omawiane postanowienia zawierajg si¢ ,,w dziedzinie, ktéra w znacznej mierze miesci
si¢ w zakresie kompetencji Unii”, moze by¢ latwo zrozumiana opatrznie jako sugerujaca,
ze TS wydal wyrok w postepowaniu w przedmiocie uchybienia odno$nie do zobowigzan
pozostajacych poza zakresem prawa wspolnotowego, co jest oczywiscie niemozliwe’.
W powyzszej sprawie TS uznat, iz zawierajac w danej dziedzinie umowg mieszang, UE
wykonywata swoje kompetencje o charakterze niewylacznym. Oznacza to, iz zawarcie
umowy mie¢dzynarodowej moze stanowi¢ form¢ wykonywania przez UE kompetencji
o charakterze niewytacznym, niezaleznie od wczesniejszego uchwalenia przepisow pra-
wa unijnego. W tej sprawie oznacza to, iz zawierajac umowe, UE w zakresie, w jakim
opierala si¢ na podstawie prawnej przyznajacej jej kompetencje zewngtrzne, wykony-
wata takie kompetencje zarowno w dziedzinach, w ktorych sa one wylaczne, jak tez
w dziedzinach, w ktorych maja one charakter niewylaczny. Dlatego UE przyjeta na
siebie w tych dziedzinach zobowigzania migdzynarodowe, ktore podlegaja odpowiednio
jurysdykeji TS jako zobowigzania wynikajace z prawa UE™.

W ostatnim czasie charakterem kompetencji do zawarcia umowy migdzynarodowe;j
TS zajmowat si¢ w dwoch opiniach. Pierwszg z nich, opini¢ 3/15, wydat 14 11 2017 r.
i dotyczyta ona kompetencji do zawarcia Traktatu z Marrakeszu o utatwieniu dostepu do
opublikowanych utworéw osobom niewidomym, osobom niedowidzacym i osobom z in-
nymi niepetnosprawno$ciami uniemozliwiajacymi zapoznawanie si¢ z drukiem (traktat

z Marakeszu), a druga opini¢ 2/15 wydat 16 V 2017 r. 1 dotyczyta ona kompetencji do

22 Jbidem, pkt 26.

2 Ibidem, pkt 31.

24 Sprawa C-459/03, Komisja p. Irlandii, ECLI:EU:C:2006:345.

25 Jak stwierdzit TS, postepowanie w przedmiocie uchybienia zobowigzaniom panistw cztonkowskich
,,moze dotyczy¢ tylko uchybienia w zakresie wypelienia zobowigzan wynikajacych z prawa wspolnotowe-
go”. TS zbadat zatem, ,,czy zobowigzania zaciagnicte przez Francje, stanowigce przedmiot powddztwa,
wchodza w zakres prawa wspolnotowego”. Oczywiscie szczegolnie w kontekscie umoéw o charakterze mie-
szanym mozliwe jest, ze uchybienie panstwa cztonkowskiego w zakresie wypehienia zobowiazania wyni-
kajacego z umowy, lecz pozostajacego poza zakresem prawa wspolnotowego, spowoduje zagrozenie dla
realizacji celow Wspolnoty i naruszy wspdlnotowe interesy. W takich sytuacjach wydawanie wyrokow
w postgpowaniu w przedmiocie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego nie podlega jego ju-
rysdykcji. Jednak postgpowanie w przedmiocie uchybienia nie moze zosta¢ wszczgte bezposrednio z powo-
du niewypetnienia zobowiazan wynikajacych z umowy o charakterze mieszanym. Postgpowanie takie musi
natomiast zosta¢ wszczete z powodu niewypetnienia zobowigzania wspdlnotowego wynikajacego z art. 4
ust. 3 TUE.

26 Opinia rzecznika generalnego Maduro w sprawie C-459/03, EU:C:2006:42, pkt 33.
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zawarcia Umowy o wolnym handlu miedzy UE a Singapurem (umowa EUSFTA)"”. W dniu
17 VII 2015 r. KE przedstawita TS wniosek w trybie art. 218 ust. 11 TFUE o wydanie
opinii dotyczacej charakteru kompetencji UE w odniesieniu do zawarcia traktatu z Mar-
rakeszu, przyjetego w ramach Swiatowej Organizacji Wtasnosci Intelektualnej, ustana-
wiajacego wyjatki i ograniczenia w prawie autorskim na rzecz oso6b niewidomych, niedo-
widzacych 1 innych cierpiacych na zaburzenia odczytu druku. Zdaniem KE UE
przystugiwala wytaczna kompetencja do jego zawarcia. W opinii TS orzekt, iz mimo ze
zawarcie traktatu z Marrakeszu nie wchodzi w zakres WPH, zdefiniowanej w art. 207
TFUE, a w rezultacie ze na podstawie art. 3 ust. 1 lit. ¢) TFUE UE nie przystuguje kom-
petencja wytaczna do jego zawarcia. Niemniej jednak zawarcie traktatu z Marrakeszu
wchodzi w zakres kompetencji wytacznej UE na podstawie art. 3 ust. 2 TFUE. W przy-
padku opinii 2/15 z wnioskiem o jej wydanie zwrdcita si¢ rowniez KE, z uwagi na fakt,
izumowa EUSFTA w brzmieniu przez nig negocjowanym przewidywata, iz miata zostaé
zawarta jako umowa migdzy UE a Singapurem bez udziatu panstw cztonkowskich’®. KE
wspierana przez PE wskazata, iz UE posiada wytaczng kompetencje do jej zawarcia, gdyz
W przewazajacej czesci jest ona objeta zakresem kompetencji wytacznej UE zgodnie
z postanowieniami art. 207 TFUE i art. 3 ust. 1 lit. ) TFUE, oraz ze wylaczna kompe-
tencja UE do zawarcia pozostatych czesci umowy wynika z aktu prawnego przyznajace-
g0 jej uprawnienia w tym zakresie, tj. przestanki pierwszej na gruncie art. 3 ust. 2 TFUE
lub z faktu, ze jej zawarcie moze wptywac na wspolne zasady lub zmienia¢ ich zakres, tj.
przestanki trzeciej na gruncie art. 3 ust. 2 TFUE. Natomiast Rada i panstwa cztonkowskie
uwazaly, iz UE nie moze samodzielnie zawrze¢ umowy EUSFTA, poniewaz niektore jej
czesci byly objete kompetencjami dzielonymi, a nawet wylaczna kompetencjg panstw
cztonkowskich. Wobec tego panstwa cztonkowskie takze powinny by¢ jej strona, gdyz
ich zdaniem umowa ta posiada cechy umowy mieszane;j.

Umowa EUSFTA nalezy do nowej generacji uméw handlowych i inwestycyjnych
wynegocjowanych przez UE z partnerami handlowymi w r6znych regionach $wiata lub
bedacych przedmiotem trwajacych negocjacji. Umowa ta nie jest ,,umowa jednolita”, tzn.
nie obejmuje swoim zakresem jednego konkretnego obszaru lub jednej dziedziny ani nie
realizuje pojedynczego celu. Stuzy ona w szczegdlnosci osiggnieciu celow w postaci

liberalizacji handlu i inwestycji oraz gwarantuje okreslone standardy ochrony w sposob,

27 Opinia 3/15 z dnia 14.02.2017 r. w sprawie zawarcia Traktatu z Marrakeszu o utatwieniu dostepu do
opublikowanych utworéow osobom niewidomym, niedowidzacym i cierpigcym na inne zaburzenia odczytu
druku, ECLI:EU:C:2017:114. Opinia 2/15 w sprawie zawarcia Umowy o wolnym handlu mi¢gdzy Unig Eu-
ropejska a Republika Singapuru, ECLI:EU:C:2017:376.

8 Umowa o wolnym handlu pomig¢dzy Unia Europejska a Republika Singapuru, Dz.U. UE L 294
7z 14.11.2019 1., s. 3-755 oraz Decyzja Rady (UE) 2019/1875 z dnia 8.11.2019 r. w sprawie zawarcia w imie-
niu Unii Europejskiej Umowy o wolnym handlu migdzy Unia Europejska a Republika Singapuru, Dz.U. UE
L 294 z14.11.2019 1., s. 1-2. Umowa weszta w zycie w dniu 21.11.2019 .
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ktory godzi cele gospodarcze i pozagospodarcze. Chociaz umowa EUSFTA opiera sig¢
na istniejacych przepisach, ktore ustanowiono w porozumieniach WTO, rozszerza ona
takze zakres tych przepiséw i obejmuje kwestie, ktore nie sg czgscig tych porozumien.
Sktada si¢ ona z preambuty, 17 rozdziatow, protokotu i pigciu uzgodnien”. Rozwazania
prawne TS rozpoczat od udzielenia odpowiedzi na pytanie, w jakim zakresie postano-
wienia umowy wchodzg w obreb okreslonej w art. 3 ust. 1 lit. ¢) TFUE kompetencji
wylacznej UE. Kompetencje w obszarze unii celnej oraz WPH, wymienione w art. 3
ust. 1 TFUE jako wytaczne kompetencje UE, znajduja si¢ w art. 206 TFUE — unia celna
i art. 207 TFUE — WPH w Czg¢sci piagtej TFUE zatytulowanej ,,Dziatania zewngetrzne
Unii”. WPH zatem nalezy do przypadkow catkowicie zewnetrznej kompetencji UE.
Chociaz art. 207 ust. 2 TFUE uprawnia PE i Rade, stanowiace w drodze rozporzadzen
zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawczg, do przyjmowania §rodkéw okreslajacych
ramy jej realizacji, rozporzadzenia te stanowig $rodki w ramach dziatan zewn¢trznych,
przewidziane w celu regulowania, poprzez akty ustawodawcze UE, handlu z panstwami
trzecimi. W przeciwienstwie do art. 3 ust. 1 TFUE, w ktorym brak jest wyraznego od-
niesienia do kompetencji zewngtrznej, art. 3 ust. 2 TFUE odnosi si¢ do okolicznosci,
w ktorych UE ,,;ma wylaczna kompetencj¢ do zawierania umoéw migdzynarodowych”.
Artykut 216 ust. 1 TFUE okresla istnienie zewngtrznej kompetencji UE, ale nie
okresla jej wylacznego charakteru, jest to natomiast przedmiot regulacji art. 3 ust. 112
TFUE. W przypadku WPH art. 3 ust. 1 lit. ¢) TFUE stanowi, ze UE ma wytaczne kom-
petencje w tym obszarze. Artykut 207 TFUE wyraznie przewiduje, ze WPH ,,jest opar-
ta na jednolitych zasadach zawierania uméw celnych i handlowych dotyczacych réznych
obszaréw”. Przestanka pierwsza na gruncie art. 216 ust. 1 wskazuje, ze UE moze zawie-
ra¢ umowy miedzynarodowe, ,,jezeli przewiduja to traktaty”. Wobec tego, pod warunkiem,
ze dana dziedzina wpisuje si¢ w jej zakres, UE posiada wylaczng kompetencj¢ do za-
wierania umow mig¢dzynarodowych dotyczacych tej dziedziny. Pozostate kompetencje
wylaczne wymienione w art. 3 ust. | TFUE moga wigzac si¢ z innymi przestankami na

gruncie art. 216 ust. 1 TFUE, w szczeg6lno$ci z przestanka druga (,,gdy zawarcie

9 Przewidywana umowa zawiera 17 rozdzialow: rozdziat 1 okresla przedmiot i cele umowy oraz za-
wiera definicje o zastosowaniu ogdlnym; rozdziat 2 dotyczy przywozu i wywozu towardow; rozdzial 3 doty-
czy $rodkow antydumpingowych, srodkow wyrownawczych i srodkéw ochronnych; rozdziaty 4 1 5 dotycza
barier pozataryfowych w handlu towarami, wynikajacych odpowiednio z regulacji technicznych oraz ze
srodkéw sanitarnych i fitosanitarnych; rozdziat 6 zawiera postanowienia w dziedzinie cel; rozdziat 7 doty-
czy barier pozataryfowych w handlu i inwestycjach w dziedzinie produkcji energii ze zrodet odnawialnych;
rozdziat 8 dotyczy ustug, zaktadania przedsigbiorstw i prowadzenia handlu elektronicznego; rozdziat 9 do-
tyczy inwestycji; rozdziat 10 dotyczy zamowien publicznych; rozdzial 11 dotyczy wlasnosci intelektualnej;
rozdziat 12 dotyczy konkurencji; rozdziat 13 dotyczy handlu i zréwnowazonego rozwoju; rozdziat 14 usta-
nawia zasady przejrzysto$ci majace zastosowanie do dziedzin objetych innymi rozdziatami; rozdziaty 15
i 16 ustanawiaja, odpowiednio, mechanizm rozstrzygania sporéw i mechanizm mediacji, oraz rozdziat 17
ustanawia Komitet ds. Handlu i wiele specjalnych komitetow. Zawiera on rdwniez postanowienia ogolne
i koncowe.
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umowy jest niezbedne do osiagnigcia, w ramach polityk Unii, jednego z celdéw, o ktdrych
mowa w traktatach”). W przypadku, gdy speiniona zostanie jedna z przestanek na grun-
cie art. 3 ust. 2 TFUE i UE ma kompetencje¢ zewnetrzng zgodnie ze szczegdtowymi
zasadami w zakresie przyznawania kompetencji do zawierania uméw mi¢dzynarodowych,
o ktérych mowa w art. 216 ust. 1 TFUE, ta kompetencja zewng¢trzna bedzie miata cha-
rakter wytagczny. W konsekwencji TS orzekt, iz przewidywana umowa EUSFTA wchodzi
w zakres wytacznej kompetencji UE, z wyjatkiem postanowien, ktore nalezg do kompe-
tencji dzielonych migdzy UE a panstwami cztonkowskimi, do ktorych zaliczyt: posta-
nowienia rozdziatu 9 — Inwestycje, w zakresie, w jakim odnoszg si¢ one do inwestycji
innych niz bezposrednie, oraz postanowienia dotyczace rozstrzygania sporéw migdzy
inwestorami a panstwami. Ponadto postanowienia rozdziatow 1 (Cele i ogdlne definicje),
14 (Przejrzystos¢), 15 (Rozstrzyganie sporow migdzy stronami), 16 (Mechanizm media-
cji) i 17 (Postanowienia instytucjonalne, ogélne i koncowe), o ile odnosza si¢ one do
postanowien rozdziatu 9 w zakresie, w jakim postanowienia owego rozdziatu naleza do
kompetencji dzielonych miedzy UE a panstwami cztonkowskimi.

Powyzsza opina ma bardzo duze znaczenie zardwno prawne, jak i polityczne. Po
pierwsze, TS bardzo doktadnie okreslit zakres przedmiotowy WPH, a tym samym okre-
§lit, ktore jej dziedziny wchodzg w zakres kompetencji wytacznej UE™. Po drugie,
okreslit dziedziny, ktére wchodza w zakres kompetencji wytacznych UE oraz kompe-
tencji dzielonych, co dotyczy inwestycji innych niz bezposrednie oraz systemu rozstrzy-
gania sporow pomiedzy inwestorem a panstwem, a ktorych zawarcie w przysztych
umowach tego typu spowoduje koniczno$¢ uczestnictwa w nich jako strona panstw
cztonkowskich, gdyz beda one musiaty mie¢ charakter uméw mieszanych, wymagajacych
ratyfikacji ze strony parlamentow narodowych wszystkich panstw cztonkowskich. Z tego
powodu istnieje realna szansa na to, iz KE w przysztosci bedzie starata si¢ uniknac takiej
sytuacji poprzez objecie zakresem przedmiotowym umowy jedynie dziedziny nalezace
do kompetencji wytacznych UE. Z drugiej strony, panstwa czlonkowskie, chcac zachowaé
wplyw na zakres przedmiotowy takiej umowy, beda ,,nalegaty”” na wprowadzenie do jej
tresci dziedzin objetych kompetencjami dzielonymi. Zgodnie bowiem z procedurg za-
warcia umowy miedzynarodowej okres$lonej w art. 218 TFUE to Rada posiada kompe-
tencje do zawarcia umowy mi¢dzynarodowej, udziela upowaznienia KE lub Wysokiemu
Przedstawicielowi do rozpoczecia negocjacji, wydaje wytyczne negocjacyjne oraz upo-
waznia do zawarcia umowy mi¢dzynarodowej. Ponadto Rada podejmuje decyzje w spra-
wie rozpoczecia negocjacji oraz ,,w zaleznosci od przedmiotu przewidywanej umowy”

decyzje dotyczaca mianowania negocjatora lub przewodniczacego zespotu negocjatorow.

30 Rozwazania dotyczace WPH przedstawione zostaty na stronach 261-267.
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KE natomiast przedstawia swoje zalecenia Radzie, ktora nastepnie przyjmuje decyzje
upowazniajaca do podjecia rokowan.

Czy istnieje realna szansa, iz zalecenia KE mogg zosta¢ zmienione przez Radg?
Na to pytanie nalezy wytacznie udzieli¢ odpowiedzi negatywnej. TS w sprawie Rada
przeciwko Komisji orzekt, iz co do zasady to wytacznie do KE nalezy decyzja o przed-
stawieniu badz nieprzedstawieniu wniosku ustawodawczego i okreslenie jego przedmio-
tu, celu i tresci. Jednak dopoki Rada nie podejmie dziatan, KE moze swoj projekt zmie-
ni¢, a nawet w razie potrzeby wycofa¢ go”'. W konsekwencji jezeli KE, po
przedstawieniu wniosku, postanowi wycofa¢ go, powinna przedstawi¢ PE i Radzie
przyczyny tego wycofania, ,.ktére w wypadku zakwestionowania powinny by¢ poparte
przekonujacymi argumentami”’*2. Nie ulega watpliwos$ci, iz w przyszlosci dziedziny,
ktore w analizowanym przypadku TS zaliczyl do kompetencji dzielonych, KE bedzie
starata si¢ nie wlacza¢ do negocjowanych uméw handlowych nowej generacji, z uwagi
na fakt, iz bedg musiaty one zosta¢ ratyfikowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie.
Postanowienia nalezace do kompetencji dzielonych najprawdopodobniej beda zawarte
w odrebnej umowie inwestycyjnej negocjowanej rownolegle z umowg o wolnym handlu’.

Zawarcie umowy mieszanej wptywa rowniez na relacje pomiedzy samymi pan-
stwami cztonkowskimi. W obszarach uregulowanych przez prawo UE relacje pomigdzy
panstwami cztonkowskimi sg uregulowane przez to prawo, a nie prawo mi¢dzynarodo-
we™*. Zgodnie bowiem z orzecznictwem TS umowa migdzynarodowa nie moze naruszaé
struktury kompetencyjnej okreslonej w traktatach i tym samym autonomii unijnego
systemu prawnego, nad przestrzeganiem ktorej czuwa TS, Zasada ta zostata w szcze-
golnosci wyrazona w postanowieniach art. 344 TFUE, zgodnie z ktéorym ,,Panstwa
Cztonkowskie zobowigzuja si¢ nie poddawac sporéw dotyczacych wyktadni lub stoso-
wania Traktatow procedurze rozstrzygania innej niz w nich przewidziana”. Ma on zatem

na celu zachowanie wylacznego charakteru procedur rozstrzygania tych sporow wewnatrz

31 Sprawa C-409/13, Rada p. Komisji, ECLI:EU:C:2015:217, pkt 74-83.

32 Ibidem, pkt 76.

33 G. Van der Loo, The Court’s Opinion on the EU-Singapore FTA: Throwing off the shackles of mixi-
ty?, ,,Policy Insights” 2017, no 17, s. 8-9.

3% M. Cremona, External Relations of the EU and the Member States: Competence, Mixed Agreements,
International Responsibility, and Effects of International Law, ,,EUI Working Papers” 2006, no 2, s. 18.

35 Opinia 1/91, Projekt porozumienia migdzy Wspolnota z jednej strony a panstwami cztonkowskimi
Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu z drugiej strony o Europejskim Obszarze Gospodarczym
(porozumienie EOG —I) z dnia 14.12.1991 r., ECLI:EU:C:1991:490; opinia 1/92, Draft agreement between
the Community, on the one hand, and the countries of the European Free Trade Association, on the other,
relating to the creation of the European Economic Area (porozumienie EOG — II) z dnia 10.4.1992 r., ECLI:
EU:C:1992:189; opinia 2/94, Przystapienie Wspdlnoty do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci, z dnia 28.3.1996 r., ECLI:EU:C:1996:140; opinia 1/09, Porozumienie o utworzeniu jed-
nolitego systemu rozstrzygania sporéw patentowych z dnia 8.3.2011 r., ECLI:EU:C:2011:123; opinia 2/13
przystapienie Unii do EKPC z dnia 18.12.2014 r., ECLI:EU:C:2014:2454.
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UE, a w szczegolnos$ci jurysdykeji TS w tym wzgledzie, i tym samym sprzeciwia si¢
wszelkiej uprzedniej lub pdzniejszej kontroli zewnetrznej”**. W zwiazku z powyzszym
okoliczno$¢, ze panstwa czlonkowskie lub UE majg mozliwo$¢ wniesienia skargi do
innego sadu miedzynarodowego, moze sama w sobie naruszac cel art. 344 TFUE i jest
ponadto sprzeczna z sama naturg prawa UE, ktére wymaga, by stosunki miedzy pan-
stwami cztonkowskimi byty regulowane tym prawem, z wylaczeniem, o ile prawo UE
tego wymaga, wszelkiego innego prawa’’. Zdaniem TS art. 344 TFUE naklada na
panstwa cztonkowskie zobowigzanie ,,do odwotania si¢ do sadownictwa Unii i do po-
szanowania wylgcznej kompetencji Trybunatu, ktora jest jego podstawowa cecha i ktorg
nalezy rozumie¢, jako szczegdlny wyraz ich generalnego zobowigzania do lojalnosci
wynikajacego z art. 4 ust. 3 TUE”7¥,

Postanowienie to jest zatem przyktadem zasady ogolnej prawa, mowiacej, iz
wylaczna jurysdykcja TS w sporach pomigdzy panstwami czlonkowskimi dotyczacych
unijnego prawa jest srodkiem pozwalajacym na zachowanie autonomii unijnego porzad-
ku prawnego’. Stuzy zapewnieniu, aby panstwa cztonkowskie nie zaciggaty zobowig-
zan prawnych wynikajacych z prawa migdzynarodowego publicznego, ktore mogtyby
pozostawac w konflikcie ze zobowigzaniami tych panstw na gruncie prawa UE. Artykut
ten nie pozwala na przeniesienie wylacznej jurysdykeji TS na inny sad lub trybunat
w drodze umowy miedzynarodowej. Nie jest zatem mozliwe, aby przystapienie do ja-
kiejkolwiek konwencji migdzynarodowej skutkowato przeniesieniem jurysdykcji TS
w zakresie rozwigzywania sporéw pomiedzy panstwami cztonkowskimi, dotyczacych
interpretacji lub stosowania prawa UE, na inny organ powotany na podstawie takiej
umowy mi¢dzynarodowej. Zgodnie z orzecznictwem postanowienie to oznacza, ze TS
przystuguje wytaczna kompetencja do rozstrzygania wszelkich sporéw prawnych mig-
dzy panstwami cztonkowskimi, o ile dotycza one prawa UE™. To samo musi si¢ a for-
tiori odnosi¢ takze do sporéw prawnych miedzy UE a jednym lub wieloma z jej panstw
cztonkowskich, w szczegolnosci na podstawie art. 258 TFUE, art. 263 akapit drugi
TFUE, art. 265 akapit pierwszy TFUE i art. 268 TFUE. Innymi slowy, panstwa czlon-
kowskie przyznaty sgdom UE w celu rozstrzygania ich sporow z zakresu prawa UE
monopol jurysdykcyjny, ktory zostal ugruntowany w prawie pierwotnym w art. 344
TFUE. Ponadto art. 344 TFUE ustanowit obowiazek lojalno$ci wobec systemu sadow-

nictwa stworzonego przez traktaty, a panstwa cztonkowskie zgodzilty si¢ wyjasniac

36 Opinia 2/13, pkt 201; opinia 1/91, pkt 35; sprawa C-459/03, pkt 123; sprawy potaczone C-402/05 P
i C-415/05 P, pkt 282.

37 Opinia 2/13, pkt 2101 212.

738 Sprawa C-459/03, pkt 169.

3 Opinia 1/91, pkt 35; opinia 1/00, pkt 11, 12; sprawa C-459/03, pkt 123, 136; sprawy polaczone
C-402/05 P i C-415/05 P, pkt 282.

™0 Opinia 1/91, pkt 46; sprawa C-459/03, pkt 123, 169.
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wystepujace pomiedzy nimi roznice przy zastosowaniu srodkow przewidzianych w trak-
tatach i zobowiazaty si¢ do zaniechania poddawania sporéw dotyczacych tych traktatow
pod rozstrzygniecie z wykorzystaniem innych metod’™!. Z orzecznictwa TS wynika, iz
spory migdzy panstwami cztonkowskimi oraz migdzy panstwami cztonkowskimi a UE
sg objete zakresem stosowania art. 344 TFUE. Natomiast spory pomiedzy jednostkami
nie sg objete tym zakresem, nawet jesli sad wezwany do ich rozstrzygnigcia jest zobo-
wigzany do wziecia pod uwage i stosowania prawa UE.

Jednakze w tym miejscu mozemy zadac sobie pytanie o zakres monopolu jurys-
dykcyjnego TS w przypadku sporéw pomiedzy panstwami cztonkowskimi wynikajacych
z postanowien umowy mieszanej W przypadku kompletnych i mieszanych umow mig-
dzynarodowych panstwa cztonkowskie w sporach pomi¢dzy sobg ponosza odpowiedzial-
no$¢ na podstawie ogoélnych zasad wynikajacych z prawa migdzynarodowego, jednakze
pytanie powinni§my postawi¢ nast¢pujaco: do jakiego zakresu prawo UE ogranicza
panstwa cztonkowskie w egzekucji takich zobowigzan? Kluczem do udzielenia odpowie-
dzi wydaje si¢ by¢ sformutowanie mowigce o ,,zachowaniu autonomii unijnego porzadku
prawnego”™*. Na to pytanie udzielit odpowiedzi TS w cytowanej juz wyzej sprawie Ko-
misja przeciwko Irlandii, ktora dotyczyta uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkow-
skiego. Rowniez po raz pierwszy w historii wymagata ona rozwazenia kwestii rzekome-
g0 naruszenia przez panstwo cztonkowskie art. 344 TFUE. Ponadto KE byta przekonana,
iz Irlandia naruszyta przepisy art. 4 ust. 3 TUE poprzez poddanie sporu z innym panstwem
cztonkowskim — Wielkg Brytanig — pod rozstrzygnigcie sadu arbitrazowego powotanego
na podstawie Konwencji o prawie morza™. TS rzadko rozstrzyga spory pomigedzy pan-
stwami cztonkowskimi, niemniej jednak na podstawie art. 344 TFUE spory takie podle-
gaja jego jurysdykeji, w sytuacji gdy dotyczg stosowania i wyktadni traktatow. Na pod-
stawie niniejszego artykutu jurysdykcja TS ma charakter wylaczny, pozwalajacy na
zachowanie autonomii unijnego porzadku prawnego™*. Stuzy ona zapewnieniu, aby
panstwa czlonkowskie nie zaciggaty zobowigzan prawnych wynikajacych z prawa mig-
dzynarodowego publicznego, ktore mogltyby pozostawac w konflikcie ze zobowigzaniami
tych panstw na gruncie prawa UE. Zasadniczo przepisy art. 344 TFUE ustanawiaja obo-
wigzek lojalnosci wobec systemu sgdownictwa stworzonego przez traktaty, a panstwa
cztonkowskie zgodzity si¢ wyjasnia¢ wystepujace pomiedzy nimi réznice przy

™! Opinia 2/13, pkt 202.

™2 Opinia rzecznika generalnego Maduro w sprawie C-459/03, pkt 10.

™ Konwencja zostata podpisana 10.12.1982 r. Wszystkie panstwa cztonkowskie sa jej strong w tym
réwniez UE, ktéra do konwencji przystapita na podstawie decyzji Rady 98/392/WE z dnia 23.03.1998 r.
dotyczaca zawarcia przez Wspolnote Europejska Konwencji Narodow Zjednoczonych z dnia 10 grudnia
1982 r. o prawie morza i Porozumienia z dnia 28.07.1994 r. odnoszacego si¢ do stosowania jej czegsci X1,
DzU. WEL 17921998 1,s. 1.

™ Opinia 1/91, pkt 35.
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zastosowaniu metod przewidzianych w traktatach i musza powstrzymywac si¢ od pod-
dawania sporow dotyczacych tych traktatow pod rozstrzygnigcie z wykorzystaniem innych
metod. KE w powyzsze]j sprawie byta zdania, iz Irlandia naruszyla t¢ zasade, wnoszac
spor z Wielka Brytanig dotyczacy zaktadu MOX na droge postepowania arbitrazowego
przed sad powotany na podstawie konwencji o prawie morza. Podstawowa zatem kwestia,
ktora powinien TS rozstrzygnac, jest to, czy spor ten dotyczyt prawa wspodlnotowego. Aby
tego dokona¢, musiat z jednej strony zbadac i porownac zakres swojej jurysdykeji, a z dru-
giej strony — przedmiot sporu wniesionego przed sad arbitrazowy.

Wydajac wyrok, stwierdzil, iz jego jurysdykcja rozcigga si¢ na postanowienia
uméw mieszanych™. Juz w orzeczeniu wydanym w sprawie Haegeman uznal, ze prze-
pisy powolane w tej sprawie stanowig integralng czes$¢ prawa wspolnotowego™°. W kon-
sekwencji jest on kompetentny do wydawania rozstrzygnie¢ w trybie prejudycjalnym
w zakresie ich interpretacji oraz do wydawania wyrokow w przypadku, gdy panstwa
cztonkowskie nie dopelnig swych zobowigzan wynikajacych z takich postanowien. Na
uwage jednak zastuguje fakt, iz z jego orzecznictwa nie wyplywa wniosek, ze wszystkie
postanowienia umow o charakterze mieszanym podlegajg automatycznie jego jurysdyk-
cji. W tej kwestii prezentuje on bardziej ostrozne stanowisko. Uznaje bowiem, ze ,,umo-
wy mieszane zawierane przez Unig, jej panstwa czlonkowskie i panstwa trzecie maja
w unijnym porzadku prawnym taki sam status, co umowy o charakterze czysto unijne,
o ile ich postanowienia mieszcza si¢ w zakresie kompetencji Unii”™’. W zakresie, w ja-
kim UE przyjeta na siebie zobowigzania wynikajace z umowy mieszanej, normy ja

wigzace s czgscia jej prawa’

8. Jako takie sg one wigzace zaréwno dla UE, jak i jej panstw
cztonkowskich™ oraz podlegaja jurysdykeji TS. Nie ma watpliwosci, iz UE przyjeta na
siebie zobowigzania wynikajgce z postanowienia umowy mieszanej, jezeli postanowie-

nie to ma zastosowanie do kwestii, ktore wchodza w zakres jej kompetencji wytacznych,

™5 Opinia rzecznika generalnego Tesauro w sprawie C-53/96 Hermés International (société en com-
mandite par actions) p. FHT Marketing Choice BV, ECLI:EU:C:1997:539, pkt 8.

746 W sprawie Haegeman do TS zwrocono si¢ w trybie prejudycjalnym z wnioskiem o interpretacje
pewnych postanowien handlowych umowy stowarzyszeniowej EWG z Grecja. W przedmiocie swej jurys-
dykcji uznal, Ze ,,postanowienia umowy, poczawszy od jej wejscia w zycie, stanowig integralng czes¢ prawa
wspolnotowego. [...] Trybunat sprawuje zatem jurysdykcj¢ w zakresie wydawania rozstrzygnie¢ w trybie
prejudycjalnym, dotyczacych interpretacji tej umowy”. Sprawa 181/76, pkt 5 1 6; sprawa 104/8, pkt 13 oraz
opinia 1/91, pkt 37 i 38.

47 Sprawa C-239/03, pkt 29; sprawa C-13/00, pkt 14; sprawa 12/86, pkt 9.

48 Sprawy potaczone C-300/98 i C-392/98, Parfums Christian Dior SA p. TUK Consultancy BV i Assco
Geriiste GmbH 1 Rob van Dijk p. Wilhelm Layher GmbH & Co. KG i Layher BV, ECLI:EU:C:2000:688,
pkt 33. Opinia rzecznika generalnego Reischla w sprawie C-65/77 Jean Razanatsimba zakonczonej wyro-
kiem z dnia 24.11.1977 r., ECLLI:EU:C:1977:193, pkt 2243: , Jedynym warunkiem (pod ktérym TS sprawu-
je jurysdykcje w zakresie przedstawionych mu pytan) jest, aby Unia pozostawata zwigzana dana umowa,
w tym takze postanowieniem, o ktdrego interpretacje si¢ zwrocono”.

4 Sprawa 38/75, Douaneagent der NV Nederlandse Spoorwegen p. Inspecteur der invoerrechten en
accijnzen, ECLI:EU:C:1975:154, pkt 16.
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co miato miejsce w przypadku postanowien handlowych w sprawie Haegeman. Prze-
ciwnie, jezeli postanowienie znajduje zastosowanie jedynie do kwestii wchodzacych
w zakres wylacznych kompetencji panstw cztonkowskich, to panstwa cztonkowskie,
a nie UE, sg podmiotami zobowigzan wynikajacych z takiego postanowienia’.

Zagadnienie powyzsze staje si¢ bardziej skomplikowane w sytuacji, gdy postano-
wienie umowy o charakterze mieszanym moze mie¢ zastosowanie do kwestii mieszczg-
cej si¢ w zakresie rownolegtych kompetencji UE i panstw cztonkowskich. W takiej sy-
tuacji zarowno UE, jak i panstwa cztonkowskie mogg same przyjmowac na siebie
zobowigzania wobec panstw trzecich. Jednak gdy zobowigzania takie zostang juz pod-
jete przez UE lub gdy zostang juz przez nig podjgte srodki wewngetrzne, panstwom
cztonkowskim nie wolno przyjmowac na siebie zobowigzan, ktore mogtyby mie¢ wpltyw
na ustanowione w ten sposob wspolne reguty”'. Z powyzszych powoddéw TS uznal, iz
postanowienia konwencji o prawie morza, na ktére powotuje si¢ Irlandia w ramach spo-
ru dotyczacego zaktadu MOX przed sadem arbitrazowym, stanowig czg$¢ unijnego po-
rzadku prawnego. Z tego powodu jest on kompetentny do rozpatrywania sporow doty-
czacych wyktadni i stosowania tych postanowien oraz do oceny ich poszanowania przez
panstwo cztonkowskie w procedurze z art. 344 TFUE"™.

Prawo UE wymaga zatem zawarcia umowy mieszanej wytacznie w przypadku,
gdy jedna cze$¢ tej umowy jest objeta kompetencjg UE, a inna czg¢$¢ objeta jest wytacz-
ng kompetencja panstw cztonkowskich, przy czym zadna z tych czesci nie ma charak-

teru pomocniczego wobec drugiej™. Wedtug tej samej koncepcji nalezy wprowadzaé

750 W takiej sytuacji TS nie sprawuje jurysdykcji w zakresie tego postanowienia (odno$nie do tej kwe-
stii opinia rzecznika generalnego Tesauro w sprawie C-53/96, pkt 19). Jednakze postanowienie umowy
o charakterze mieszanym moze tez mie¢ zastosowanie zardéwno do sytuacji objetych zakresem prawa krajo-
wego, jak 1 sytuacji mieszczacych si¢ w zakresie prawa UE. Nalezy przypomnie¢, ze w takich przypadkach
TS sprawuje jurysdykcje w zakresie interpretacji danego przepisu w kontekscie rozstrzygnigcia w trybie
prejudycjalnym, nawet gdy chodzi o sytuacje mieszczace si¢ w zakresie regulacji prawa krajowego (wyrok
w sprawie C-53/96, pkt 32 i 33; sprawa C-89/99, Schieving-Nijstad vof'i inni p. Robert Groeneveld, ECLI:
EU:C:2001:438, pkt 30). Podstawe dla tego aspektu jurysdykceji TS stanowi obowigzek wspotpracy pomig-
dzy panstwami cztonkowskimi a instytucjami UE (sprawa C-300/98 i C-392/99, pkt 38). Na ten temat:
J. Heliskoski, The Jurisdiction..., s. 395-412; P. Koutrakos, The interpretation..., s. 25-52.

51 Sprawa 22/70, pkt 17. Zob. takze wyroki z dnia 5.11.2002 r. w sprawach: C-466/98, Komisja
p. Zjednoczonemu Krolestwu, ECLI:EU:C:2002:624; C-467/98, Komisja p. Danii, ECLI:EU:C:2002:625;
C-468/98, Komisjap. Szwecji, ECLI:EU:C:2002:626; C-472/98, Komisja p. Luksemburgowi, EU:C:2002:629;
C-475/98, Komisja p. Austrii, ECLI:EU:C:2002:630 oraz C-476/98, Komisja p. Niemcom, ECLLI:EU:
C:2002:631 (wyroki ,,Open Skies”).

52 7 orzecznictwa TS wynika bowiem, ze rozpatrujac sprawe przedtozong mu na podstawie traktatu,
ma on kompetencj¢ do interpretacji nie tylko tych postanowien uméw mieszanych, ktore mieszczg si¢ w za-
kresie kompetencji wytacznej UE, ale takze postanowien nalezacych do zakresu kompetencji wspdlnych.
KE powotuje si¢ na wyroki z dnia 16.6.1998 r. w sprawie C-53/96, pkt 33; w sprawach potaczonych
C-300/98 i C-392/98, pkt 33 i w sprawie C-13/00, pkt 20.

33 Whioski rzecznika generalnego Wahla w opinii 3/15 Traktat z Marrakeszu o utatwieniu dostepu do
opublikowanych utworow, pkt 122.
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zmiany umowy mieszanej. Jezeli na przyktad w dziedzinie kompetencji dzielonych UE
postanowita wykona¢ swoja kompetencje w odniesieniu do takich zmian, to decyzja ta
nie nalezy juz do panstw czlonkowskich, ale wytacznie do UE. Zawarcie takiej umowy
prowadzi do powstania szczeg6lnych stosunkéw migdzy stronami, ustanowienia okre-
Slonego zakresu zobowigzan oraz sposobu ich wykonania oraz wptywa na wzajemne
powiazania miedzy UE i panstwami cztonkowskimi. W przypadku tego typu uméw TS
podkreslit konieczno$¢ i potrzebg wspdlnych dziatan lub $cistej wspotpracy miedzy UE
i panstwami cztonkowskimi podczas negocjacji i wykonywania ich postanowien™*.
Obowigzek $cistej wspdlpracy wyplywa z tego, co TS nazwat w swoim orzecznictwie
,»potrzeba jednosci w reprezentacji Unii w stosunkach miedzynarodowych”’; jest to
roéwnoczesnie jedna z fundamentalnych zasad dotyczaca stosunkow zewnetrznych UE
wynikajaca expressis verbis z art. 21 ust. 3 TUE.

Zasada lojalnej wspotpracy nabiera zatem szczegdlnego znaczenia w przypadku
umow mieszanych™®. Obowigzek ten ma szczegdlne znaczenie w dziedzinie stosunkow
zewnetrznych™’ i znajduje zastosowanie a fortiori w sytuacjach, gdy UE oraz panstwa
cztonkowskie razem podejmuja zobowigzania wobec krajow trzecich™®. W takich przy-
padkach orzecznictwo TS zwraca w szczegdlnosci uwage na fakt, ze wspomniane wy-
mogi jednolitej reprezentacji UE oraz zapewnienia jednolitego charakteru i spojnosci
w stosunkach zewnetrznych UE nakazujg zapewnienie $cistej wspotpracy pomigdzy
panstwami cztonkowskimi i instytucjami unijnymi zaréwno w odniesieniu do procesu
negocjacji i zawierania, jak i realizacji przyjetych zobowigzan™. Istnieje zatem $cisty
zwigzek pomiedzy wymogiem jednolitej reprezentacji UE na arenie migdzynarodowej
i wzajemnym obowiazkiem lojalnej wspotpracy istniejacym miedzy UE i panstwami
cztonkowskimi’®. W tym konteks$cie TS orzekt, iz po pierwsze, do instytucji i panstw
cztonkowskich nalezy podjecie wszelkich niezbgdnych krokow w celu jak najlepszego

zapewnienia takiej wspotpracy. Po drugie, z obowiazku lojalnej wspotpracy, o ktérym

4 Sprawa C-266/03, Komisja p. Luksemburgowi, ECLI:EU:C:2005:341, pkt 60; sprawa C-433/03,
Komisja p. Niemcom, ECLI:EU:C:2005:462, pkt 66 i sprawa C-246/07, Komisja p. Szwecji, ECLI:EU:
C:2010:203, pkt 75.

3 Opinia 1/78, pkt 2 i 3; opinia 2/91, pkt 36 i 1/94, pkt 108 oraz sprawa C-246/0, pkt 73.

6 Sprawa C-344/01, Komisja p. Niemcom, ECLI:EU:C:2004:121, pkt 79 oraz sprawa C-82/03, Komi-
sja p. Wlochom, ECLLI:EU:C:2004:433, pkt 15.

57 Sprawa 22/70, pkt 21 i 22; sprawy potaczone C-3/76, C-4/76 i C-6/76, Cornelis Kramer i in., ECLI:
EU:C:1976:114, pkt 42-45; opinia 1/78, pkt 33; sprawa C-266/03, Komisja p. Luksemburgowi, ECLI:EU:
C:2005:341, pkt 57-66.

58 Opinia 2/91, pkt 36; opinia 1/94, pkt 108; sprawa C-25/94, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:1996:114,
pkt 48.

9 Sprawa C-246/07, Komisja p. Szwecji, ECLI:EU:C:2010:203, pkt 73; opinia 1/78, pkt 34-36; opinia
2/91, pkt 36; opinia 1/94, pkt 108; sprawa C-25/94, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:1996:114, pkt 48.

760 Sprawa C-459/03, Komisja p. Irlandii, ECLI:EU:C:2006:345, pkt 173 i 174 i sprawa C-246/07,
pkt 69-71173.
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mowa w art. 4 ust. 3 akapit trzeci TUE, wynika, ze panstwa cztonkowskie nie powinny
ingerowa¢ w wykonywanie uprawnien UE, poniewaz prawo to nalezy wylacznie do
instytucji unijnych, oraz nie moga podwazac zdolnosci UE do podejmowania samodziel-
nych dziatan w stosunkach zewnetrznych™®'. Obowiazek ten ma zastosowanie ogdlne
i nie jest warunkowany ani wytacznym charakterem kompetencji, ani ewentualnym
prawem panstw cztonkowskich do zaciggania zobowigzan wzgledem panstw trzecich.
Co oznacza, iz niezaleznie od tego, czy kompetencja zewnetrzna UE ma, czy tez nie ma
charakteru wylacznego, panstwa cztonkowskie sa zobowiazane wypetniaé szczegdlne
obowigzki dziatania i zaniechania od chwili, gdy instytucja UE zadecydowata o podjeciu
konkretnego dziatania.

Panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do dochowania szczegolnych obowigzkow
dziatania i powstrzymywania si¢ od dziatania w sytuacji, gdy KE przedstawita Radzie
whniosek, ktory, nawet jesli nie zostat przez Rade przyjety, stanowi punkt wyjscia dla
uzgodnionego dziatania™. Co w praktyce oznacza, iz wydanie decyzji upowazniajacej
KE do prowadzenia negocjacji dotyczacych umowy wielostronnej stanowi poczatek
uzgodnionego dziatania wspdlnotowego na plaszczyznie migdzynarodowej i powoduje
powstanie jezeli nawet nie obowigzku powstrzymania si¢ panstw cztonkowskich od dzia-
lania, to przynajmniej obowigzku ich $cistej wspotpracy z unijnymi instytucjami w spo-
sob ulatwiajacy wykonanie zadan UE i zapewniajacy jedno$¢ i spojnos$¢ dziatan, oraz
mi¢dzynarodowej reprezentacji UE. W sytuacji gdy zagadnienie objgte jest czgsciowo
kompetencjg UE, a cze$ciowo kompetencja panstw cztonkowskich, zobowiazane sg one
do Scistej wspotpracy, zarowno w odniesieniu do procesu negocjacji i zawierania, jak
i realizacji przyjetych zobowiazan. Powyzszy obowiazek wspotpracy wynika z wymogu
jednolitego charakteru miedzynarodowej reprezentacji UE™®, ktory moze zapobiec po-
dejmowaniu przez panstwa czlonkowskie samodzielnych dziatan w sytuacji, gdy kompe-
tencja pozostaje dzielona. Jednakze jednolity charakter reprezentacji miedzynarodowe;j
UE 1 jej panstw czlonkowskich nie przedstawia sam w sobie niezaleznej wartosci, lecz
jest wyrazem zasady lojalnej wspotpracy’*. Kwestia, czy jednolity charakter jest wyma-
gany w ramach zasady lojalnej wspotpracy, moze zosta¢ wyjasniona jedynie w drodze
analizy obowigzkow natozonych w poszczegolnych umowach. Konsekwencje wynikaja-
ce z zasady lojalnej wspoltpracy sa dwojakiego rodzaju: po pierwsze, panstwa cztonkow-

skie zobowigzane sa do udziatu w procesie decyzyjnym na forum UE; po drugie, sa

! Decyzja 1/78 w odniesieniu do art. 192 Traktatu EWEA, ktdrego tres¢ odpowiada zasadniczo art. 4
ust. 3 akapit trzeci TUE.

762 Sprawa C-804/79, Komisja p. Zjednoczonemu Krolestwu, ECLI.EU:C:1981:93, pkt 28.

763 Opinia 1/78, pkt 34-36; opinia 2/91, pkt 36; opinia 1/94, pkt 108; sprawa C-25/94, Komisja p. Ra-
dzie, ECLL:EU:C:1996:114, pkt 48.

¢4 C. Hillion, Mixity and coherence in EU external relations: the significance of the ,,duty of coopera-
tion”, ,,CLEER Working Papers” 2009, no 2, s. 6.
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zobowigzane nie podejmowac samodzielnych dziatan co najmniej w rozsadnym terminie,
do czasu zakonczenia tego procesu’®.

W sprawie Komisja przeciwko Irlandii obowiazek lojalnej wspotpracy zostat na-
ruszony poprzez zaniechanie dziatania panstwa cztonkowskiego, polegajace na wszcze-
ciu postepowania zmierzajacego do rozstrzygniecia sporu w zakresie postanowien pod-
legajacych kompetencjom UE. Dziatanie takie wzbudzito pos$rdd panstw trzecich
watpliwosci co do zasad reprezentacji w stosunkach zewngtrznych oraz wewngtrznej
jednos$ci UE jako strony konwencji, ponadto ,,jest dziataniem wysoce szkodliwym dla
efektywnosci i spdjno$ci dziatan zewnetrznych podejmowanych przez Unig” . Obowig-
zek wspotpracy moze w pewnych sytuacjach pociaga¢ za sobg zobowigzanie panstw
cztonkowskich do konsultowania si¢ z KE w celu unikniecia ryzyka naruszenia regut
wspolnotowych i zakldcenia wspdlnotowej polityki’™’. W powyzszej sprawie Irlandia
zdecydowala si¢ prowadzi¢ spor przeciwko innemu panstwu cztonkowskiemu na pod-
stawie umowy miedzynarodowej, ktorej strong jest UE, dotyczacy zagadnienia, ktore
mogto podlega¢ wytacznej jurysdykeji TS. Jak trafnie wskazata KE, ,,przeprowadzenie
konsultacji mogloby okaza¢ si¢ pomocne dla okreslenia stopnia, w jakim spor dotyczyt
prawa wspolnotowego. Co wigcej, stworzytoby to mozliwos¢ wymiany pogladow odno-
$nie do kwestii, czy postepowanie w przedmiocie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego moze zostaé wszczgte przeciwko panstwu cztonkowskiemu rzekomo
znaruszeniem umowy mi¢dzynarodowej. Jednak przed wszczeciem postgpowania zmie-
rzajacego do rozwigzania sporu Irlandia nie probowata uzyska¢ stanowiska Komisji”7¢®,
Wydajac wyrok, TS przypominat, iz we wszystkich kwestiach zwiazanych z celami
ustanowionymi w postanowieniach traktatéw obowiazkiem panstw cztonkowskich jest
ulatwia¢ UE wykonywanie jej zadan i powstrzymac si¢ od wszelkich dziatan mogacych
uniemozliwi¢ realizacje celow traktatu. Ponadto panstwa cztonkowskie 1 instytucje

wspolnotowe sa zobowiazane $cisle wspotpracowaé w wywiazywaniu si¢ ze zobowiazan,

76 TS orzekt, ze gdy proces decyzyjny doprowadzit do przyjecia decyzji Rady upowazniajacej KE do
prowadzenia w imieniu UE rokowan dotyczacych umowy wielostronnej, wymaga to wowczas ,,jezeli nawet
nie obowigzku powstrzymania si¢ panstw czlonkowskich, to przynajmniej obowiazku ich $cistej wspotpra-
cy z instytucjami UE w sposob utatwiajacy wykonanie jej zadan i zapewniajacy jednosc¢ i spojnosc dziatan
oraz mi¢gdzynarodowe;j reprezentacji Unii”. Sprawa C-266/03, pkt 60; sprawa C-433/03, Komisja p. Niem-
com, EU:C:2005:462, pkt 66. Poniewaz w tych przypadkach porozumienie dotyczace procesu decyzyjnego
zostalo juz osiagniete, TS skupit si¢ na bezwzglednym obowiazku panstw cztonkowskich do koordynowa-
nia ich dzialan z przyjeta przez Rade decyzja; obowigzek powstrzymania si¢ od dzialania zostat co do zasa-
dy dopuszczony tylko w przypadku, gdy zgodnie z moimi powyzszymi uwagami taki obowiagzek stosuje si¢
do dziatania panstw cztonkowskich, ktore mogtoby powaznie naruszy¢ przedmiot decyzji Rady.

¢ Wnioski rzecznika generalnego Maduro w sprawie C-459/03, pkt 53-57.

67 Odnosnie do tej kwestii zob. sprawy, w ktorych TS uznat, ze art. 4 ust. 3 TUE ustanawia obowigzek
podjecia konsultacji z KE: sprawa C-186/85, Komisja p. Belgii, ECLI:EU:C:1987:208; sprawa C-266/03,
pkt 61-66 oraz sprawa C-433/03, pkt 68-73.

68 Wnioski rzecznika generalnego Maduro w sprawie C-459/03, pkt 58.
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jakie wykonuja w ramach wspolnej kompetencji do zawarcia umowy mieszanej’®. Dzie-
je sie tak w szczegodlnosci w przypadku sporu, dotyczacego przede wszystkim zobowia-
zan wynikajacych zumowy mieszanej, w ktorej kompetencje UE i panstw cztonkowskich
moga by¢ Scisle powiazane. W zwigzku z taka sytuacja poddanie sporu innemu organo-
wi miedzynarodowemu, takiemu jak sad arbitrazowy, stwarza niebezpieczenstwo orze-
czenia przez taki sad o zakresie zobowigzan nalozonych na panstwa czlonkowskie na
mocy prawa UE.

Kolejnym zatem zagadnieniem, niezwykle istotnym dla uméw mieszanych, jest
kwestia migdzynarodowej odpowiedzialnos$ci za naruszenie ich postanowien. UE jako
podmiot prawa migdzynarodowego ponosi odpowiedzialno$¢ za swoje dziatania sprzecz-
ne z jego normami. Jak stusznie zwrocita uwage G. Grabowska, przyznanie organizacji
mi¢dzynarodowej okreslonych praw i obowigzkéw w sytuacji wyrzadzenia przez nig
szkody powinno doprowadzi¢ do poniesienia odpowiedzialnosci’”. Kwestia miedzyna-
rodowej odpowiedzialno$ci organizacji miedzynarodowej byla przedmiotem prac Ko-
misji Prawa Migedzynarodowego (KPM), ktora w 2000 r. podjeta decyzje o wlaczeniu
powyzszego zagadnienia do dtugoterminowego planu swoich dziatan’”!. Zgromadzenie
Ogolne ONZ (ZO ONZ) przyjeto to do wiadomosci w rezolucji przyjetej w dniu 12 XII
2000 r.”72, a nastepnie polecito KPM rozpoczecie stosownych prac’. W rezultacie projekt
66 artykutow o odpowiedzialno$ci organizacji migdzynarodowych wraz z komentarzem
zostal przyjety w 2009 r.™, a prace nad nim zakonczone zostaly w 2011 r. W rezolucji
66/100 ZO ONZ przyjeto projekt artykutdow o odpowiedzialno$ci organizacji mi¢dzyna-
rodowych wraz z komentarzem’”. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ,,Niniejsze artykuty znajduja
zastosowanie do odpowiedzialnosci migdzynarodowej organizacji miedzynarodowej za

czyn miedzynarodowo niedozwolony”. Przez organizacj¢ miedzynarodowa rozumie si¢

76 Sprawa C-53/96, pkt 33; sprawy polaczone C-300/98 i C-392/98, pkt 33 i sprawa C-13/00, pkt 20.

0 G. Grabowska, Prawo dyplomatyczne panstw w stosunkach z organizacjami migdzynarodowymi,
Katowice 1980, s. 47.

77l Report of the International Law Commission on the work of its fifty-second session, Official Re-
cords of the General Assembly, Fifty-fifth session, Document: A/55/10; A. Czaplinska, Odpowiedzialnosé
organizacji miedzynarodowych jako element uniwersalnego systemu odpowiedzialnosci miedzynarodowo-
prawnej, £.0dZ 2014, s. 225 i n.; B. Krzan, Odpowiedzialnos¢ panstwa cztonkowskiego z tytutu dziatalnosci
organizacji miedzynarodowych, Wroctaw 2013, s. 50; E. Moldner, Responsibility of International Organi-
zations — Introducing the ILC's DARIO, ,Max Planck Yearbook of United Nations Law” 2012, Vol. 2,
s. 281-328; A. Pellet, International Organisations are not definitely the States. Cursory Remarks on the ILC
Articles on the Responsibility of International Organisations, [w:] M. Ragazzi (ed.), Responsibility of Inter-
national Organizations. Essays in Memory of Sir I. Brownlie, Leiden 2013, s. 41-54.

772 United Nations, General Assembly, Resolution adopted by the General Assembly, A/RES/55/152.

73 United Nations, General Assembly, Resolution adopted by the General Assembly, A/RES/56/82.

" United Nations, Report of the International Law Commission on the work of its Sixty-first session,
Document: A/64/10.

75 United Nations, General Assembly, Resolution adopted by the General Assembly on 9 December
2011, A/RES/66/100.
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organizacj¢ posiadajacg podmiotowo$¢ miedzynarodows i dziatajacg na podstawie umo-
wy migdzynarodowej lub innego instrumentu, w stosunku do ktérego maja zastosowane
zasady prawa miedzynarodowego. Artykut 3 expressis verbis postanawia, iz kazdy
miedzynarodowy czyn bezprawny organizacji mi¢gdzynarodowej skutkuje powstaniem
odpowiedzialnosci migdzynarodowej. Zatem odpowiedzialno$¢ organizacji miedzyna-
rodowej jest konsekwencja zaistnienia czynu mi¢dzynarodowo bezprawnego, na ktory
sktadajg si¢ dwa elementy: naruszenie zobowigzania migdzynarodowego przez organi-
zacj¢ i przypisanie tego naruszenia organizacji mi¢dzynarodowej. Jednoczes$nie artykut 5
wskazuje, iz naruszenie musi dotyczy¢ aktu powszechnego prawa migdzynarodowego.
Zatem organizacja migdzynarodowa musi by¢ zwigzana okreslonym aktem, ktory jednak
musi wywotywac¢ skutki prawnie wiazace dla stron.

Podstawowe pytanie zatem brzmi: kto ponosi odpowiedzialno$¢ wzgledem panstwa
trzeciego za naruszenie postanowien umowy mieszanej? W jakim zakresie panstwa
cztonkowskie mogg by¢ odpowiedzialne za implementacj¢ aktow instytucji UE oraz
w jakim zakresie UE moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za niezgodne z postanowieniami
umowy dziatania lub zaniechanie dziatania przez panstwo cztonkowskie?”’¢. Obie sytu-
acje w praktyce sa mozliwe, czego dowodzi orzecznictwo sadéw miedzynarodowych:
sprawa Bosphorus Airways, ktéra jest przyktadem pierwszej z wymienionych sytuacji’”’,
oraz sprawa WE-Asbestos, ktora stanowi przyktad drugiej’”®. Jednakze, jak wynika
z orzecznictwa TS, podziat kompetencji pomigdzy UE i panstwami cztonkowskimi jest
przedmiotem wewnetrznych unijnych regulacji, aczkolwiek, na co nalezy zwrdci¢ uwa-
ge, posiada rowniez swoj wymiar zewngtrzny, gdyz wplywa na sytuacje prawng panstwa
trzeciego’”. Na fakt ten zwrocit uwage rowniez rzecznik generalny Tesauro, ktory
w sprawie Hermes stwierdzil, iz podziat kompetencji jest sprawa wewnatrzwspolnotowa,

jednakze, jego zdaniem, zwlaszcza w przypadku porozumien zawieranych w ramach

776 P.J. Kuijper, International responsibility for EU Mixed Agreements, [w:] Ch. Hillion, P. Koutrakos
(eds.), Mixed Agreements Revisited..., s. 208-229; G. Gaja, The European Community s Rights and Obliga-
tions under Mixed Agreements, [w:] O’Keefte, H.G. Schermers, Essays in European Law and Integration,
Deventer 1982, s. 133-140.

1 Europejski Trybunat Praw Cztowieka, Wielka Izba, wyrok z dnia 30.06.2005 r. w sprawie Bospho-
rus Airways p. Irlandii, sprawa nr 45036/98, dotyczaca zajecia przez Ministra Transportu, Energetyki i Ko-
munikacji samolotu pasazerskiego bedacego w posiadaniu linii lotniczych Bosphorus Airways, dokonanego
na podstawie art. § Rozporzadzenia Rady Nr 990/93 z dnia 26.04.1993 r., przyj¢tego w celu implementacji
sankcji natozonych przez Rade Bezpieczenstwa ONZ na byla Federalng Republike Jugostawii.

78 Sprawa WE-Asbestos, WT/DS135/12 z 11.04. 2001 r. Kanada wniosta sprawg do WTO przeciwko
Wspdlnocie Europejskiej, ktorej podstawa byt dekret rzadu francuskiego nr 96-1133, zakazujacy importu
azbestu i innych produktéw zawierajacych azbest. Ponadto w dniu 6 X 2004 r. USA wniosty sprawe prze-
ciwko Wspolnocie Europejskiej i niektorym jej panstwom cztonkowskim: Francji, Niemczech, Hiszpanii
i Wielkiej Brytanii, WT/DS316/31 z 17.01. 2017 r., dotyczaca udzielania nielegalnych z prawem dotacji na
duze samoloty produkowane i sprzedawane przez koncern Airbus.

" Opinia 2/00, pkt 17.
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WTO, takich jak TRIPS, okreslenie ,.kompetencje po stronie Unii” wymaga jednak
dodatkowego doprecyzowania’’.

Podstawowa regulg prawa migdzynarodowego jest regula, ze $rodki, za pomoca
ktoérych strona wykonuje swoje zobowigzania wynikajace z traktatu migdzynarodowego,
zgodnie ze swoim prawem wewnetrznym lub — w przypadku organizacji miedzynaro-
dowej — ze swoimi wewnetrznymi przepisami organizacyjnymi, nie dotycza zasadniczo
innych panstw bedacych stronami konwencji’®'. Jednakze, z jednej strony, prawo mig-
dzynarodowe przyznaje pewne znaczenie, cho¢ ograniczone, przepisom prawa wewnetrz-
nego dotyczacym kompetencji do zawierania traktatow oraz zasadom wewngtrznym
organizacji mi¢edzynarodowej’®. A zatem istotno$¢ dla innych umawiajacych si¢ panstw
decyzji przyjetej w ramach procedury przewidzianej w art. 218 TFUE nie jest catkowi-
cie wykluczona w prawie miedzynarodowym. Z drugiej strony, w przypadku gdy umo-
wa jest zawierana jako umowa mieszana, a zatem UE 1 jej panstwa cztonkowskie moga
by¢ uznane za strony — wprawdzie zwigzane, ale odrgbne — tej umowy, wymogi pewno-
$ci prawnej miedzy stronami umowy mi¢dzynarodowej oraz obowigzek wykonywania
traktatow w dobrej wierze oznaczaja, ze akt wewnetrzny UE, w ktorym Rada zatwierdza
umowe mieszang, nie moze zataja¢ faktu, ze UE jest petnoprawna strong umowy’™.

W doktrynie istniejg dwie koncepcje odpowiedzialnosci za naruszenie zobowigzan

wynikajacych z umowy miedzynarodowe;j’*

. Pierwsza z teorii zaklada wspolna odpo-
wiedzialno$¢ UE i panstw cztonkowskich, co oznacza, iz panstwo trzecie moze dochodzi¢
swoich roszczen albo od UE, albo od panstw cztonkowskich, bez koniecznosci wcze-
$niejszego ustalania podmiotu, w zakresie ktorego jurysdykcji znajduje si¢ naruszone
zobowigzanie. Teoria ta zaklada zatem odpowiedzialno$¢ wspolng UE i panstw czton-
kowskich, gdyz, jak si¢ podkresla, strong umowy mieszanej sg tgcznie UE i panstwa
cztonkowskie, co oznacza, iz jest ona przedsiewzigciem wspolnym UE i panstw czton-

kowskich™. Z tego faktu odpowiedzialnos¢ wspdlna i solidarna jest jak najbardziej

80 Opinia rzecznika generalnego Tesauro z dnia 13.11.1997 r. w sprawie C-53/96, pkt 13.

8 Art. 27 KWPT i KWPT z 1986 r. postanawia, iz strona nie moze powotywac si¢ na postanowienia
swojego prawa wewnetrznego — lub w przypadku organizacji migdzynarodowe na, zasady organizacji — dla
usprawiedliwienia niewykonywania przez nig traktatu. Reguta ta nie narusza w niczym art. 46 tych dwoch
konwencji.

82 Zgodnie z art. 46 KWPT i KWPT z 1986 r. pogwalcenie postanowienia prawa wewnetrznego doty-
czacego kompetencji do zawierania traktatow nabiera znaczenia tylko wtedy, gdy pogwaltcenie odnosnych
postanowien jest oczywiste lub gdy dotyczy normy prawa wewngtrznego o zasadniczym znaczeniu. Zob.
réwniez art. 5 KWPT i KWPT z 1986 .

8 Opina rzecznika generalnego Mengozziego z dnia 29.1.2015 r. w sprawie C-28/12 Komisja p. Ra-
dzie, ECLI:EU:C:2015:43, pkt 66-68.

8 M. Niedzwiedz, Umowy miedzynarodowe mieszane w swietle prawa WE..., s. 189.

85 J. Groux, P. Manin, The European Communities un the International Order, Brussels 1984, s. 145-
146; 1. MacLeod, I.D. Hendry, S. Hyett, The external relations of the European Communities, Oxford 1996,
s. 159; N. Neuwahl, Mixed agreements: Analysis of the Phenomenon and Their Legal Significance, Florence
1988, s. 170-172; A. Rosas, The European Union..., s. 142; Ch. Tomuschat, The International responsibility
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uzasadniona’. Druga z nich jako zasad¢ przyjmuje odpowiedzialno$¢ wedtug kryterium
podzialu kompetencji, co oznacza, iz zarowno UE, jak i panstwa cztonkowskie nie po-
noszg odpowiedzialnosci za niewywigzywanie si¢ z postanowien umowy mieszanej
w pelnym zakresie™’. W przypadku jej zastosowania panstwo trzecie zobowigzane jest
do ustalenia podmiotu odpowiedzialnego za naruszenie zobowigzania w danym obszarze.
Sytuacja ta czasami jest prosta do ustalenia, gdyz po pierwsze, umowy moga wskazywaé
adresatow konkretnych zobowigzan, a po drugie, do umowy mieszanej dotaczana jest
deklaracja o podziale kompetencji, ktora ma charakter deklaracji interpretacyjne;.

Z uwagi na fakt, iz pojecie deklaracji interpretacyjnej nie zostato zdefiniowane
ani w postanowieniach KWPT ani w postanowieniach KWPT z 1986 r., KPM w swoim
trzecim raporcie dotyczacym zastrzezen do umowy migdzynarodowej przyjetym w 1998 r.
takg definicje zaproponowata. Zgodnie z postanowieniami punktu 354 oznacza ona
»jednostronng deklaracje, bez wzgledu na jej sformutowanie lub nazwe, ztozong przez
panstwo lub organizacj¢ migdzynarodowa, ktorej celem jest wyjasnienie znaczenia lub
zakresu przypisywanego przez sktadajacego oswiadczenie traktatowi lub pewnym jego
postanowieniom”’®®. Deklaracja o podziale kompetencji zatem szczegotowo okresla
obszary podlegajace kompetencji UE oraz te, ktore podlegaja kompetencji panstw czton-
kowskich. TS bardzo precyzyjnie wyjasnit jej cel w opinii 2/00: ,,Samo przez si¢ rozumie
si¢ oczywiscie, ze zakres odno$nych kompetencji Unii i panstw cztonkowskich w dzie-
dzinie uregulowanej w protokole przesadza jednoczesnie o zakresie ich odno$nej odpo-
wiedzialno$ci za wywiazywanie si¢ z zobowigzan wynikajacych z protokotu. Artykut 34
ust. 2 1 3 konwencji uwzglednia t¢ wlasnie kwestie, w szczegolno$ci wzywajac regional-
ne organizacje integracji gospodarczej bedace stronami tej konwencji lub ktéregokolwiek
z jej protokotow do okreslenia zakresu ich kompetencji w wydanych przez nie aktach
zatwierdzenia i do poinformowania depozytariusza o wszelkich zmianach dotyczacych
zakresu tych kompetencji”’. Zatem podstawowym jej celem jest wskazanie panstwu
trzeciemu zasady podziatu kompetencji pomi¢dzy UE i panstwami czlonkowskimi.

W literaturze jednak podkresla sig, iz ich przydatno$¢ w praktyce jest o wiele
szersza niz tylko czysto informacyjna™. Deklaracja o podziale kompetencji ztozona

przez UE do Aneksu IX Konwencji o prawie morza wskazuje na istnienie kompetencji

of the European Union, [w:] E. Cannizaro (ed.), The European Union as an Actor in International Relations,
Alphen aan den Rijn 2002, s. 130.

8 A. Cieslinski, Umowa stowarzyszeniowa..., s. 86-89.

87 J.F.M. Dolmans, op. cit., s. 85; J. Groux, P. Manin, op. cit., s. 145-146; E. Neframi, International
responsibility of the European Community and of their Member States under Mixed Agreements, [w:] E. Can-
nizaro (ed.), op. Cit., s. 194-195; A. Rosas, The European Union and Mixed..., s. 216.

8 Third report on reservations to treaties, Document A/CN.4/491 and Add. 1-6.

8 Opinia 2/00, pkt 16.

7 M. Cremona, External Relations..., s. 21; J. Heliskoski, Mixed Agreements..., s. 161-166;
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wylacznych UE i dzielonych, okreslajac zakres tych pierwszych, bez wskazania zakresu
tych drugich, zwtaszcza bez sprecyzowania ich zakresu dotyczacego zawarcia Konwen-
cji 0 prawie morza. Sprawa ta byta przedmiotem sporu pomiedzy KE i Irlandig w sprawie
zaktadu MOX. Aneks IX przewiduje, iz w sytuacji gdy panstwo trzecie zazada informa-
cji o podziale odpowiedzialno$ci pomigdzy UE i panstwa cztonkowskie i takiej infor-
macji nie uzyska, odpowiedzialno$¢ bedzie miata charakter solidarny. W przypadku
Deklaracji o podziale kompetencji dotyczacej Konwencji z Palermo nie tylko precyzyjnie
zostaty wskazane obszary kompetencji UE, ale rowniez konkretne postanowienia wraz
z numerami artykutow, ktorymi UE jest zwigzana™'.

W przypadku braku Deklaracji o podziale kompetencji TS w sprawie Parlament
przeciwko Radzie orzekt, iz ,,Konwencja z Lomé zostata zawarta, zgodnie ze swoja pre-
ambuty i1 artykutem 1, przez Wspoélnote Europejska i jej panstwa cztonkowskie z jednej
strony, i przez panstwa AKP, z drugiej strony. Ustanawia ona bilateralng wspotprace
pomiedzy AKP i Wspolnotg Europejska. W takich okolicznosciach, jak rowniez z uwagi
na brak wyraznie okreslonych derogacji w jej postanowieniach, Wspolnota Europejska
i panstwa cztonkowskie, jako partnerzy krajow AKP sg wspolnie odpowiedzialni w sto-
sunku do tych ostatnich za niewykonanie kazdego zobowigzania wynikajacego z jej po-
stanowien, wigcznie z tymi, ktore dotycza pomocy finansowej””*2. Na t¢ kwestie zwrocit
uwage rowniez rzecznik generalny Jacobs w swojej opinii przedstawionej 10 XI 1993 .
dotyczacej tej sprawy, ktory rowniez stwierdzil, iz UE i panstwa cztonkowskie ponosza
wspolng odpowiedzialnosé, chyba ze z postanowien umowy wynika co innego’. Z uwa-
gi na fakt, iz umowy mieszane zawierane sg przez UE i panstwa cztonkowskie dziatajace
jako jedna strona umowy, to fakt ten usprawiedliwia ich wspolng i solidarna odpowie-
dzialno$¢ wobec panstwa trzeciego. Takg sama lini¢ rozumowania zastosowat TS w spra-
wie Komisja przeciwko Francji dotyczacej zalewu Berre™*, KE uznala, iz Francja uchy-
bila zobowigzaniom, ktore na niej ciaza na mocy art. 4 ust. 1 i art. 8 Konwencji
o ochronie Morza Srédziemnego przed zanieczyszczeniem podpisanej w Barcelonie w dniu

16 IT 1976 1. i zatwierdzonej w imieniu Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej decyzja

! Decyzja Rady z dnia 29.4.2004 r. w sprawie zawarcia w imieniu Wsp6lnoty Europejskiej Konwen-
cji Narodow Zjednoczonych przeciwko migdzynarodowej przestgpczosci zorganizowanej, 2004/579/WE,
Dz.U. WE L 261 2 6.8.2004 r., s. 69-115.

"2 Sprawa C-316/91, Parlament Europejski p. Radzie, EU:C:1994:76, pkt 29.

3 Opinia rzecznika generalnego Jacobsa z dnia 10.11.1993 r. w sprawie C-316/91 Parlament Europej-
ski p. Radzie, ECLI:EU:C:1993:872, pkt 69.

% Sprawa C-239/03, Komisja p. Francji, ECLI:EU:C:2004:598. Zalew Berre jest zalewem ze stong
woda o powierzchni 15 000 hektarow, potaczonym bezposrednio z Morzem Srodziemnym przez kanat Ca-
ronte. Jego obj¢tos¢ wynosi 900 mln m?. Do Komisji wplyneta skarga, na podstawie ktorej dokonano zgto-
szenia o degradacji srodowiska wodnego zalewu Berre spowodowanej gtéwnie wprowadzaniem stodkiej
wody z rzeki Durance poprzez nienaturalne jej zrzucanie do zalewu Berre przy kazdym uruchamianiu turbin
elektrowni wodnej Saint-Chamas, eksploatowanej przez Electricité de France.
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Rady 77/585/EWG z dnia 25 VII 1977 r.”* oraz na mocy art. 6 ust 1 i 3 Protokotu, jak
réwniez na mocy art. 218 TFUE. W sytuacji braku deklaracji o podziale kompetencji
dotyczacej powyzszej umowy zarowno UE, jak 1 Francja sg wspdlnie odpowiedzialne za
naruszenie jej postanowien, gdyz Konwencja i Protokét przyjete zostaty na podstawie
kompetencji dzielonej. TS orzekl, iz ,,zapewniajac przestrzeganie zobowigzan wynikaja-
cych zumowy zawartej przez instytucje UE Panstwa Cztonkowskie wypetniaja w ramach
unijnego porzadku zobowigzanie w stosunku do Unii, ktora wzieta na siebie odpowie-
dzialnos$¢ za nalezyte wykonanie umowy. Skoro Konwencja i Protokot tworza prawa
1 obowiazki w dziedzinie szeroko obj¢tej unijnym ustawodawstwem, to w interesie Unii
lezy, zatem, aby zarowno Unia, jak i Panstwa Cztonkowskie, przestrzegaly zobowigzan
z nich wynikajacych”’®. Kwestia powyzsza byta takze przedmiotem opinii rzecznika
generalnego Tesauro w sprawie Hermes, w ktorej stwierdzil, ,,iz zardowno Unia jak i pan-
stwa cztonkowskie podpisaly porozumienie ustawiajace WTO, sg zatem jego strong vis-
a-vis panstw trzecich. Jest takze prawda, iz Akt koncowy nie zawiera zadnych postanowien
dotyczacych kompetencji Unii i panstw cztonkowskich. W takich okoliczno$ciach powin-
no si¢ zatem uznac, iz Unia jak i panstwa cztonkowskie stanowia, vis-a-vis panstw trzecich,
jedna strong umowy lub strony, ktore jednakze ponosza rowng odpowiedzialno$¢ w przy-
padku naruszenia jej postanowien. To jednoznacznie dowodzi, iz kwestia podziatu kom-
petencji jest materig czysto wewnetrzng”’®’. W praktyce w przypadku sporéw na forum
WTO skargi kierowane sg wytacznie przeciwko UE lub przeciwko UE i panstwom czlon-
kowskim’®. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz w przypadku braku deklaracji o po-
dziale kompetencji TS stoi na stanowisku, iz ma ona charakter wspolny.

Deklaracje o podziale kompetencji wspotczesnie odgrywaja bardzo istotng rolg.
TS uwaza za rzecz normalng i przydatng do interpretacji postanowien umowy mieszanej,

do ktorej zostata ona dotaczona™. W tym przypadku widoczna jest zasadnicza zmiana

5 Council Decision 77/585/EEC of 25 July 1977 concluding the Convention for the protection of the
Mediterranean Sea against pollution and the Protocol for the prevention of the pollution of the Mediterra-
nean Sea by dumping from ships and aircraft, Dz.U. WE L 240 z 19.9.1977 ., s. 1-34.

76 Sprawa C-239/03, pkt 26, 29-30.

7 Opina rzecznika generalnego Tesauro z dnia 13.11.1997 r. w sprawie C-53/96, pkt 14.

"8 Sprawa EC — Trademarks and Geographical Indications wniesiona przez Australic (WT/DS174)
i USA (WT/DS290) przeciwko wytacznie Wspdlnocie Europejskiej w dniu 17.4.2003 r. w odniesieniu do
braku wystarczajacej ochrony znakoéw towarowych i oznaczen geograficznych produktéw rolnych i artyku-
16w zywnosciowych na podstawie Rozporzadzenia Nr 2081/92/EC; sprawa EC-Enforcement of IPR for
Motion Pictures and Television Programmes wniesiona przez USA przeciwko wytacznie Wspolnocie Euro-
pejskiej w dniu 30.4.1998 r. (WT/DS124) w odniesieniu do naruszenia wykonania art. 14 i 46 Porozumienia
TRIPS w Grecji.

79 Sprawa C-459/03, Komisja p. Irlandii, pkt 104, 116: ,,Deklaracja kompetencji Wspdlnoty, o ktorej
mowa w art. 1 ust. 3 tej decyzji, bedaca czgscig instrumentu formalnego potwierdzenia Wspolnoty stano-
wigcego zalacznik II do decyzji, okresla zakres i charakter przekazanych Wspdlnocie przez panstwa czton-
kowskie kompetencji w sprawach objetych konwencja prawa morza, w ktorych Wspdlnota przyjmuje prawa
i obowiazki przewidziane w konwencji. Nalezy w tej kwestii przypomnie¢, ze w pkt 2 tiret drugie akapit

231



Europejska Polityka Sgsiedztwa. Konstrukcja i charakter prawny

pogladéw prezentowanych przez t¢ instytucje. W Decyzji 1/78 przyjetej 14 XI 1978 1.
dotyczacej projektu Konwencji Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej odnoszace;j
si¢ do fizycznej ochrony materiatow jadrowych, obiektow i transportu stwierdzit, iz ,,nie
jest konieczne ustanawianie szczegdtowych zasad podziatu kompetencji pomigdzy Unie
i panstwa cztonkowskie, w gdyz mogg si¢ one zmieni¢ w czasie®%. Deklaracje o podzia-
le kompetencji stanowig zatagcznik do zawieranej przez UE i panstwa cztonkowskie
umowy mieszanej, ktory zgodnie z postanowieniami art. 31 ust. 2 pkt b KWPT i KWPT
z 1986 r. stanowi instrument stuzacy interpretacji umowy migdzynarodowej. Artykut
ten stwierdza, iz traktat nalezy interpretowa¢ w dobrej wierze zgodnie ze zwykltym
znaczeniem wyrazow uzytych w ich kontekscie oraz w $wietle przedmiotu i celu®.
Natomiast dla celow interpretacji traktatu kontekst obejmuje, oprocz tekstu, tacznie ze
wstepem i zalgcznikami rowniez ,,.kazdy dokument sporzadzony przez jedna lub wiecej
stron w zwigzku z zawarciem traktatu, przyjety przez inne strony, jako dokument odno-
szacy si¢ do traktatu™®®?. W zwiazku z tym deklaracja o podziale kompetencji stanowi
element kontekstu traktatu zawierany w celu jego interpretacji.

W sprawie Komisja przeciwko Irlandii dotyczacej zaktadu MOX TS wskazat:
»Deklaracja kompetencji Unii, o ktorej mowa w art. 1 ust. 3 tej decyzji, bedaca czescia
instrumentu formalnego potwierdzenia Unii stanowigcego zalacznik II do decyzji, okre-
$la zakres i1 charakter przekazanych Unii przez panstwa cztonkowskie kompetencji
w sprawach objetych konwencjg prawa morza, w ktoérych Unia przyjmuje prawa i obo-

wigzki przewidziane w konwencji”?. W przypadku sporu TS na jej podstawie

pierwszy zdanie drugie deklaracji kompetencji Wspdlnoty stwierdza si¢, w odniesieniu migdzy innymi do
postanowien konwencji prawa morza dotyczacych zapobiegania zanieczyszczeniu morza, iz gdy przepisy
wspolnotowe istniejg, ale nie zostang dotkniete [naruszone], w szczegoélnosci w przypadku przepisow
wspolnotowych okreslajacych wylacznie normy minimalne, panstwa cztonkowskie posiadajg kompetencje
do dziatania w takiej dziedzinie, bez uszczerbku dla kompetencji Wspdlnoty”. Stad deklaracja ta potwier-
dza, ze w ramach konwencji prawa morza nastapito przekazanie kompetencji wspolnych, migdzy innymi
w dziedzinie zapobiegania zanieczyszczeniu morza, nawet wobec braku naruszenia odno$nych norm wspdl-
notowych w rozumieniu zasady ustanowionej w wyroku ERTA. ,,Poza tym ten sam zarzut w zakresie doty-
czacym migdzynarodowego transportu substancji radioaktywnych zwigzanego z funkcjonowaniem zaktadu
MOX jest scisle zwiazany z dyrektywa 93/75, réwniez wymieniong w dodatku do deklaracji kompetencji
Wspolnoty, normujacej minimalne warunki wymagane od statkoéw wptywajacych lub wyplywajacych z por-
tow Wspolnoty, przewozacych materialy niebezpieczne lub zanieczyszczajace. Powyzsze wystarcza do
stwierdzenia, ze postanowienia konwencji prawa morza dotyczace zapobiegania zanieczyszczeniu morza,
na ktére powotuje si¢ Irlandia, a ktoére w oczywisty sposob obejmuja znaczng cze$¢ sporu dotyczacego za-
ktadu MOX, naleza do zakresu kompetencji Wspdlnoty, ktora ta postanowita wykonaé, przystepujac do
konwencji. Jak z powyzszego wynika, postanowienia konwencji prawa morza, na ktére powotuje si¢ Irlan-
dia w ramach sporu dotyczacego zaktadu MOX przed sadem arbitrazowym stanowig czg$¢ wspolnotowego
porzadku prawnego. Stad Trybunat jest kompetentny do rozpatrywania sporéw dotyczacych wyktadni i sto-
sowania tych postanowien oraz do oceny ich poszanowania przez panstwo cztonkowskie”.

890 Opinia 1/78, pkt 35.

801 Art. 31 ust. | KWPT i KWPT z 1986 1.

802 Art. 31 ust. 2 lit. b KWPT i KWPT z 1986 1.

803 Sprawa C-459/03, pkt 99.
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ostatecznie jest w stanie wskaza¢ zakres kompetencji UE i zakres kompetencji panstw
cztonkowskich, tym ostatnim natomiast uniemozliwia zakwestionowanie kompetencji
UE w danym obszarze, lub stwierdzi¢, iz kompetencje w cato$ci naleza do nich®*,
W swojej opinii do tej sprawy rzecznik generalny Maduro stusznie zauwazyt, iz ,,nie ma
watpliwosci, ze Unia przyjeta na siebie zobowigzania wynikajace z postanowienia umo-
wy mieszanej, jezeli postanowienie to ma zastosowanie do kwestii, ktore wchodza
w zakres wylacznych kompetencji Unii. Przeciwnie, jezeli postanowienie znajduje za-
stosowanie jedynie do kwestii wchodzacych w zakres wytacznych kompetencji panstw
cztonkowskich, to panstwa czlonkowskie, a nie Unia, s3 podmiotami zobowigzan wyni-
kajacych z takiego postanowienia’s%,

Jednakze wystepuja rowniez w literaturze odmienne poglady w powyzszej kwe-
stii®®, Rzecznik generalny Mischo w sprawie Komisja przeciwko Irlandii, dotyczacej
naruszenia zobowigzania przez panstwo czlonkowskie polegajace na niezastosowaniu
si¢ przez Irlandie w przepisanym terminie do postanowien Konwencji bernenskiej o ochro-
nie dziet literackich i artystycznych, ,,chociaz konwencja bernenska nie miesci si¢ w ca-
losci w zakresie kompetencji Unii, konwencja ta jest niepodzielna i nie moze by¢ prze-
strzegana przez dane panstwo tylko czgsciowo. Dlatego, idac tym samym tropem,
wyrazone w prawie wspdlnotowym zobowigzanie do przestrzegania konwencji bernen-
skiej jest niepodzielne™’. Jest on zatem zdania, iz w sytuacji, w ktorej zakres przedmio-
towy umowy mieszanej nie podlega w catosci kompetencjom UE, oznacza to a priori,
iz panstwo trzecie moze wyltacznie zaktada¢ odpowiedzialnos¢ UE za te czeSci, ktore sg
objete zakresem jej kompetencji. Reasumujac, nalezy podkresli¢, iz zagadnienie odpo-

wiedzialno$ci organizacji miedzynarodowej z tytulu niewykonywania postanowien

804 T. MacLeod, I.D. Hendry, S. Hyett, op. cit., s. 161-162.

805 W takiej sytuacji TS nie sprawuje jurysdykcji w zakresie tego postanowienia. Zob. rowniez opini¢
rzecznika generalnego Tesauro w sprawie Hermes, pkt 19. Jednakze postanowieniec umowy o charakterze
mieszanym moze tez mie¢ zastosowanie zarowno do sytuacji objetych zakresem prawa krajowego, jak i sy-
tuacji mieszczacych si¢ w zakresie prawa wspdlnotowego. Nalezy przypomnie¢, ze w takich przypadkach
Trybunat sprawuje jurysdykcje w zakresie interpretacji danego przepisu w konteks$cie rozstrzygniecia w try-
bie prejudycjalnym, nawet gdy chodzi o sytuacje mieszczace si¢ w zakresie regulacji prawa krajowego.
Podstawe dla tego aspektu jurysdykeji TS stanowi obowiazek wspotpracy pomigdzy panstwami cztonkow-
skimi a instytucjami UE np. wyrok w sprawie Dior i in., pkt 38. Na ten temat: J. Heliskoski, The Jurisdic-
tion..., s. 395-412; P. Koutrakos, The Interpretation..., s. 25-52.

806 J. Groux, P. Manin, op. cit., s. 143.

807 Opinia rzecznika generalnego Mischo w sprawie C-13/00 Komisja p. Irlandii, EU:C:2001:643,
pkt 30: ,,It does not appear certain to me, however, that the simple fact that the respective obligations of the
Community and the Member States to the other Contracting Parties have not been defined enables the latter
to infer that the Community assumes responsibility for fulfilment of the whole of the agreement in question,
including those provisions which do not fall within its competence. On the contrary, the very fact that the
Community and its Member States had recourse to the formula of a mixed agreement announces to
non-member countries that that agreement does not fall wholly within the competence of the Community
and that, consequently, the Community is, a priori, only assuming responsibility for those parts falling with-
in its competence”.
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umowy mieszanej nalezy do regulacji prawa mi¢dzynarodowego. Nalezy jednak rozrdoz-
ni¢ dwie sytuacje. Po pierwsze, przyjecie deklaracji o podziale kompetencji powoduje
ograniczenie odpowiedzialno$ci UE jedynie do zagadnien objetych jej kompetencija
wylaczna. Po drugie, w sytuacji braku takiej deklaracji, co rowniez wyraznie podkresla
TS, UE ponosi odpowiedzialnos¢ za wykonanie wszystkich zobowiazan wynikajacych
z takiej umowy. W przypadku naruszenia zobowigzania przez panstwo cztonkowskie
KE moze wszcza¢ postepowanie z art. 258 TFUE.

Za implementacje postanowien umow stowarzyszeniowych odpowiadajg instytu-
cje ustanowione na ich podstawie: Rada Stowarzyszenia, Komitet Stowarzyszenia i Par-
lamentarny Komitet Stowarzyszenia. Po wejsciu w Zycie umowy stowarzyszeniowe sg
czescig porzadku prawnego UE, a zatem zaliczajg si¢ do zrodet prawa UE, co potwierdzit
TS w orzeczeniu w sprawie Haegeman, w ktorej stwierdzit, iz ,,z chwila wejscia w zycie
postanowien umowy stowarzyszeniowej, stajg sie one integralng czescig prawa Unii”%%,
Teza powyzsza zostata nastepnie potwierdzona w wyroku w sprawie Demirel3®, Od tego
czasu umowy mieszane podlegaja w zakresie wyktadni wtasciwosci TS, ktory traktuje
je jako akty zatwierdzone przez organy UE. Umowy mieszane sa rowniez nig objete na
zasadzie analogii do uprawnien UE jako odbicie podstawowej zasady unijnego prawa
— zasady kompetencji powierzonych. W wyroku w sprawie Demirel TS stwierdzit, ze
umowy tego rodzaju posiadajg taki sam status w porzadku prawnym UE jak umowy
o charakterze czysto unijnym, dotyczace obszaréow przypisanych UE®*"°. Oznacza to, iz
podlegaja one ocenie i interpretacji dokonywanej przez TS, a zwlaszcza wydawaniu
wyrokéw w ramach jurysdykcji spornej oraz wydawaniu orzeczen wstepnych w ramach
jurysdykcji niespornej. Teze powyzszg rozwingt w wyroku w sprawie Beresciani, w kto-
rym uznal, iz zawarcie umowy miedzynarodowej moze wywiera¢ bezposredni skutek
na prawa i obowiazki panstw cztonkowskich i innych podmiotow, jezeli taki skutek moze
zosta¢ wyprowadzony z postanowien traktatow lub prawa wtornego®!!. Ponadto w wy-
roku w sprawie Komisja przeciwko Irlandii orzekl, iz umowy mieszane zawarte z pan-
stwem trzecim posiadajg w porzadku prawnym UE taki sam status jak umowy zawiera-
ne tylko przez UE w ramach jej kompetencji wytacznych, a niewykonywanie zobowigzan
przez panstwo cztonkowskie bedzie podlegato kontroli ze strony KE w trybie art. 258
TFUE®,

808 Sprawa C-181/73, pkt 5.

809 Sprawa C-12/86, pkt 7.

810 Ibidem, pkt 8-9.

811 Sprawa C-87/75, Conceria Daniele Bresciani p. Amministrazione Italiana delle Finanze, ECLI:EU:
C:1976:18.

812 Sprawa C-13/00, pkt 14 i 15. The Court has ruled that mixed agreements concluded by the Com-
munity, its Member States and non-member countries have the same status in the Community legal order as
purely Community agreements, as these are provisions coming within the scope of Community competence.
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W wyrokach w sprawach Hermeés i Dior TS swoje uprawnienie do dokonywania
wyktadni mieszanych umow migdzynarodowych uzaleznit od istnienia badz braku ma-
jacej zastosowanie regulacji europejskiej®'®. Kolejne wyroki potwierdzity ten sposob
rozumowania, a zwlaszcza wyrok w cytowanej juz powyzej sprawie Komisja przeciwko
Irlandii w odniesieniu do konwencji bernenskiej dotyczacej wtasnosci intelektualnej,
ktory to sposob ukazuje na gruncie skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego zastosowanie identycznej metodologii przy wyznaczaniu gra-
nic uprawnien UE. Kolejne wyroki, zwlaszcza w sprawie zalewu Berre®“, jak rowniez
wyrok dotyczacy fabryki MOX®' wpisujg sie w tok rozumowania z wyroku w sprawie
Hermeés w zakresie, w jakim w tych wyrokach bada si¢ uprawnienia TS pod katem ist-
nienia normatywnych aktow prawa UE. Jednakze wyrok w sprawie zalewu Berre wpro-
wadzit pewien niuans, uscislajac, ze okolicznos¢ pominiecia jakiejs konkretnej kwestii
w regulacji unijnej w obszarze objetym w znacznej czesci taka regulacja nie stanowi
przeszkody we wilaczeniu rowniez tej sprawy kompetencje wspolnotowa®'®. Z kolei wy-
rok w sprawie dotyczacej fabryki MOX wprost odwotuje si¢ do poprzedzajacego go
wyroku, powtarzajac tym samym istotny wyjatek wprowadzony do sylogizmu, na pod-
stawie ktorego wnioskuje si¢ o uprawnieniach TS do dokonywania wykladni. Tym samym
jesli oprze¢ si¢ na dotychczasowym orzecznictwie — w celu dokonania oceny, czy TS jest
uprawniony do badania uméw mieszanych — nalezy zbada¢ ewentualne unijne ustawo-
dawstwo w danym zakresie, bez tracenia z pola widzenia wyzej wymienionej ,,klauzu-
li modulacyjnej” z wyroku w sprawie zalewu Berre®"’,

W wyroku w sprawie Demirel TS rowniez uznat, ze postanowienie umowy za-
wartej przez UE z panstwami trzecimi ma bezposrednia skuteczno$¢ wowczas, gdy
z uwagi na brzmienie, a takze cel 1 charakter umowy przewiduje ono jasne i precyzyjne
zobowigzanie, ktérego wykonanie nie jest uzaleznione od przyjecia pozniejszego aktu®'®,
Jakkolwiek wyrok w sprawie Hermes nie porusza tego aspektu, rzecznik generalny
Tesauro sktaniat si¢ do zaakceptowania bezposredniej skutecznosci porozumien WTO,
opierajac si¢ na tym, ze wahania TS w odniesieniu do GATT zostaty przezwycigzone

813 Sprawa C-53/96, Hermeés International (société en commandite par actions) p. FHT Marketing Cho-
ice BV, EU:C:1998:292; sprawy potaczone C-300/98 i C-392/99, Parfums Christian Dior SA p. TUK Con-
sultancy BV i Assco Geriiste GmbH i Rob van Dijk p. Wilhelm Layher GmbH & Co. KG i Layher BV, ECLI:
EU:C:2000:688.

814 Sprawa C-239/03, Komisja p. Francji, ECLI:EU:C:2004:598.

815 Sprawa C-459/03, Komisja p. Irlandii, ECLI:EU:C:2006:345.

816 Sprawa C-239/03, pkt 29 i 30. Sprawa ta dotyczyla zrzutow wody stodkiej i aluwiow do srodowiska
morskiego, co nie jest przedmiotem przepisow wspolnotowych, nawet jesli nalezg one do obszaru objetego
szeroka zharmonizowana regulacja z zakresu ochrony srodowiska.

817 Opinia rzecznika generalnego Colomera przedstawiona w dniu 23.01.2007 r. w sprawie C-431/05,
ECLI:EU:C:2007:48, pkt 46.

818 Sprawa 12/86, pkt 14.
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wraz z porozumieniem, ktore je zastapito®’. Niemniej jednak precyzuje on, ze jednostki
moga powolywac si¢ na porozumienie TRIPS ,,w odniesieniu do postanowien, ktore na
to im pozwalajg”, co przypomina wyrok w sprawie Demirel przywotany w punkcie
poprzednim ze wzgledu na to, ze ,,liczy si¢ to, zeby wiedzie¢, czy dane postanowienie
moze by¢ zastosowane samo przez si¢, co w kazdym przypadku sprawdza si¢ w ten
sposob, ze nie potrzebuje ono zadnego pézniejszego aktu w celu wywotania jego skut-
kow™82°, Ponadto TS, udzielajac odpowiedzi sadowi brytyjskiemu w sprawie Savas,
zauwazyl, iz celem umowy stowarzyszeniowej Turcja — UE jest promowanie rozwoju
gospodarczego panstwa stowarzyszonego, a fakt, iz nie wystepuje rownowaga zobowia-
zan pomiedzy stronami wynikajaca z takiej umowy, nie oznacza, iz cz¢$¢ postanowien
takiej umowy nie moze charakteryzowac si¢ bezposrednig skutecznoscig®?!.

TS przedstawit swoje stanowisko w powyzszej kwestii rowniez w sprawie Portu-
galia przeciwko Radzie®, ktorej okolicznosci faktyczne nie dotyczyly porozumienia
TRIPS w zakresie, w jakim przedmiotem postgpowania byta waznos¢ dwoch umow,
jednej z Indiami, a drugiej z Pakistanem, o dostepie do rynku wyrobow tekstylnych,
a skarzgce panstwo cztonkowskie podnosito, ze decyzja w przedmiocie podpisania tych
umow byta niezgodna z prawem, poniewaz naruszata podstawowe reguty i zasady WTO,
TS zatem musiat oceni¢ legalno$¢ aktu prawa pochodnego w §wietle przepisow WTO.
Wyrok ten dat poczatek obszernej doktrynie, ktora w wickszosci byta bardzo krytyczna.
TS przyznat, ze porozumienia WTO zawieraja istotne roznice w stosunku do postanowien
GATT, w szczegblnosci ze wzgledu na wzmocnienie systemu ochrony i mechanizmu
rozwiazywania sporéw, podkreslit on role panstw jako negocjatordéw, aby wyprowadzic¢
whniosek, ze przyjecie bezposredniej skutecznosci tej umowy powodowaloby pozbawie-
nie organow ustawodawczych lub wykonawczych panstw stron mozliwosci wynikajacej
z art. 22 wspomnianego uzgodnienia, poszukiwania negocjowanych rozwigzan, cho¢by
byty one tymczasowe®**. Ponadto dodat, ze porozumienia WTO nie maja na celu okre-
$lenia odpowiednich srodkoéw prawnych stuzacych zapewnieniu wykonania tych poro-

zumien w dobrej wierze w ramach wewngtrznego porzadku prawnego stron umowy®?

819 Opinia rzecznika generalnego Tesauro przedstawiona 13.11.1997 r. w sprawie C-53/96, pkt 30, aka-
pit drugi.

820 Sprawa 12/86, pkt 37.

821 Sprawa C-262/96, Sema Stiriil p. Bundesanstalt fiir Arbeit, ECLI:EU:C:1999:228, pkt 72; sprawa
C-18/90, Office national de I’emploi p. Bahia Kziber, ECLI:EU:C:1991:36, pkt 21.

822 Sprawa C-149/96, Portugalia p. Radzie, ECLI:EU:C:1999:574, pkt 42-47.

823 Decyzja Rady 96/386/WE z dnia 26.2.1996 . dotyczaca zawarcia protokotow ustalen mig¢dzy
Wspolnota Europejska a Islamska Republika Pakistanu oraz migdzy Wspolnota Europejska a Republika
Indii w sprawie uzgodnien w dziedzinie dost¢pu do rynku wyrobow widkienniczych, Dz.U. WE L 153
z 19961, s. 47.

824 Sprawa C-149/96, pkt 36-40.

825 Ibidem, pkt 41.

236



Rozdziat IV. Instrumenty centralne konstrukcji prawnej Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

w tym sensie, ze normy tych porozumien nie stuzg kontroli zgodnosci z prawem aktow
instytucji unijnych®?.

Przywotat on jednak dwa przypadki, kiedy to stwierdzit bezposrednig skuteczno$é
postanowien GATT, to znaczy sytuacje, w ktorej UE ma zamiar zrealizowa¢ obowigzek
przyjety w ramach WTO — wyrok w sprawie Fediol przeciwko Komisji®*’ i sytuacje, gdy
akt unijny wprost odwotuje si¢ do porozumien WTO — wyrok w sprawie Nakajima prze-
ciwko Radzie®®®, bedacych przypadkami, w ktorych kontrola zgodnosci danego aktu
wspolnotowego z regutami WTO nalezy do niego i ktore stanowia dwa jedyne wyjatki
od zasady ogdlnej wynikajacej z wyroku w sprawie Van Parys®?. W tym ostatnim wy-
roku odmowa przyznania bezposredniej skutecznosci postanowieniom WTO ma cha-
rakter absolutny w zakresie, w jakim TS zabronit powotywania si¢ przed sadem panstwa
cztonkowskiego na niezgodno$¢ regulacji wspolnotowej z niektorymi zasadami WTO,
nawet jes$li Organ Rozstrzygania Sporéw stwierdzit taka niezgodnos¢®®. Zignorowanie
decyzji organu, ktorego uprawnienia UE zaakceptowata w momencie podpisywania
porozumien WTO, mogtoby spowodowa¢ ztamanie zasady pacta sunt servanda, zawar-
tej w art. 26 KWPT. Ponadto wyrok w sprawie Van Parys dziwi o tyle, ze TS zawsze
dbat o to, zeby jego wyroki byty stosowane na wszystkich poziomach porzadku krajo-
wego — administracyjnym, ustawodawczym czy sgdowym®,

W $wietle tego, co zostato stwierdzone w pkt 14 wyroku w sprawie Demirel,
i przypomniawszy, ze jednostki nie moga powotywac si¢ na postanowienia WTO przed
sagdami krajowymi, TS rozr6znit obszary regulowane prawem UE i te, w ramach ktorych
UE nie wykorzystata jeszcze swoich uprawnien®?. W odniesieniu do pierwszych z wy-
mienionych TS powtorzyt, ze wyktadni porozumienia TRIPS nalezy dokonywac¢ zgodnie
Z jego trescig i celem®; w odniesieniu do drugich uznat, ze brak regulacji w unijnym
prawie ,,nie nakazuje ani nie wyklucza, aby porzadek prawny jakiego$§ panstwa czton-
kowskiego przyznawat jednostkom prawo do bezposredniego powotania si¢” na porozu-
mieniu TRIPS. Zgodnie z tym orzecznictwem kompetencja unijna badz krajowa w za-
kresie stosowania konkretnych postanowien i podejmowania decyzji odnosnie do tego,
do kogo nalezy ocena, czy mozna si¢ na nie powotac, zyskuje nowe znaczenie. W sytu-

acji gdy dany obszar zostat wtgczony do obszaréow unijnych — tzn. UE przyjela przepisy

826 Thidem, s. 47.

827 Sprawa 70/87, Fédération de l'industrie de [’huilerie de la CEE (Fediol) p. Komisji, ECLI:EU:
C:1989:254, pkt 19-22.

828 Sprawa C-69/89, Nakajima All Precision Co. Ltd p. Radzie, ECLI:EU:C:1991:186, pkt 31.

829 Sprawa C-377/02, pkt 39 i 40.

80 Tbidem, pkt 54.

81 Opinia Rzecznika generalnego Colomera, pkt 71.

82 Sprawy potaczone C-300/98 i C-392/99, pkt 47 i 48.

83 Sprawa C-53/96, pkt 28.
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unijne obejmujace go w ramach kompetencji wspolnej — kompetencja w zakresie doko-
nywania takiej oceny nalezy do TS, w sytuacji zas, gdy takie przepisy nie zostaty przy-
jete, wowczas kompetencja ta nalezy do sagdow krajowych na warunkach okreslonych
przez prawo wewnetrzne kazdego z panstw cztonkowskich®*. Reasumujac, postanowie-
nia uméw stowarzyszeniowych moga by¢ bezposrednio stosowane, jezeli: po pierwsze,
zawieraja zobowigzanie jednoznaczne i precyzyjne, ktore nie wymaga uzupetnienia
krajowymi przepisami wykonawczymi®** oraz decyzjami wydawanymi przez Radg Sto-
warzyszenia®¢; po drugie, z tresci przepisow muszg wynikaé uprawnienia dla strony,
ktora si¢ na nie powotuje; oraz po trzecie, w trakcie dokonywania wyktadni ich posta-
nowien organ jej dokonujacy musi bra¢ pod uwage zwyklte brzmienie stow uzytych
w tekscie umowy oraz dokonywac jej interpretacji w $wietle przedmiotu i celu. Zasada
ta odnosi si¢ rowniez do decyzji Rady Stowarzyszenia®?’, ktore z chwilg wejScia w zycie
staja si¢ czescig porzadku prawnego UE.

C. Kompleksowa umowa miedzynarodowa jako instrument
podstawowy funkcjonowania Europejskiej Polityki Sasiedztwa

1. Umowa stowarzyszeniowa

1.1. Panstwa basenu Morza Srédziemnego

Prace nad przygotowaniem zalozen nowej polityki UE wobec panstw basenu
Morza Srodziemnego rozpoczety sig po spotkaniu Rady Europejskiej w Lizbonie w dniach
25-26 VI 1992 1., ktorego efektem byl przedstawiony przez Rade w czerwceu 1995 r. raport
okreslajacy cele Partnerstwa euro$rodziemnomorskiego®*®. W dokumencie tym czytamy,

84 Sprawa C-89/99, pkt 51-55.

835 Sprawa 87/75, pkt 18-20; sprawa 12/86, pkt 20-21; sprawa C-37/98, The Queen p. Secretary of State
for the Home Department, ex parte A. Savas, ECLI:EU:C:2000:224; sprawa C-63/99, The Queen p. Secre-
tary of State for the Home Department, ex parte W. Gloszczuk and E. Gloszczuk, ECLI:EU:C:2001:488;
sprawa C-235/99, The Queen p. Secretary of State for the Home Department, ex parte E. Kondova,
ECLLI:EU:C:2001:489; sprawa C-257/99, The Queen p. Secretary of State for the Home Department, ex
parte J. Barkoci and M. Malik, ECLI:EU:C:2001:491.

86 Sprawa 12/86, pkt 21-22.

87 Sprawa C-237/91, Kazim Kus p. Landeshauptstadt Wiesbaden, ECLI:EU:C:1992:527; sprawa
C-1/97, Mehmet Birden p. Stadtgemeinde Bremen, ECLI:EU:C:1998:568; sprawa C-262/96, Sema Siiriil
p. Bundesanstalt fiir Arbeit, ECLI:EU:C:1999:228; sprawa C-329/97, Sezgin Ergat p. Stadt Ulm, ECLI:EU:
C:2000:133; sprawa C-65/98, Safet Eyiip p. Landesgeschdfisstelle des Arbeitsmarktservice Vorarlberg,
ECLI:EU:C:2000:336; sprawa C-188/00, Biilent Kurz, né Yiice p. Land Baden-Wiirttemberg, ECLI:
EU:C:2002:694; sprawa C-317/01, Eran Abatay and Others (C-317/01) and Nadi Sahin (C-369/01)
p. Bundesanstalt fur Arbeit, ECLI:EU:C:2003:572.

88 F. Bicchi, Euro-Mediterranean relations in historical perspective, Brussels 2009; P.J. Borkowski,
Partnerstwo Eurosrodziemnomorskie, Warszawa 2005, s. 147-157; P.G. Xuereb (ed.), Euro-Med Integration
and the ,,Ring of Friends”: The Mediterranean’s European Challenge, Vol. IV, Msida 2003.
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iz rozwijanie dobrych stosunkéw z panstwami tego regionu lezy w Zywotnym interesie
UE, ktora swoje dziatania powinna skupi¢ na: udzieleniu pomocy tym panstwom ukie-
runkowanej na niwelowanie réznic w rozwoju gospodarczym pomig¢dzy Potnocg a Po-
hudniem; wspieraniu procesoOw demokratyzacji, rzadéw prawa oraz ochrony praw
cztowieka i podstawowych wolnosci; udzieleniu pomocy gospodarczej®*®. W dniu 19 X
1994 r. KE przedstawita dokument zatytutowany O wzmocnieniu polityki srodziemno-
morskiej Unii Europejskiej i utworzeniu Partnerstwa Eurosrodziemnomorskiego, w kto-
rym stwierdzita, iz nowa polityka UE wobec panstw tego regionu powinna charaktery-
zowaé sie wielowymiarowoscig i obejmowaé wiele dziedzin wspotpracy®. Jej
zasadniczy celem miato by¢ ustanowienie euro§rodziemnomorskiego obszaru stabilno-
$ci i bezpieczenstwa, a gldwnym $rodkiem umozliwiajacym osiagnigcie tego celu jest
ustanowienie euro$rédziemnomorskiej strefy wolnego handlu, zwigkszenie pomocy
finansowej oraz rozszerzenie wspotpracy na inne obszary, ktore taka wspotpraca do-
tychczas nie byly objete, a zwlaszcza: wspolpraca przemystowa, dialog energetyczny,
kwestie spoteczne, ochrona §rodowiska, zrownowazony rozwoj, wspotpraca regionalna,
graniczna, transportowa, swobodny przeplyw kapitatu czy zwalczanie terroryzmu,
przestepczosci zorganizowanej czy nielegalnej imigracji**.

Wytyczne nowej polityki srodziemnomorskiej zostaty przyjete podczas szczytu
Rady Europejskiej w Cannes 26-27 VI 1995 r.. Pod presja potudniowych panstw czion-
kowskich UE podjeta decyzje o podwojeniu wsparcia finansowego w latach 1995-1999 na

842

taczng kwote 4,685 mld ecu®* oraz zwolaniu w listopadzie 1995 r. w Barcelonie Konfe-
rencji eurosrodziemnomorskiej*®. Przelomowym wydarzeniem wytyczajacym nowe ramy
wspotpracy UE z krajami §rodziemnomorskimi byta Konferencja euro§rodziemnomorska,
zorganizowana w Barcelonie w dniach 27-28 XI 1995 r. Wzieli w niej udziat ministrowie
spraw zagranicznych 15 panstw cztonkowskich UE, przedstawiciele 12 panstw §rod-
ziemnomorskich (Algierii, Autonomii Palestynskiej, Cypru, Egiptu, Izraela, Jordanii,
Libanu, Malty, Maroka, Syrii, Tunezji oraz Turcji), przedstawiciele Rady i KE jako
strony Deklaracji barcelonskiej. Ponadto na obradach byli obecni przedstawiciele Stanéw

89 E. Barbé, Balancing Europe's Eastern and Southern Dimensions, [w:] J. Zielonka (ed.), Paradoxes
of European Foreign Policy, The Hague 1998, s. 117-129; J. Zajac, Partnerstwo Euro-Srodziemnomorskie,
Warszawa 2005, s. 27-28.

840 K omunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, O wzmocnieniu polityki $rédziemnomor-
skiej Unii Europejskiej i utworzeniu Partnerstwa Euro$rédziemnomorskiego, COM (94) 427 final, s. 7;
C. Hanelt, A. Mdoller, How the EU can support change in North Africa?, Giitersloh2011.

81 F.S. Hakura, The Euro-Mediterranean Policy: The Implications of the Barcelona Process, ,,Com-
mon Market Law Review” 1997, No 34, s. 337-366; K. Kauch, R. Youngs, The end of the Euro-Mediterra-
nean vision, ,,International Affairs” 2009, no 85(5), s. 963-975; B. Wassenberg, G. Faleg (eds.), Europe and
the Middle East: The Hour of the EU? Brussels 2012.

842 Dla poréwnania pomoc dla panstw stowarzyszonych z Europy Srodkowej i Wschodniej w ramach
programu PHARE na lata 1995-1999 miata wynie$¢ 6,7 mld ecu.

83 G. Bernatowicz, Polityka Srodziemnomorska UE, ,,Sprawy Migdzynarodowe” 1995, nr 4, s. 68.
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Zjednoczonych, Rosji oraz panstw Europy Srodkowej. Konferencja zakonczyta sie jed-
nomyslnym przyjeciem Deklaracji barcelonskiej oraz Programu dziatania — dokumentu
o charakterze technicznym, w ktdrych okreslono cele, zasady i zakres przedmiotowy
wspolpracy pomiedzy stronami**. Deklaracja powotata nowy rodzaj partnerstwa miedzy
UE i panstwami tego regionu oraz okreslita dtugofalowe cele, jakie jej strony chciaty
osiggnac, rozpoczynajac wzajemng wspotprace. Zgodnie z jej postanowieniami ,,Dekla-
racja stanowi poczatek ogdlnego partnerstwa miedzy Unig Europejska a dwunastoma
krajami potudniowej cze$ci basenu Morza Srodziemnego. Partnerstwo ma na celu utwo-
rzenie wspolnej przestrzeni opartej na pokoju, stabilnosci i dobrobycie dzigki wzmoc-
nieniu dialogu politycznego, bezpieczenstwa, wspotpracy gospodarczej, finansowe;j,
spotecznej oraz kulturowej. Partnerstwo opiera si¢ na solidarnosci oraz poszanowaniu
roznic charakterystycznych dla kazdego uczestnika. Stanowi uzupetnienie innych dzia-
tan i inicjatyw powzigtych dla zapewnienia pokoju, stabilnosci oraz rozwoju regionu”*.

Na szczegolng uwage zastuguje fakt, iz UE rozpoczeta wspotprace z panstwami
basenu Morza Srédziemnego na podstawie dokumentu, ktéry nie ma charakteru prawnie
wigzacego. Jego zapisy maja wylacznie charakter deklaratywny, w ktorym po raz pierw-
szy tak szczegdtowo strony okreslity zakres przedmiotowy wzajemnej wspotpracy oraz
jej podstawowe zasady. Niemniej jednak w jej tresci znalazty si¢ zapisy, na podstawie
ktorych UE 1 jej panstwa cztonkowskie rozpoczety proces zawierania bilateralnych umow
stowarzyszeniowych, ktore nazwane zostaty Uktadami eurosrodziemnomorskimi. Do-
konujac analizy zapisow Deklaracji, mozna zauwazy¢, iz najwazniejszym jej elementem
jest ustanowienie euro$rodziemnomorskiej strefy wolnego handlu artykutami przemy-
stfowymi i okreslonymi artykutami rolnymi, ktorej podstawowym zadaniem jest przy-
spieszenie rozwoju gospodarczego regionu; wzrost eksportu wytwarzanych tam towarow,
wzrost liczby miejsc pracy, a tym samym spadek bezrobocia, polepszenie warunkow
zycia obywateli i zniwelowanie r6znic w rozwoju gospodarczym pomigdzy tym regionem

a UE. Postanowiono, iz rozwdj strefy ma odbywac sie¢ na dwoch ptaszczyznach. Po

844 Tekst Deklaracji znajduje sie na stronie: http://ec.europa.eu/research/iscp/pdf/policy/barcelona
declaration.pdfftview=fit&pagemode=none [dostep: 11.10.2018]. Od 2008 r. Partnerstwo Euro$rédziemno-
morskie liczy 41 panstw: 28 panstw cztonkowskich UE i 13 panstw srédziemnomorskich: Albanig, Algierie,
Egipt, Izrael, Jordanig, Liban, Libi¢, Maroko, Mauretanig, Syri¢, Tunezje, Turcje oraz wladze Autonomii
Palestynskiej. A.H. Fernandez, R. Youngs (eds.), The Euro-Mediterranean Partnership: Assessing the First
Decade, Madrid 2005; R. Gomez, Negotiating the Euro-Mediterranean Partnership: Strategic Action in EU
Foreign Policy, Aldershot 2003; M. Pace, The Politics of Regional Identity: Meddling with the Mediterra-
nean, London 2005.

85 P. Bauer, The European Mediterranean Policy after the Arab Spring: Beyond Values and Interests,
,Middle East Critique”, 2015, Vol. 24, No 1, s. 27-40; J. Cardwell, Euro-Med, European Neighbourhood
Policy and the Union for the Mediterranean: Overlapping Policy Frames in the EUs Governance of the
Mediterranean, ,,Journal of Common Market Studies” 2011, Vol. 49, No 2, s. 219-241; K. Knio, The Euro-
pean Union's Mediterranean Policy: Model or Muddle?, Basingstoke 2013; F. Bicchi, European Foreign
Policy Making Toward the Mediterranean, Basingstoke 2007.
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pierwsze, poprzez zniesienie ograniczen w handlu i zacie$nianie wspolpracy gospodar-
czo-ekonomicznej miedzy panstwami tego regionu, a po drugie, poprzez zawieranie
nowej generacji uktadow stowarzyszeniowych — bilateralnych Uktadow euro$rodziem-
nomorskich**. Dotychczas UE zawarta takie uktady prawie ze wszystkimi panstwami
tego regionu, tj. Tunezja, [zraclem, Marokiem, Autonomia Palestynska, Jordania, Egip-
tem, Algierig i Libanem. W przypadku Syrii uktad taki zostal wynegocjowany, ale nie
zostal podpisany, natomiast w przypadku Libii Uktadu euro$rédziemnomorskiego w 0go-
le nie negocjowano®?.

Struktura wszystkich Uktadow jest taka sama, gdyz wzorowana jest na pierwszym
znich, ktory zawarty zostat 17 VII 1995 r. z Tunezja, co oznacza, iz maja podobng struk-
ture 1 tre$¢®*. Wszystkie sktadajg si¢ z preambuty oraz odmiu tytutow. Tytul [ zawiera
postanowienia dotyczace dialogu politycznego, tytut I — postanowienia dotyczace swo-
bodnego przeptywu towardw, tytut 111 — postanowienia dotyczace swobody przedsig-
biorczosci i ustug, tytul IV — postanowienia dotyczace ptatnosci, kapitatu, konkurencji
1 innych postanowien gospodarczych, tytut V — postanowienia dotyczace wspotpracy
gospodarczej, tytul VI — postanowienia dotyczace wspotpracy spolecznej i kulturalnej,
tytut VII — postanowienia dotyczace wspotpracy finansowej 1 rozdziat VIII — postano-
wienia instytucjonalne, ogdlne i koncowe.

Na podstawie art. 1 ustanowione zostato stowarzyszenie pomiedzy UE i jej pan-
stwami czlonkowskimi z jednej strony a krajem partnerskim z drugiej strony, ktorego
celem jest: ustanowienie odpowiednich ram dla dialogu politycznego, umozliwiajacego
rozwdj bliskich kontaktow migdzy stronami; ustanowienie warunkoéw sprzyjajacych
stopniowej liberalizacji handlu; popieranie rozwoju handlu 1 harmonijnych stosunkow
gospodarczych i spotecznych; zachecanie krajow tego regionu do integracji poprzez
promowanie wymiany handlowej z innymi panstwami tego regionu oraz popieranie

wspotpracy w dziedzinie kulturalnej, spotecznej, ekonomicznej i finansowe;.

846 R. Del Sarto, Normative Empire Europe: The European Union, its Borderlands, and the ‘Arab
Spring’, ,,Journal of Common Market Studies”,2015, Vol. 54, No 2, s. 215-232; L. De Wulf, M. Maliszew-
ska (eds.), Economic Integration in the Euro-Mediterranean Region, 2009, Report for DG Trade, http://
trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2009/october/tradoc_145214.pdf [dostep: 28.07.2019]; E. Adler, B. Craw-
ford, Normative Power: The European Practice of Region Building and the Case of the Euro-Mediterranean
Partnership, [w:] E. Adler, F. Bicchi, B. Crawford, R. Del Sarto (eds.), The Convergence of Civilisations;
Constructing the Mediterranean Region, Toronto Press 2006, s. 88-102; M. Pace, T. Schumacher (eds.),
Conceptualising Cultural and Social Dialogue in the Euro-Mediterranean Area: A European Perspective,
London 2007.

847 F, Zaim, Third Generation of Euro-Mediterranean Association Agreements: A View from the South,
,,Mediterranean Politics” 1999, Vol. 4, No 2.

848 Uklad euro$rodziemnomorski ustanawiajacy stowarzyszenie migdzy Wspolnotami Europejskimi
i jej Panstwami Cztonkowskimi z jednej strony, a Republikg Tunezyjska z drugiej strony, Dz.U. WE L 278/9
z21.10.2005 r.
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Podobnie jak w przypadku Uktadow europejskich, réwniez postanowienia Ukta-
doéw eurosrédziemnomorskich przewiduja, iz relacje miedzy stronami oparte sa na
przestrzeganiu podstawowych wartosci, a wigc zasadzie demokracji i poszanowania praw
cztowieka i podstawowych wolnos$ci, wymienionych w Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka z 10 XII 1948 r., ktéra wyznacza standardy we wspotpracy wewnetrznej
i zewnetrznej oraz stanowi istotny element tego Uktadu®®. Strony ustanowity regularny
dialog polityczny, ktory ma przyczyni¢ si¢ do ustanowienia dtugotrwatych wigzi soli-
darno$ci miedzy Partnerami; dobrobytu i bezpieczenstwa w regionie srédziemnomorskim
oraz stworzeniu klimatu zrozumienia i tolerancji miedzy kulturami®**. Dialog i wspot-
praca polityczna majg w szczeg6olnosci na celu: utatwienie zblizenia migdzy stronami,
doprowadzenie do lepszego wzajemnego zrozumienia i zapewnienie koordynacji stano-
wisk w sprawach mi¢dzynarodowych; umozliwienie kazdej ze stron wziecia pod uwage
stanowiska i interesow drugiej strony; przyczynienie si¢ do umocnienia bezpieczenstwa
i stabilno$ci w regionie oraz pomoc w rozwijaniu wspolnych inicjatyw. Odbywaja si¢
one w nastepujacych formach: na szczeblu ministerialnym w Radzie Stowarzyszenia; na
spotkaniach na wyzszym szczeblu politycznym migdzy przedstawicielami krajow sto-
warzyszonych z jednej strony a Prezydium Rady UE i KE z drugiej; wykorzystaniu
kanatow dyplomatycznych, wtaczajac w to regularne spotkania informacyjne, konsulta-
cje przy okazji miedzynarodowych spotkan i kontakty miedzy przedstawicielami dyplo-
matycznymi w panstwach trzecich oraz w kazdy inny sposob, ktoéry moze wnies$¢ pozy-
teczny wktad w jego umocnienie, rozwoj i intensyfikacje® .

Zgodnie z postanowieniami art. 6 strony postanowity stopniowo tworzy¢ strefe
wolnego handlu w okresie przejsciowym trwajacym maksymalnie 12 lat od wejscia
w zycie niniejszych Uktadow i zgodnie z postanowieniami GATT. Produkty przemysto-
we pochodzace z panstw stowarzyszonych importowane na rynek UE sg wolne od cet
i optat o podobnym skutku oraz kontyngentow ilosciowych i §rodkéw majacych podob-
ny skutek®. Jednocze$nie potwierdzono, ze zadne nowe cta i optaty o podobnym skutku
nie bedg wprowadzone we wzajemnym handlu tymi produktami. Cta importowe i opta-
ty majace podobny skutek, ktore sa stosowane wobec produktow pochodzacych z UE,
innych niz wymienione w Aneksach 3-6, sg catkowicie zniesione z chwilg wejscia
w zycie postanowien niniejszych Uktadow®>. W przypadku produktéw przemystowych

wymienionych w Aneksie 3 cta importowe i optaty majace podobny skutek zostaty

89 A. Ward, Frameworks for Cooperation between the European Union and Third States: A Viable
Matrix for Uniform Human Rights Standards, ,,European Foreign Affairs Review” 1998, no 3, s. 505-507.

850 Art. 3; M. Fouwels, The European Union’s Common Foreign and Security Policy and Human
Rights, ,Netherlands Quarterly of Human Rights” 1997, no 34, s. 296-300.

81 Art. 5.

852 Art. 9.

83 Art. 11 ust. 1.

242



Rozdziat IV. Instrumenty centralne konstrukcji prawnej Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

zredukowane z chwilg wejscia w zycie Uktadu o 85%, a nastgpnie obnizone zgodnie
z ustalonym harmonogramem, tak ze po pigciu latach od wejscia w zycie Uktadu zosta-
ty catkowicie zniesione®*. W przypadku produktow przemystowych wymienionych
w Aneksie 4 1 Aneksie 5 cta importowe i optaty majace podobny skutek zostaty zredu-
kowane z chwilg wej$cia w zycie umowy o0 92% w przypadku produktéw wymienionych
w Aneksie 4, a nastepnie obnizone zgodnie z ustalonym harmonogramem, tak ze po
12 latach od wejscia w zycie umowy zostaly calkowicie zniesione, natomiast w przypad-
ku produktéw wymienionych w Aneksie 5 dopiero po 4 latach od wej$cia w zycie umo-
wy cta zostaty zredukowane o 88%, a po uptywie 12 catkowicie zniesione®%.

W przypadku powaznych trudno$ci w odniesieniu do konkretnego produktu Ko-
mitet Stowarzyszenia za wspolnym porozumieniem w ciagu 30 dni od przedstawienia
wniosku mogt wydtuzy¢ wyzej okreslone terminy, niemniej jednak nie mogty one prze-
kroczy¢ 12 lat®*®. Panstwa stowarzyszone moga rowniez wprowadzi¢ wyjatkowe $rodki
— podwyzszone stawki celne — o ograniczonym czasie obowigzywania, odbiegajace od
postanowien artykutu 11, w przypadku nowo powstatych gatezi przemystu, sektoréw
przechodzacych restrukturyzacje Iub napotykajacych powazne trudnosci, zwlaszcza
jezeli one moga stworzy¢ powazne problemy spoteczne. W takim przypadku cta impor-
towe zastosowane przez kraj stowarzyszony nie moga przekroczy¢ 25% ad valorem
i powinny utrzymac¢ element preferencji dla produktéw pochodzacych z UE, a catkowi-
ta warto$¢ importu produktow, ktore sa przedmiotem tych srodkow, nie moze przekroczy¢
15% ogotu importu produktow przemystowych z UE z ostatniego roku, dla ktoérego
dostepne sa dane statystyczne. Srodki te nie moga byé utrzymane przez okres dtuzszy
niz 5 lat, chyba Ze czas ich zastosowania zostanie przedtuzony przez Komitet Stowarzy-
szenia®”. W poréwnaniu z artykutami przemystowymi postanowienia Uktadoéw doty-
czace handlu artykutami rolnymi oraz jego stopniowe;j liberalizacji sg bardzo ogdlne®s®.
Strony uzgodnity, iz stopniowo bg¢dg wprowadzaly liberalizacje handlu tymi artykutami,
a szczegdlowe informacje zostang uzgodnione po konsultacjach dwustronnych®’. Ponad-
to w ich postanowieniach zabrakto jakichkolwiek regulacji dotyczacych: kwestii zadtu-
zenia zagranicznego; uregulowania statusu obywateli tych panstw pracujacych na tery-

torium UE oraz kwestii zwigzanych z wydobyciem i ceng gazu i ropy naftowe;j’.

854 Art.1 1 ust. 2.

855 Art. 11 ust. 3; R.A. Del Sarto, T. Schumacher, From EMP to ENP: Whats Stake with the European
Neighbourhood Policy towards the Southern Mediterranean?, ,European Foreign Affairs Review” 2005,
vol. 10, s. 17-38.

856 Art. 11 ust. 4.

87 Art. 14 ust. 1.

858 Art.15-18.

859 Art.18.

860 J. Licari, The Euro-Mediterranean Partnership: Economic and Financial Aspects, ,Mediterranean
Politics” 1998, Vol. 3, No. 1, s. 1-20; J. Zajac, Partnerstwo Euro-srodziemnomorskie..., s. 59-60.
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W przypadku gdy jedna ze stron stwierdzi, iz w handlu z drugg strong ma miejsce
dumping, moze wprowadzi¢ odpowiednie srodki ochronne przeciwko tym praktykom
zgodnie z artykutem VI GATT oraz procedurg ustalong w art. 27 Uktadu®®'. Roéwniez
w przypadku, gdy nadmierny import jakiegokolwiek produktu spowoduje: powazne
szkody produktom krajowym podobnym lub bezposrednio konkurencyjnym na terytorium
jednej ze Stron, lub powazne zaktocenia w jakimkolwiek sektorze gospodarki, lub trud-
nosci moggce wywota¢ powazne pogorszenie si¢ sytuacji gospodarczej regionu, obie
strony moga podjac¢ okreslone $rodki, zgodnie z procedura okreslona w artykule 27
Uktadu®®?. W przypadku zaistnienia wyzej wymienionych sytuacji kraj stowarzyszony
lub UE sa zobowiazane niezwtocznie przedstawi¢ Komitetowi Stowarzyszenia wszelkie
informacje umozliwiajace przyjecie rozwigzania je zadowalajacego. Przy wyborze $rod-
kow nalezy przyznaé pierwszenstwo tym, ktére w najmniejszym stopniu zakloca reali-
zacje postanowien Uktadu®®. Zaden z Uktadéw nie wyklucza stosowania zakazow lub
ograniczen importowych, eksportowych lub tranzytu towaréw w przypadkach uzasad-
nionych wzgledami moralno$ci publicznej, polityki spotecznej, ochrony zdrowia i Zycia
ludzi, zwierzat i roslin, ochrony dobr kultury o wartosci artystycznej, historycznej
i archeologicznej, ochrony wtasnosci intelektualnej, przemystowej i handlowej oraz
przepiséw dotyczacych ztota i srebra. Te zakazy nie moga jednak stanowi¢ narzedzi
arbitralnej dyskryminacji lub ukrytych restrykcji w handlu miedzy stronami®*.
Zasadniczym celem wspotpracy gospodarczej jest pomoc panstwom stowarzyszo-
nym w osiggnig¢ciu stabilnego i zrownowazonego rozwoju gospodarczego i spotecznego.
Ponadto ma ona przyczyni¢ si¢ do przyspieszenia integracji gospodarczej panstw stowa-
rzyszonych. Srodkami, ktore maja pomoc w osiagnigciu tych celow, sa: regularny dialog
gospodarczy miedzy stronami; udzielanie i wymiana informacji; dziatania doradcze,
ekspertyzy i szkolenia; wspolne przedsiewzigcia oraz pomoc w sprawach technicznych
i administracyjnych®®. Umowa wymienia szereg dziedzin, ktore obejmuje wspotpraca
gospodarcza, niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze nie jest to lista zamknigta, gdyz
zgodnie z artykulem 43 ust. 5 moze zosta¢ ona rozszerzona. Do glownych dziedzin
wspotpracy gospodarczej strony zaliczyty: wspotprace regionalng; edukacje i ksztatce-
nie; wspotprace w dziedzinie ochrony $rodowiska; wspotprace przemystows; wzrost
i ochrong inwestycji; wspotprace w dziedzinie rolnictwa i rybolowstwa; wspotprace

w dziedzinie transportu i facznosci; energetyke; statystyke; wspotprace w sprawach

ol Art. 24.
862 Art. 25.
863 Art. 27 ust. 2.
864 Art. 28.
865 Art. 44.
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celnych; rozwoj turystyki; zapobieganie zjawisku prania brudnych pieniedzy oraz zwal-
czanie handlu narkotykami.

Pracownicy bedgcy obywatelami panstw stowarzyszonych, ktorzy zostali legalnie
zatrudnieni na terytorium panstw cztonkowskich, odnosnie do warunkéw pracy, ptacy
i zwalniania powinni by¢ traktowani w poréwnywalny sposob z obywatelami danego
panstwa®®, W ten sam sposob sa traktowani cztonkowie ich rodzin, zamieszkujacy razem
z nimi na terytorium danego panstwa, w dziedzinie ubezpieczenia spotecznego, ktore
obejmuje: zasitek chorobowy, macierzynski, inwalidztwo, choroby zawodowe, zasitki
z tytutu wypadkow przy pracy, roznego rodzaju renty, dodatki rodzinne oraz dla bezro-
botnych®’. Dodatki rodzinne jednak sa wyptacane tylko na cztonkéw rodzin zamiesz-
kujacych na terytorium UE. Wszystkie okresy ubezpieczenia, zatrudnienia i pobytu na
terytorium réznych panstw cztonkowskich sg sumowane w celu przyznania emerytury,
rent wyniktych z uprawnien wiekowych, rent inwalidzkich, $mierci oraz zasitkow®s®.
Panstwa stowarzyszone zobowiazaty si¢ przyzna¢ obywatelom UE i cztonkom ich rodzin,
zatrudnionym na swoim terytorium, podobne prawa, jakie zostaty przyznane ich oby-
watelom przebywajacym na terytorium Panstw Cztonkowskich UES®.

Strony zobowiazaty si¢ do prowadzenia regularnego dialogu spotecznego w kaz-
dej sprawie, ktora uznajg za wazng. Dialog ten jest instrumentem pomocnym w 0sia-
gnieciu postepu w takich dziedzinach jak: swoboda przeptywu osob, zwalczanie niele-
galnej imigracji, opracowywanie i wdrazanie programéw zachecajacych do rownego
traktowania obywateli stron oraz usuwanie zjawiska dyskryminacji®”°. Celem wspotpra-
cy w dziedzinie spotecznej jest: redukcja migracji poprzez kreowanie nowych miejsc
pracy oraz rozwoj systemow o§wiaty; readmisja; poprawa warunkow zycia najubozszych;
poprawa poziomu ochrony zdrowia; polepszenie systemu ochrony socjalnej; promocja
roli kobiet w procesie rozwoju gospodarczego i spolecznego oraz rozwdj programow
dotyczacych planowania rodziny i programow ochrony matki i dziecka®”!.

Uktady stowarzyszeniowe powotaty rowniez wspoélne instytucje. Gtownym orga-
nem jest Rada Stowarzyszenia, natomiast jej organem pomocniczym jest Komitet Sto-
warzyszenia. W poréwnaniu z postanowieniami PCA zmianie ulegly nazwy organow,
niewielkiej modyfikacji — ich sktad oraz kompetencje, natomiast bez zmiany pozostata

procedura rozwigzywania sporow wyniktych ze stosowania lub interpretacji umow®’.

860 Art. 64.

867 Art. 65 ust. 1.

868 Art. 65 ust. 2.

89 Art. 64 ust. 3, art. 65 ust. 5.
870 Art. 69.

871 Art. 70.

872 Art. 86.
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Rada Stowarzyszenia zlozona jest z cztonkow Rady i KE oraz czlonkow rzadow
poszczegolnych panstw stowarzyszonych. Przewodniczy jej kolejno przedstawiciel Rady
oraz przedstawiciel rzadu panstwa stowarzyszonego®”®. Zbiera si¢ na posiedzenia, ktore
zwolywane sg przez Przewodniczacego, raz do roku na szczeblu ministerialnym oraz
gdy wymagaja tego okolicznosci. Do jej kompetencji nalezy nadzorowanie realizacji
postanowien Uktadu oraz rozpatrywanie wszystkich probleméw dwustronnych lub mig-
dzynarodowych stanowigcych przedmiot wspolnego zainteresowania®™. W celu realiza-
cji swoich zadan posiada ona kompetencje do wydawania decyzji w przypadkach prze-
widzianych w Uktadzie. Decyzje te majag moc wigzaca, a strony zobowigzane sg do
podjecia srodkéow koniecznych do ich realizacji. Ponadto moze ona réwniez udzielac¢
stronom zalecen.

Komitet Stowarzyszenia jest ztozony z przedstawicieli cztonkow Rady i KE oraz
przedstawicieli rzadow poszczegolnych panstw stowarzyszonych. Spotyka si¢ na posie-
dzeniach w sktadzie wyzszych urzednikow panstwowych na terytorium panstw czton-
kowskich lub panstwa stowarzyszonego®”. Urzad Przewodniczacego sprawuje zamiennie
przedstawiciel Prezydencji Rady i przedstawiciel rzadu panstwa stowarzyszonego. Jest
organem odpowiedzialnym za implementacje postanowien Uktadu. Ponadto wykonuje
zadania, ktore delegowata na niego Rada Stowarzyszenia®”. Posiada zatem kompetencje
wykonawcze. Przystuguje mu réwniez prawo do wydawania decyzji w dziedzinie spra-
wowania nadzoru nad wykonaniem umowy oraz w tych obszarach, w ktorych Rada
Stowarzyszenia przekaze mu swoje kompetencje®”’. Decyzje podejmowane sg za zgodg
stron 1 sg wigzace.

Odpowiedzia dtugoterminowa ze strony UE na wydarzenia Arabskiej Wiosny jest
mandat otrzymany w czerwcu 2011 r. przez KE ze strony Rady, majacy na celu zobo-
wigzanie KE do rozpoczgcia procesu negocjacji uméw ustanawiajacych DCFTA z Egip-
tem, Jordanig, Marokiem i Tunezjg®. W dniu 14 X 2011 r. KE zwrdcita si¢ do Rady
o przyjecie decyzji upowazniajacej ja do rozpoczecia bilateralnych negocjacji z powyz-
szymi panstwami majacymi na celu zawarcie porozumien ustanawiajacych DCFTA®.

Umowy ustanawiajagce DCFTA beda rowniez miaty charakter bilateralny, niemniej

873 Art. 79 ust. 1.

87 Art. 78.

875 Art. 82 ust. 3.

876 Art. 81.

877 Art. 83.

878 Council Conclusions on ,,the European Neighbourhood Policy”, 3101st Foreign Affairs Council
meeting Luxemburg, 20 June 2011, 11824/11, pkt 3.

87 Recommendation from the Commission to the Council authorising the Commission to open bilater-
al negotiations with Egypt, Jordan, Morocco and Tunisia to upgrade the respective Euro-Mediterranean
Association Agreements with a view to establish Deep and Comprehensive Free Trade Areas, SEC (2011)
1191 final.

246



Rozdziat IV. Instrumenty centralne konstrukcji prawnej Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

jednak beda czeScia juz obowiagzujacych Uktadow eurosrodziemnomorskich®®®, Zatem
w przeciwienstwie do panstw Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego UE nie
negocjuje ze swoimi potudniowymi sgsiadami nowych umow stowarzyszeniowych, lecz
wylacznie gruntownej rewizji poddaje jej czgs¢ handlowa. Ostatecznie w dniu 14 XII
2011 r. Rada upowaznita KE ,,do rozpoczecia dwustronnych negocjacji z Egiptem, Jor-
danig, Marokiem i Tunezjg z mysla o ustanowieniu «poglebionych i kompleksowychy
stref wolnego handlu w ramach obowiazujacych Uktadéw eurosrodziemnomorskich
ustanawiajacych stowarzyszenie zawartych z tymi krajami”®!.

Ustanowienie EPS dla wspodtpracy UE z panstwami tego regionu spowodowato
zasadniczy zwrot we wzajemnych relacjach. Wynika to z faktu, iz UE postanowita odejs¢
od jednego modelu ksztattowania wspotpracy z tymi panstwami, ktory charakterystycz-
ny byt dla Partnerstwa eurosrodziemnomorskiego, a zastapi¢ go zré6znicowanym bilate-
ralizmem®?. To nowe podejécie otworzylto dla wszystkich zainteresowanych krajow
partnerskich mozliwo$¢ zintensyfikowania swoich relacji politycznych i ekonomicznych
z UE, jednakze perspektywa ta pozostaje otwarta wylgcznie dla tych, ktore przeprowa-
dza powazne reformy polityczne i gospodarcze. Ponadto UE wprowadzita zasadg poli-
tycznej ,,pozytywnej warunkowos$ci”, ktora ma zacheci¢ kraje partnerskie do zwieksze-
nia wysitkéw w procesie reform wewnetrznych w zamian za wigksze unijne wsparcie®®.
Na uwagg rowniez zastuguje to, iz wprowadzono zasad¢ wspotodpowiedzialnosci, po-
zwalajaca wszystkim zainteresowanym na zintensyfikowanie np. procesu konsultacji
1 wigksze zaangazowanie krajow partnerskich we wspolne formutowanie priorytetowych
obszaréw pomocy finansowej, réznych dla kazdego z panstw sasiedzkich. Pozwala na

wicksze zaangazowanie krajow partnerskich we wspotprace z KE w procesie ustalania

880 K. Pieters, Deep and Comprehensive Free trade Agreements: Liberalisation of goods and services
between the Mediterranean neighbours and the EU, ,,CLEER Working Paper” 2013, no 3, https://www.
asser.nl/media/1638/cleer 13-3 web.pdf [dostgp: 4.4.2020]; eadem, The Mediterranean Neighbours and
the EU Internal Market: A Legal Perspective, The Hague 2010.

88! Rada Unii Europejskiej, Komunikat prasowy 3136 posiedzenie Rady, Sprawy zagraniczne — Han-
del, Genewa, 14.12.2011 r., 18685/11, s. 8; C. Hillion, The EU Mandate to Develop a Special Relationship
with its (Southern) Neighbours, [w:] G. Fernandez Arribas, K. Pieters, T. Takacs (eds.), The European Unio-
n's Relations with the Southern-Mediterranean in Aftermath of the Arab Spring, ,,CLEER Working Paper”
2013, no. 3, s. 11,17, https://www.asser.nl/media/1638/cleer 13-3 web.pdf [dostep:4.4.2020]; G. Van der
Loo, Mapping out the Scope and Contents of the DCFTAs with Tunisia and Morocco, ,,EuroMeSCo Paper”
2016, no 28, https://www.euromesco.net/wp-content/uploads/2017/10/201603-EuroMeSCo-Paper-28.pdf
[dostep: 4.4.2020]..

82 R. Aliboni, The Euro-Mediterranean Partnership: Regional and Transatlantic Challenges, ,,Opi-
nions Working Paper, Johns Hopkins University” 2005, s. 8-10.

883 0. Stokke (ed.), Aid and Political Conditionality, London 1995; D. Schmidt, Linking Economic, In-
stitutional and Political Reform: Conditionality within the Euro-Mediterranean Partnership, ,,EuroMeSCo
Paper” 2003, no 27, https://www.euromesco.net/wp-content/uploads/2017/10/200312-EuroMeSCo-Paper-1.
27.pdf [dostep: 5.4.2020].
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PD, Priorytetow partnerstwa czy Partnerstwa na rzecz mobilnosci***. Ponadto zakres
przedmiotowy wspotpracy okreslony w Deklaracji barcelonskiej, ktéra ma charakter
instrumentu soft law, pokrywa si¢ w tym zakresie z postanowieniami Uktadéw eurosro-
dziemnomorskich, w ktorych zawarte zostaly juz postanowienia, majace dla stron cha-
rakter wigzacy prawnie.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz zawierane dotychczas w ramach partnerstwa
eurosrodziemnomorskiego Uktady eurosrodziemnomorskie przyznaty wszystkim krajom
partnerskim takie same warunki wspotpracy. Natomiast ustanowiona w 2004 r. EPS
wprowadzila istotng zmiane w relacjach pomiedzy UE a panstwami basenu Morza Srod-
ziemnego. Podstawowa jej cecha charakterystyczng jest zréznicowanie i dostosowanie
jej do indywidualnych potrzeb i mozliwosci kazdego z krajow sagsiedzkich oraz warun-
kowos¢, ktéra oznacza, iz oferta wspotpracy w ramach polityki sgsiedzkiej skierowana
zostala tylko do tych panstw, ktore rzeczywiscie chcg z UE nawigzac bliskie relacje,
podejmujac caly szereg trudnych reform politycznych, gospodarczych i spotecznych.
Gltowna zacheta ze strony UE jest zawarcie umow ustanawiajagcych DCFTA, dzieki
ktorym kraje sasiedzkie bedg mogty uczestniczy¢ w jednolitym unijnym rynku i we
wszystkich jego swobodach.

1.2. Panstwa Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego

W dniu 27 VI 2014 r. podpisane zostalty Umowy stowarzyszeniowe z Gruzjg®s,

Motdawig®® i Ukraing®’. Sg to umowy stowarzyszeniowe nowej generacji, ktorych za-
sadniczg czgscig sg postanowienia handlowe majace na celu ustanowienie DCFTA.
W przypadku Gruzji i Moldawii ta cz¢§¢ Umowy stowarzyszeniowej zaczgta obowig-
zywac tymczasowo w dniu 1 IX 2014 r, natomiast w przypadku Ukrainy z dniem 1 12016 .
W przypadku Armenii umowe stowarzyszeniowg podpisano 24 XI 2017 r., jednak jej
postanowienia nie weszty jeszcze w zycie. W zwigzku z czym w relacjach UE — Arme-

nia podstawg prawng regulujaca wzajemna wspotprace pozostaje nadal PCA. Réwniez

84 R. Balfour, EU Conditionality after the Arab Spring, ,,EuroMeSCo Paper” 2012, no 16, https:/
www.iemed.org/publicacions-en/historic-de-publicacions/papersiemed-euromesco/16.-eu-conditionality-
after-the-arab-spring [dostep:5.4.2020].

885 Umowa stowarzyszeniowa pomiedzy Unia Europejska, Europejska Wspolnota Energii Atomowej
i panstwami cztonkowskimi z jednej strony, a Republika Gruzji z drugiej strony, Dz.U. UE L 261/4
z30.8.2014 1.

88 Umowa stowarzyszeniowa pomiedzy Unig Europejska, Europejska Wspolnota Energii Atomowej
i panstwami czlonkowskimi z jednej strony, a Republika Motdawii z drugiej strony, Dz.U. UE L 260/4
z30.8.2014 1.

87 Umowa stowarzyszeniowa pomiedzy Unia Europejska, Europejska Wspolnota Energii Atomowej
i panstwami czlonkowskimi z jednej strony, a Ukraing z drugiej strony, Dz.U. UE L 161/3 z 29.5.2014 r.;
A. Szeptycki, Perspektywy integracji Ukrainy z Unig Europejskq, [w:] M. Pietra$, K. Stachurska-Szczesiak,
J. Misiagiewicz (red.), op. cit., s. 69-94.
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w relacjach pomigdzy UE i Azerbejdzanem podstawa prawng wzajemnej wspotpracy
jest PCA, jednakze negocjacje dotyczace zawarcia nowej umowy regulujacej wzajemne
stosunki rozpoczety si¢ w lutym 2017 r. i nadal trwaja.

Postanowienia kazdej z umow stowarzyszeniowych weszty juz w zycie, w przy-
padku Ukrainy miato to miejsce w dniu 1 IX 2017 r., natomiast Gruzji i Motdawii w dniu
1 VII 2016 r. Umowy maja charakter bilateralny mieszany i zawarte zostaly na czas
nieokreslony, a podstawami prawnymi ich zawarcia sg: art. 101 Traktatu ustanawiajace-
go Europejska Wspdlnote Energii Atomowej, art. 37 1 31 TUE i art. 217 TFUE®*®. Iden-
tycznie jak w przypadku Uktadow euro$rodziemnomorskich, nowej generacji Umowy
stowarzyszeniowe zawierane z panstwami Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego
zbudowane sa wedtug jednego schematu. Ponadto maja identyczng strukture i podobna
tre$¢. Roznice oczywiscie si¢ pojawiajg w przepisach szczegdtowych i technicznych. Do
tekstu umowy dotaczone sa aneksy i protokoty. Ukraina jako pierwsza podpisata tekst
umowy stowarzyszeniowej, ktory stat si¢ nastgpnie modelem w negocjacjach z pozosta-
tymi panstwami, z tego powodu ta wlasnie umowa zostanie scharakteryzowana®®,

Umowa stowarzyszeniowa pomiedzy UE i jej panstwami cztonkowskimi i Ukra-
ing weszta w zycie w dniu 1 IX 2017 . i jest bardzo obszernym porozumieniem miedzy-
narodowym, ktore sktada si¢ z preambuty, cze$ci merytorycznej podzielonej na siedem
tytutow, 43 aneksow oraz 3 protokotéw®°. W postanowieniach preambuty strony wyja-
$nity, iz celem ogdlnym zawarcia tej umowy jest ustanowienie bliskich i trwatych relacji
pomigdzy nimi. Ponadto w tej czesci znajdujg si¢ jeszcze nastepujace zapisy: odwotuja-
ce si¢ do wspolnych wartosci UE takich jak demokracja, poszanowanie praw cztowieka
i podstawowych wolno$ci oraz rzadow prawa, potwierdzajace, iz Ukraina jest panstwem
europejskim dzielgcym z panstwami cztonkowskimi UE wspdlng histori¢ 1 wspolne
wartosci; uznajace europejskie aspiracje Ukrainy oraz potwierdzajace, ze polityczne
stowarzyszenie i integracja gospodarcza Ukrainy z UE bedzie uzalezniona od osiagnig-
tych postepoéw w implementacji niniejszej umowy. Zatem w tej czesci brakuje ogdlnego
zapisu mowigcego expressis verbis o przysztym cztonkostwie tego panstwa w UE®!,

888 R. Petrov, The New Generation of the European Union Association Agreements with Ukraine, Moldo-
va and Georgia, http:/kolegia.sgh.waw.pl/pl/KES/struktura/kue/publikacje/Documents/THE%20NEW %20
GENERATION%200F%20THE%20EUROPEAN%20UNION%20-%20Petrow.pdf [dostep: 24.05.2019].

889 R. Petrov, Legal Basis and Scope of the New EU-Ukraine Enhanced Agreement. Is there any room
for further speculation?, ,,EUIl Working Papers” 2008, No 17, s. 1-19; G. Van der Loo, P. Van Elsuwege,
R. Petrov, The EU — Ukraine Association Agreement: Assessment of an Innovative Legal Instrument, ,,EUL
Working Papers” 2014, No 9, s. 1-28.

80 B. Hoekman, J. Jensen and D. Tarr, 4 Vision for Ukraine in the World Economy: Defining a Trade
Policy Strategy that Leverages Global Opportunities, ,,Journal of World Trade” 2014, Vol. 48, No 4, s. 795-
814; P. Van Elsuwege, Towards a Solution for the Ratification Conundrum of the EU-Ukraine Association
Agreement?, Verfassungsblog, 16 December 2016, https://verfassungsblog.de/towards-a-solution-for-the-
ratification-conundrum-of-the-eu-ukraine-association-agreement/ [dostep: 9.4.2020]..

81 G. Van der Loo, The EU—Ukraine association..., s. 25.
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Zgodnie z art. 1 do zasadniczych celow stowarzyszenia zaliczono: propagowanie
stopniowego zblizenia migdzy soba dzieki wspdolnym warto$ciom oraz bliskim i uprzy-
wilejowanym zwigzkom, a takze coraz wigksze stowarzyszenie Ukrainy z politykami
UE i coraz wigkszy udzial w jej programach i agencjach; zapewnienie odpowiednich
ram dla zwigkszonego dialogu politycznego we wszystkich obszarach bedacych przed-
miotem wspolnego zainteresowania; propagowanie, zachowanie i wzmacnianie pokoju
i stabilizacji w wymiarze regionalnymi i miedzynarodowym zgodnie z zasadami KNZ
i aktem koncowym z Helsinek Konferencji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie
z 1975 r. oraz celami Paryskiej karty dla nowej Europy z 1990 r.; stworzenie warunkow
dla wzmozonych stosunkow gospodarczych i handlowych w ramach dgzenia do stopnio-
wej integracji Ukrainy z rynkiem wewnetrznym UE, w tym poprzez stworzenie DCFTA
oraz wspieranie wysitkow Ukrainy majacych na celu przejscie do funkcjonujacej gospo-
darki rynkowej migdzy innymi poprzez stopniowe zblizenie jej prawodawstwa do pra-
wodawstwa Unii; zwigkszenie wspotpracy w dziedzinie sprawiedliwo$ci, wolnosci
1 bezpieczenstwa w celu wzmocnienia praworzadno$ci oraz poszanowania praw czto-
wieka 1 podstawowych wolnosci oraz stworzenie warunkow dla coraz blizszej wspot-
pracy w innych dziedzinach bedacych przedmiotem wspdlnego zainteresowania®?.
W przeciwienstwie do Uktadow europejskich celem niniejszej umowy nie jest przygo-
towanie panstwa stowarzyszonego do akcesji do UE, ale ustanowienie ,,bliskich i dtugo-
trwatych stosunkow”, bez zaoferowania jakiejkolwiek perspektywy cztonkostwa. Co
rowniez widoczne jest w preambule, w ktorej mozemy przeczytaé, iz ,,Unia Europejska
uznaje europejskie aspiracje Ukrainy i z zadowoleniem przyjmuje jej wybor, w tym
zobowigzanie do budowania mocnej i trwatej demokracji oraz gospodarki rynkowej”%.

W tytule I zawarte zostaly zasady ogdlne wspotpracy: zasada demokracji, panstwa
prawnego, poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnosci, poszanowanie zasad
suwerennosci i integralnosci terytorialnej, nienaruszalnos$ci granic, zasady suwerennosci,
gospodarki wolnorynkowej, dobrych rzadéw, zwalczania korupcji, zwalczania przestep-
czoS$ci zorganizowanej i terroryzmu, promowania zrownowazonego rozwoju oraz efek-
tywnego multilateralizmu®*. Stanowia one istotny element niniejszego Uktadu. Sa to
zasady wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich, a zarazem zasady podstawowe,
na ktorych opiera si¢ ustrdj kazdego europejskiego panstwa demokratycznego, a Ukraina

82 D. Kochenov, The issue of values, [w:] P. Van Elsuwege, R. Petrov (eds.), Legislative Approximation
and Application of the EU Law in the Eastern neighbourhood of the European Union. Towards a Common
Regulatory Space?, London, Routledge 2014, s. 46-62.

83 P Van Elsuwege, R. Petrov (eds.), Legislative Approximation and Application of EU Law in the
Eastern Neighbourhood of the European Union: Towards a Common Regulatory Space?, London, Rout-
ledge 2014; R. Draganeva, K. Wolczuk, The EU-Ukraine Association Agreement and the Challenges of In-
ter-regionalism, ,,Review of Central and Eastern European Law” 2014, Vol. 39, no 3-4, s. 213-244.

84 Art. 21 3.
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jako panstwo europejskie zobowigzata si¢ do ich przestrzegania i propagowania. Ponad-
to, co jest niezwykle istotne, zwtaszcza z punktu widzenia Ukrainy, strony zobowigzaty
si¢ do wspierania niezaleznosci, suwerennosci, integralnos$ci terytorialnej i nienaruszal-
nosci granic. Zgodnie bowiem z postanowieniami art. 483 ma on zastosowanie do tery-
torium catej Ukrainy, co oznacza, iz UE i pafistwa czlonkowskie nie uznatly nielegalnej
aneksji Krymu i wsparcia udzielanego przez Federacj¢ Rosyjska separatystycznym re-
publikom Donieckiej i Luganskie;.

W tytule II zawarte zostaty postanowienia dotyczace zintensyfikowania dialogu
politycznego oraz wspotpracy w ramach WPZiB. Dialog polityczny ma odbywac si¢ tak
jak dotychczas, na szczytach UE — Ukraina; w ramach Rady Stowarzyszenia; na szcze-
blu ministrow spraw zagranicznych; na szczeblu dyrektoréw politycznych oraz na szcze-
blu wysokich urzednikéw 1 ekspertow ds. bezpieczenstwa. Ma on nastepujace cele: po-
glebianie stowarzyszenia politycznego oraz wigksze zblizenie i skuteczno$¢ w zakresie
polityki bezpieczenstwa; propagowanie stabilnosci i bezpieczenstwa mi¢dzynarodowe-
go dzieki skutecznym dziataniom wielostronnym; wzmocnienie wspdlpracy i dialogu
miedzy stronami w dziedzinie migdzynarodowego bezpieczenstwa i zarzadzania kry-
zysowego, w szczegolnosci w celu rozwigzywania Swiatowych i regionalnych problemow
oraz glownych zagrozen; zwiekszenie nakierowanej na wyniki praktycznej wspotpracy
miedzy stronami na rzecz osiagnigcia pokoju, bezpieczenstwa i stabilnosci na kontynen-
cie europejskim; zwigkszenie poszanowania zasad demokratycznych, praworzadnosci
i dobrych rzadow, praw cztowieka i podstawowych wolnosci, w tym praw osob nalezacych
do mniejszosci narodowych, niedyskryminacji oséb nalezgacych do mniejszosci i posza-
nowania réznorodnosci oraz przyczynianie si¢ do konsolidacji krajowych reform poli-
tycznych; rozwijanie dialogu i poglgbienie wspotpracy miedzy stronami w dziedzinie
bezpieczenstwa i obrony oraz promowanie zasad niezaleznosci, suwerennosci, integral-
nosci terytorialnej i nienaruszalno$ci granic*”. Ponadto na podstawie art. 10 strony zo-
bowigzaty si¢ do wzmocnienia wspdtpracy majacej na celu zapobieganie konfliktom
i zarzadzania kryzysowego, w szczegdlnosci w celu zwigkszenia udziatu Ukrainy w cy-
wilnych i wojskowych operacjach zarzadzania kryzysowego prowadzonych przez UE,
a takze w odpowiednich dziataniach szkoleniowych i ¢wiczeniach, w tym prowadzonych
w ramach WPBIO. Strony rowniez postanowity zintensyfikowac¢ wspotprace na szczeblu
dwustronnym, regionalnym i migdzynarodowym w celu zapobiegania terroryzmowi
1 zwalczania go zgodnie z prawem mi¢dzynarodowym, mi¢dzynarodowymi standarda-

mi praw cztowieka oraz prawem dotyczacym uchodzcoéw i prawem humanitarnym?®®.

85 Art. 4.
86 Art. 11, 121 13.
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Tytut 111 to Sprawiedliwos¢, Wolnos¢ i Bezpieczenstwo, w ktorym zawarte sa
postanowienia dotyczace: praworzadnosci i ochrony praw cztowieka i podstawowych
wolnosci; ochrony danych osobowych; wspdtpracy w ramach polityki migracyjnej, azy-
lu i zarzadzania granicami; traktowania pracownikdw; mobilno$ci pracownikow; prze-
plywu os6b; prania pieniedzy i terroryzmu finansowego; zwalczania nielegalnego handlu
narkotykami, korupcji, terroryzmu i przestepczosci zorganizowanej®’. Tytut ten obej-
muje zatem wspolprace w wielu obszarach, poczawszy od migracji, azylu, kontroli
granicznej, poprzez zwalczanie terroryzmu, przestepczosci zorganizowanej i korupcji.
Ponadto obejmuje rowniez wspotprace sadowa w sprawach cywilnych i karnych. Warto
zwroci¢ uwage na fakt, iz art. 18 postuguje si¢ pojgciem mobilno$ci pracownikow, a nie
przeptywu pracownikow, jak to miato miejsce w art. 37 polskiego Uktadu europejskiego,
€0 0znacza, iz zagadnienie powyzsze pozostawione zostato do bilateralnej regulacji przez
kazde panstwo cztonkowskie.

W Tytule IV znajdujg si¢ postanowienia dotyczace handlu i zagadnien zwigzanych
z handlem. Jest to bardzo obszerna czgs¢ Umowy stowarzyszeniowej i stanowi zarazem
jej bardzo istotny element z punktu widzenia zwtaszcza kraju partnerskiego, z uwagi na
fakt, iz UE jest dla Ukrainy i innych krajow partnerskich glownym partnerem handlo-
wym, gdyz na ten rynek trafia 31,8% ukrainskiego eksportu, 26,1% eksportu gruzinskie-
g0 146,4% eksportu motdawskiego. Poprzez utworzenie DCFTA ma nastgpi¢ intensyfi-
kacja wzajemnej wspolpracy handlowej; wzrost inwestycji bezposrednich; poprawa
klimatu inwestycyjnego; poprawa jakosci produktow i ustug oraz zwigkszenie konku-
rencyjnosci gospodarki ukrainskiej®®. Zgodnie z art. 25 strony postanowily o stopniowym
utworzeniu strefy wolnego handlu w okresie przejsciowym trwajacym maksymalnie
10 lat od wejscia w zycie umowy. Ponadto w tytule zawarte zostaty postanowienia do-
tyczace: cet 1 wspotpracy celnej w ramach specjalnie utworzonego Komitetu ds. Cet;
wspotpracy sanitarnej i fitosanitarnej; zaktadania przedsiebiorstw, handlu ustugami
1 handlu elektronicznego; ptatnosci biezacych i przeptywu kapitatu; zamowien publicz-
nych; wlasnosci intelektualnej i przemystowej; konkurencji; kwestii energetycznych
zwigzanych z handlem; przejrzystosci; handlu i zrownowazonego rozwoju oraz rozstrzy-
gania sporow handlowych. Strony zobowigzaty si¢ do przyznania traktowania narodo-
wego towarom drugiej strony zgodnie z art. IIl GATT. Kazda ze stron zadeklarowata
réwniez nieprzyjmowanie oraz nieutrzymywanie zakazow ani ograniczen, ani tez $rod-
kéw o skutku rownowaznym naktadanych na przywdz towardow drugiej strony ani na

wywoz, ani sprzedaz eksportowa towaréw z przeznaczeniem na terytorium drugiej

87 Art. 14-24.
88 M. Emerson, V. Movchan (eds.), Deepening EU-Ukraine Relations: What, Why and How, ,,CEPS
Paperback”, Brussels 2015.
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strony, chyba Ze postanowienia niniejszego Uktadu stanowig inaczej lub odbywa si¢ to
zgodnie z art. XI GATT z 1994 r. i jego uwagami interpretacyjnymi. Strony zobowigza-
ly sig¢ takze do zacie$nienia wspdlpracy w dziedzinie przepiséw technicznych, norm,
metrologii, nadzoru rynku, akredytacji i procedur oceny zgodnosci w celu ulatwienia
dostepu do swoich rynkéw. W tym celu mogg one nawigza¢ dialog regulacyjny zaréwno
na poziomie horyzontalnym, jak i sektorowym. Ponadto w tym tytule znajduja si¢ szcze-
golowe postanowienia dotyczace wspdlpracy sanitarnej i fitosanitarnej; wspotpracy
celnej; zaktadania przedsiebiorstw; handlu ustugami oraz handlu elektronicznego; ptat-
nos$ci biezacych i przeptywu kapitatu; zamowien publicznych; wiasnosci intelektualnej;
konkurencji; zagadnien energetycznych zwigzanych z handlem; transparentnos$ci oraz
rozstrzygania sporow handlowych.

Na podstawie postanowien niniejszej umowy strony postanowity utworzy¢ DCFTA,
niewystepujacg dotychczas w praktyce zawieranych umow stowarzyszeniowych. Istnie-
je szereg réznic pomiedzy DCFTA a strefg wolnego handlu®®. Po pierwsze, DCFTA
przewiduje stopniowe przyjecie przez kraje partnerskie acquis de [’Union w obszarze
handlu i gospodarki, w tym roéwniez handlu ustugami. Stanowi to istotne novum w tym
przypadku, gdyz zadna z wcze$niej zawartych przez UE umow tworzacych strefe wol-
nego handlu nie zaktadata unifikacji przepiséw wewnetrznych kraju partnerskiego z pra-
wem UE w obszarze handlu i gospodarki®®. Po drugie, DCFTA ma na celu zapewnienie
takich samych warunkéw dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dla podmiotow
gospodarczych pochodzacych z krajow partnerskich i UE. W tym przypadku réwniez
wida¢ zasadniczg r6éznice pomiedzy wczesniej zawartymi umowami przewidujacymi
utworzenie stref wolnego handlu, gdyz w przypadku DCFTA przewidziana zostala swo-
boda przedsigbiorczosci zarowno w sektorach ustug, jak i w sektorach niezwigzanych
z ustugami. Przewidziane w postanowieniach porozumienia wyjatki dotycza nastepuja-
cych sektoréw przemystu: gornictwa, przemystu zbrojeniowego, transportu lotniczego
1 morskiego. Réwniez w tym obszarze kraje partnerskie zobowigzaty si¢ do dostosowa-
nia swojego prawa wewngetrznego do prawa UE w nastepujacych sektorach: ustug

89 S. Blockmans, B. Van Vooren, Revitalizing the European ,, Neighbourhood Economic Community”:
The Case for Legally Binding Sectoral Multilateralism, ,,EUI Working Paper” 2012, No 91, s. 4-7; 1. Dreyer,
Trade Policy in the EU’s Neighbourhood. Ways forward for the Deep and Comprehensive Free Trade Agree-
ment, http://www.institutdelors.eu/media/i.dreyer_tradepolicyineuneighbourhood ne may2012.pdf?pdf=ok
[dostep: 4.2.2018]; B. Hoekman, Deep and Comprehensive Free Trade Agreements, ,,EUl Working Papers”
2016, No 29, s. 10-14; A. Kalicka-Mikotajczyk, Poglebiona i kompleksowa strefa wolnego handlu — nowa
forma wspolpracy gospodarczej Unii Europejskiej z krajami partnerskimi Europy Wschodniej i Kaukazu Po-
tudniowego w ramach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, ,,Ekonomia — Wroclaw Economic Review” 2016,
No 22, s. 27-42; P. Manoli, Political Economy aspects of Deep and Comprehensive Free Trade Agreements,
,.Bastern Journal of European Studies” 2013, Vol. 4, No 2, s. 51-72;

%0 G. Van der Loo, The EU-Ukraine and Comprehensive Free Trade Area. A coherent mechanism for
legislative approximation?, [w:] P. Van Elsuwege, R. Petrov (eds.), op. cit., s. 63-88.
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finansowych, telekomunikacji, ustug pocztowych i kurierskich oraz miedzynarodowych
ushug morskich. Jest to niezwykle wazne zobowigzanie ze strony krajow partnerskich,
gdyz spowoduje ono wzrost inwestycji w tych krajach, z uwagi na takie same zasady
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej zarowno w UE, jak i krajach sasiedzkich. Po
trzecie, DCFTA przewiduje wspotprace w obszarach cet i utatwien handlowych. Jej
celem jest zagwarantowanie przestrzegania wszystkich postanowien, ktére zostang
przyjete w odniesieniu do handlu oraz osiggniecie zblizenia systemu celnego krajow
partnerskich do systemu UE, ufatwiajac w ten sposob dojscie do liberalizacji, przewi-
dzianej na podstawie niniejszego porozumienia. Wspdlpraca celna ma obejmowac uprosz-
czenie procedury kontroli celnej oraz formalnosci w odniesieniu do przeptywu towarow.
Wzajemna pomoc wladz administracyjnych stron w dziedzinie cet bedzie prowadzona
zgodnie z postanowieniami protokotu nr II, dotyczacego wzajemnej pomocy administra-
cyjnej. Po czwarte, duzy nacisk zostat potozony na wspotprace w sektorze energetycznym,
zwlaszcza na kwestiach dotyczacych obrotu energia i surowcami energetycznymi oraz
transportu i tranzytu surowcow energetycznych®'. Po piagte, UE wyrazita zgode na
uczestnictwo krajow partnerskich w niektorych agencjach?? i programach UE’®. Po
szoste, DCFTA obejmuje handel i zréwnowazony rozwoj. UE jest dla wszystkich krajow
partnerskich jednym z gtéwnych partneréw handlowych. Poprzez utworzenie DCFTA
ma nastapi¢ intensyfikacja wzajemnej wspotpracy handlowej; wzrost inwestycji bezpo-
srednich; poprawa klimatu inwestycyjnego; poprawa, jakosci produktow i ustug oraz
zwigkszenie konkurencyjnosci gospodarki ukrainskiej. Kraje partnerskie zobowigzaty
si¢ do implementacji standardéw pracy przyjetych na forum Miedzynarodowej Organi-
zacji Pracy, implementacji umow migdzynarodowych, ktorych strong jest UE, a ktore
dotycza promowania zrownowazonego rozwoju obszarow lesnych i rybotéwstwa oraz
budowy spoteczenstwa obywatelskiego?. Po siodme, zakresem wspotpracy objeto za-
moéwienia publiczne. Rzady krajow partnerskich zobowiazaty si¢ do przyjecia prawa UE
w tym obszarze, tak aby zapewni¢ dostawcom i odbiorcom petny dostep do rynku za-
moéwien publicznych UE oraz dostawcom i odbiorcom unijnym petny dostep do rynku
zamowien publicznych w krajach partnerskich z wyjatkiem zamdwien publicznych
w sektorze obronnym®®”. Po 6sme, postanowiono o utworzeniu komitetow eksperckich
oraz forow dialogu, dotyczacych poszczegdlnych obszaréw wspoétpracy uregulowanych

w postanowieniach porozumienia ustanawiajacego DCFTA, np. wspotpracy sektorowej,

9 Art. 268-288.

92 Wykaz wszystkich agencji UE otwarty dla krajow partnerskich znajduje si¢ na stronie: www.ec.
europa.eu/world/enp/pdf/enp agencies_listl oct2007 [dostep: 18.04.2018].

93 Wykaz wszystkich programéw UE otwarty dla krajow partnerskich znajduje si¢ na stronie: www.
ec.europa.cu/world/enp/pdf/enp programmes_list] oct2007 [dostep: 18.04.2018].

%% Art. 85-156 1289-232.

%5 1. Dreyer, Trade Policy..., [dostep: 6.05.2018].
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zréwnowazonego rozwoju, norm sanitarnych i fitosanitarnych itp. Po dziewigte, wpro-
wadzono nowe procedury rozwigzywania sporow handlowych, ktore sa podobne do
mechanizmu rozstrzygania sporéw na forum WTO.

Tytut V Gospodarka i wspotpraca sektorowa zawiera 28 rozdziatow, ktore szcze-
gotowo reguluja wspotprace w nastepujacych obszarach: energii, transportu, finansow
publicznych, wspotpracy makrofinansowej, lotnictwa, badan, podatkow, statystyki, tu-
rystyki, ustug, audytu, spoteczenstwa informacyjnego, polityki audiowizualnej, rolnictwa,
rybotowstwa, ochrony konsumentow, bezrobocia, polityki spotecznej, zdrowia publicz-
nego, edukacji, szkolen i mlodziezy, sportu, wspotpracy transgranicznej i regionalnej,
udziatu w programach i agencjach UE, wspotpracy przemystowej, gornictwa oraz prawa
spotek. W ramach tych obszarow Ukraina zobowigzata si¢ do zblizania swoich przepisow
krajowych do prawa UE®.

W tytule VI znajduja si¢ postanowienia dotyczace wspolpracy finansowej, nato-
miast tytul VII poswigcony zostat postanowieniom ogdlnym i koncowym. W swoich
postanowieniach Umowa stowarzyszeniowa przewiduje utworzenie systemu instytucjo-
nalnego nadzorujacego wykonanie postanowien niniejszej umowy. System ten oparty
jest na praktyce dotychczas zawieranych umow stowarzyszeniowych, niemniej jednak
wprowadzone zostaly pewne nowe elementy. Utrzymane zostaty spotkania na tzw.
szczytach, odbywajace si¢ pomigdzy Prezydentem Ukrainy i najwyzszymi urzednikami
UE. Na szczeblu ministerialnym spotkania stron odbywaja si¢ na forum Rady Stowarzy-
szenia, ktorej organem pomocniczym jest Komitet Stowarzyszenia. Przewidziano rowniez
utworzenie Komisji Parlamentarnej Stowarzyszenia, w ktorej sktad wchodza przedsta-
wiciele PE i Parlamentu Ukrainy. Nowym forum wspoéltpracy, ktore nie wystepowato
w ramach Uktadow Europejskich, jest Platforma Spoteczenstwa Obywatelskiego, ponad-
to ustanowiono Komitet ds. Handlu, Komitet ds. Cet oraz specjalne komitety np. do spraw
sanitarnych i fitosanitarnych czy zrownowazonego rozwoju.

W sktad Rady Stowarzyszenia wchodzg cztonkowie Rady i KE oraz przedstawi-
ciele rzadu Ukrainy. Posiedzenia Rady Stowarzyszenia odbywaja si¢ na szczeblu mini-
sterialnym w regularnych odstepach czasu, co najmniej raz do roku, a takze w przypad-
kach, gdy wymagaja tego okolicznosci. Do kompetencji Rady Stowarzyszenia zalicza
si¢: nadzdr 1 monitoring nad stosowaniem i implementacjg postanowien umowy stowa-
rzyszeniowej”’’. W tym celu moze ona podejmowac decyzje, ktore sa wigzace dla stron.
Moze rowniez wydawac zalecenia. Decyzje i zalecenia Rady Stowarzyszenia przyjmo-

wane sg za porozumieniem stron po przeprowadzeniu odpowiednich procedur

96 T. Sydoruk, Rola Europejskiej Polityki Sgsiedztwa we wspieraniu procesow transformacji ustrojo-
wej i reform gospodarczych na Ukrainie, [w:] M. Pietra$, K. Stachurska-Szczesiak, J. Misiagiewicz (red.),
op. cit., s. 95-108.

%7 Art. 461.
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wewngtrznych. Organem pomocniczym Rady Stowarzyszenia jest Komitet Stowarzy-
szenia, do ktorego zadan nalezy przygotowanie posiedzen Rady Stowarzyszenia. Posie-
dzenia Komitetu Stowarzyszenia odbywaja si¢ co najmniej raz w roku. Posiada on
kompetencje do podejmowania decyzji w przypadkach okreslonych w umowie oraz
w dziedzinach, w ktorych Rada Stowarzyszenia przekaze mu uprawnienia’®. Decyzje
te sg wigzace dla stron, ktore zobowigzane sg do podjecia odpowiednich srodkoéw w celu
ich implementacji. Jedynym organem, w sktad ktérego wchodza przedstawiciele parla-
mentu krajowego i PE, jest Komisja Parlamentarna Stowarzyszenia. Stanowi ona forum
spotkan i wymiany pogladéw migdzy cztonkami Parlamentu Europejskiego i Rady
Najwyzszej Ukrainy®”. Przewodniczy jej na zmiang przedstawiciel PE i przedstawiciel
Rady Najwyzszej Ukrainy, zgodnie z przepisami ustanowionymi w regulaminie we-
wnetrznym tej Komisji. Komisja Parlamentarna Stowarzyszenia moze zazgdac¢ od Rady
Stowarzyszenia stosownych informacji dotyczacych implementacji postanowien Umowy
stowarzyszeniowej, a Rada Stowarzyszenia dostarcza jej tych informacji, jest rowniez
informowana o decyzjach i zaleceniach Rady Stowarzyszenia. Nie posiada kompetencji
do wydawania decyzji, jednak moze kierowa¢ zalecenia do Rady Stowarzyszenia. Ostat-
nig instytucja przewidziang w postanowieniach Umowy jest Platforma Spoleczenstwa
Obywatelskiego®®. W jej sktad wchodza z jednej strony cztonkowie Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego, a z drugiej strony przedstawiciele spoteczenstwa obywatelskiego
Ukrainy, za$ jej gldownym zadaniem jest przekazywanie spoteczenstwu obywatelskiemu
informacji na temat implementacji postanowien Umowy stowarzyszeniowej oraz dostar-
czanie pozostatym instytucjom uwag i opinii na temat wdrazania w zycie postanowien
niniejszej umowy. Platforma Spoteczefistwa Obywatelskiego zbiera si¢ w odstepach
czasowych, ktore sama ustala. Przewodniczy jej na zmiane¢ przedstawiciel Europejskie-
go Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz przedstawiciele spoteczenstwa cywilnego
Ukrainy, zgodnie z przepisami ustanowionymi w swoim regulaminie wewn¢trznym.
Umowa stowarzyszeniowa zawarta zostala na czas nieokreslony, jej rewizja bedzie
mozliwa po uplywie 5 lat od daty wejscia w zycie. Kazda ze stron zobowigzala si¢ za-
pewni¢ osobom fizycznym i prawnym drugiej strony dostep do wlasciwych sadow
i organ6w administracyjnych aby osoby te mogly dochodzi¢ swoich praw osobistych
irzeczowych®'!. Strony zobowigzaty si¢ do: podjecia wszelkich ogdlnych lub szczegdlnych
srodkéw niezbednych do wypelnienia zobowigzan wynikajacych z umowy oraz przyje-

cia wszelkich $rodkoéw koniecznych do osiggniecia celdw okreslonych w umowie.

%8 Art. 464 1465.
%9 Art. 467.
10 Art. 469 1 470.
M Art. 471.
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Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, iz najnowszej generacji umowy stowarzyszeniowe
zawarte z panstwami Europy Wschodniej nalezg do nowej grupy umow, ktorych cecha
jest ustanowienie bliskich, wzmocnionych i pogtebionych relacji pomigdzy stronami,
okreslanych w literaturze, jako tzw. integration-oriented agreements®?. Bardzo duzo
miejsca i w bardzo szerokim zakresie po§wiecone zostato na dostosowanie prawa we-
wngtrznego panstw stowarzyszonych do prawa UE. Umowe charakteryzujg trzy cechy:
po pierwsze, bardzo szeroki zakres przedmiotowy wspotpracy; po drugie, ztozonos$¢,
ktora odnosi sie do wysokiego poziomu ambicji wzajemnej wspolpracy, gdyz celem
umowy jest integracja gospodarcza krajow stowarzyszonych z unijnym rynkiem we-
wngtrznym poprzez ustanowienie DCFTA, ktora, jak przedstawiono powyzej, wymaga
podjecia szerokich dziatan krajowych majacych na celu zblizenie ustawodawstwa we-
wnetrznego do prawa UE i stworzenie mechanizmdéw zabezpieczajacych jednolitg ich
interpretacje¢ i efektywng implementacje, oraz po trzecie, warunkowo$¢ zawartg w pre-
ambule, w ktorej mozemy przeczytac, iz ,,stowarzyszenie polityczne i integracja gospo-
darcza Ukrainy z UE beda zalezaly od postepdéw w jego implementacji, a takze osiagniec
Ukrainy w zapewnianiu poszanowania wspolnych wartosci oraz postepéw w osigganiu
zblizenia do UE pod wzgledem politycznym, gospodarczym i prawnym”, a ktora jest
jednoczesnie zasadnicza cechg EPS. Na uwage jednak zastuguje fakt, iz dotychczas
zasada ta zawarta byta expressis verbis w Planach dziatania i Agendach stowarzyszenio-
wych, a wigc aktach soft law’", a po raz pierwszy zawarta zostata w postanowieniach
umowy migdzynarodowej, ktora ma charakter zobowigzania prawnie wigzgcego.

W postanowieniach umowy stowarzyszeniowej widoczna jest w o wiele szerszym
zakresie niz w dotychczasowej praktyce stowarzyszeniowej UE zasada warunkowosci,
ktérg mozemy rozpatrywac na dwoch zasadniczych ptaszczyznach: wspolnych wartosci
oraz dostepu do rynku UE. Wszystkie umowy stowarzyszeniowe zawieraja klauzule
dotyczaca wspolnych wartosci, co wynika z natozonego na UE obowigzku zawartego
wart. 3 ust. 5121 ust. 2 pktaib TUE oraz postanowienia dotyczace zawieszenia w przy-
padku ich naruszenia®. W zwiazku z tym taka klauzula znajduje si¢ rowniez w umowie
stowarzyszeniowej z Ukraing, jednakze jej zakres jest o wiele szerszy niz w przypadku

Uktadow europejskich czy Uktadu o stabilizacji i stowarzyszeniu zawartego z Serbig’">.

12 M. Maresceau, Les accords d’intégration dans les relations de proximité de 1'Union européenne,
[w:] C. Blaumann (ed.), Les frontiéres de |’Union européenne, Bruxelles 2013, s. 151-192.

13 Omowione zostang one szeroko w rozdziale V.

914 L. Bartels, Human Rights Conditionality in the EU s International Agreements, Oxford 2005; M. Cre-
mona, Values in EU..., s. 275-280; S. Lucarelli, Values, Principles, Identity and the European Union Foreign
Policy, [w:] S. Lucarelli, I. Manners (eds.), Values and Principles in European Union Foreign Policy, London
2006, s. 88-102; E. Herlin-Karnell, EU Values and the Shaping of the International Context, [w:] D. Koche-
nov, F. Amtenbrik (eds.), European Union's Shaping of the International Order, Cambridge 2013.

915 Art. 21478.
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Po pierwsze, w art. 2 znajduje si¢ odniesienie do poszanowania zasad demokratycznych,
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, zdefiniowanych w akcie koncowym z Helsi-
nek Konferencji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie z 1975 r. oraz Paryskiej karcie
dla nowej Europy z 1990 1., a takze innych wtasciwych instrumentach z zakresu praw
cztowieka, w tym Powszechnej deklaracji praw cztowieka i EKPCz, ponadto szczegdlne
odniesienie do praw cztowieka i podstawowych wolno$ci znajduje si¢ w art. 6 dotyczacym
dialogu i wspotpraca w zakresie reform krajowych”'® oraz art. 14 dotyczacym wspotpra-

cy w zakresie sprawiedliwos$ci, wolnos$ci i bezpieczenstwa’"’

. Po drugie, w umowie
stowarzyszeniowej z Ukraing strony wyszty poza zakres klasycznej klauzuli dotyczacej
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, gdyz potozony zostat duzy nacisk na elemen-
ty zwiazane z bezpieczenstwem, takie jak: ,,poszanowania zasady suwerennosci i inte-
gralno$ci terytorialnej, nienaruszalnos$ci granic i niepodlegtosci, a takze zwalczanie
rozprzestrzeniania broni masowego razenia, zwiazanych z nig materiatdbw oraz systemow
ich przenoszenia™'®. Po trzecie, do wzajemnej wspotpracy wlaczone zostaty zasady
wolnej gospodarki rynkowej, takie jak ,,praworzadnos¢, dobre sprawowanie rzadow,
walka z korupcja, walka z r6znymi formami migedzynarodowej przestepczosci zorgani-
zowanej i terroryzmu, promowanie zrownowazonego rozwoju i skutecznych dziatan
wielostronnych”. W przypadku naruszenia wszystkich powyzszych zasad art. 478 prze-
widuje zawieszenie stosowania postanowien catej umowy.

Drugi obszar, w ktorym warunkowos¢ jest widoczna, obejmuje dostep do rynku
UE 1 jest $cisle powigzany z procesem dostosowywania prawa wewnetrznego do prawa
UE. Na podstawie art. 474 Ukraina dokonuje stopniowego zblizenia swojego prawodaw-
stwa do prawa UE zgodnie z 44 zatgcznikami dotaczonymi do Umowy®"’. Dodatkowo

916 Zoodnie z jego postanowieniami: ,,Strony wspolpracuja w celu zapewnienia, aby ich polityki we-
wnetrzne byly oparte na zasadach wspolnych dla Stron, w szczegdlnosci zasadzie stabilnosci i skutecznosci
instytucji demokratycznych oraz praworzadnosci, a takze poszanowaniu praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, w szczegodlnosci tych, o ktéorych mowa w art. 14 niniejszego Uktadu”.

17 Zgodnie z jego postanowieniami: ,,W ramach swojej wspotpracy w zakresie sprawiedliwosci, wol-
nosci i bezpieczenstwa Strony przywiazuja szczegdlng wage do konsolidacji praworzadno$ci oraz ogdlnego
wzmocnienia instytucji na wszystkich szczeblach w dziedzinie administracji, a w szczegdlnosci w dziedzi-
nach egzekwowania prawa i wymiaru sprawiedliwosci. Wspolpraca bgdzie miata na celu w szczegodlnosci
wzmocnienie sgdownictwa, zwigkszenie jego skutecznos$ci, zagwarantowanie jego niezaleznosci i bezstron-
nosci oraz zwalczanie korupcji. Wszelka wspolpraca w dziedzinie sprawiedliwosci, wolnosci i bezpieczen-
stwa bedzie kierowac si¢ przestrzeganiem praw cztowieka i podstawowych wolnosci”. Natomiast, art. 80
Uktadu z Serbig odnosi si¢ wylacznie do ,,wzmocnienia zasady panstwa prawnego” w odniesieniu do wspot-
pracy w obszarze sprawiedliwos$ci, wolnosci i bezpieczenstwa.

%18 Dla porownania art. 2 i 3 Ukladu z Serbig dotyczg wspodtpracy z Miedzynarodowym trybunatem
Karnym dla bytej Jugostawii i kwestii nieproliferacji broni masowego razenia. Dla poréwnania w art. 2 za-
warta jest klauzula dotyczaca przestrzegania zasad prawa mig¢dzynarodowego, ktorej brakuje w umowie
stowarzyszeniowej z Ukraina.

1 R. Drageneva, K. Wolczuk, EU Law Export to the Eastern Neighbourhood, [w:] P.J. Cardwell (ed.),
EU External Relations Law and Policy in the Post-Lisbon Area, The Hague 2012, s. 217-236.
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klauzula taka zawarta jest w Tytule IV dotyczacym DCFTA, Tytule V obejmujacym
wspoltprace gospodarcza i sektorowa oraz Tytule VI dotyczacym wspotpracy finansowe;.
Umowa wprowadzila rozwigzania majace na celu state monitorowanie tego procesu’?.
Zgodnie z postanowieniami art. 475 ust. 2 monitorowanie obejmuje ocen¢ zblizenia
prawa Ukrainy do prawa UE, w tym ocen¢ wdrazania i egzekwowania. Ocena ta moze
by¢ prowadzona indywidualnie lub za porozumieniem, wspoélnie przez strony. Aby ula-
twi¢ proces oceny, Ukraina zobowigzana jest do sktadania UE sprawozdania z postgpow
w zblizaniu przepisow, przed zakonczeniem okreséw przejsciowych okreslonych w Ukta-
dzie w odniesieniu do aktow prawnych UE. Monitorowanie moze obejmowa¢ kontrole
na miejscu z udziatem instytucji, organow i agencji UE, organdow pozarzadowych, orga-
now nadzorczych, niezaleznych ekspertow, a w razie koniecznos$ci innych organéw i osob.
Wyniki tego procesu beda przedmiotem dyskusji na forum ustanowionych wspdlnych
instytucji, a zwlaszcza Rady Stowarzyszenia lub Komitetu ds. Handlu. Takie organy
moga, za jednomys$lng zgoda, przyjmowac¢ wspolne zalecenia, ktore nastepnie beda
przedktada¢ Radzie Stowarzyszenia. W przypadku gdy Rada Stowarzyszenia zgodzi sig,
iz $rodki zostalty wdrozone i sg egzekwowane, na podstawie art. 463 wyraza zgod¢ na
dalsze otwarcie rynku zgodnie z tytutem V. Jaki widaé, warunkowo$¢ w tym obszarze
jest bardzo restrykcyjna. Z prawnego punktu widzenia wymaga zgody obu stron®'.

2. Umowa o partnerstwie i wspotpracy

Po upadku ZSRR i po uznaniu nowych i niepodlegtych panstw przez WE i wszyst-
kie panstwa cztonkowskie, KE w przyjetym 9 I 1992 r. komunikacie zaproponowata
podpisanie PCA, ktore zastepowalyby podpisane pod koniec lat osiemdziesigtych umo-
wy o handlu i wspotpracy handlowej i gospodarczej pomigdzy Europejska Wspolnota
Gospodarcza i ZSRR*??. PCA pozostaje nadal podstawa prawng wspotpracy UE z Ar-
menig i Azerbejdzanem. Podkresli¢ jednak nalezy, iz UE z panstwami cztonkowskimi
na podstawie art. 217 TFUE wynegocjowata z Armenig Kompleksowg i wzmocniong
umowe o partnerstwie, ktora zostata podpisana 24 X1 2017 r., jednak do chwili obecne;j

nie weszta w zycie??. Jedynym panstwem Europy Wschodniej, ktore nie posiada

920 Art. 475 ust. 1: Monitorowanie oznacza stala oceng postgpow we wdrazaniu i egzekwowaniu $rod-
koéw objetych niniejszym Uktadem.

%21 G. Van der Loo, P. Van Elsuwege, R. Petrov, op. cit., s. 13.

922 L. Hoffmann, The Partnership and Co-operation Agreement (PCA) between Ukraine and the EU —
Idea and Reality, [w:] L. Hoffmann, F. Méllers (eds.), Ukraine on the Road to Europe, New York 2001,
s. 66-68; A. Lewis, What is the Agreement on Partnership and Co-operation?, [w:] A. Lewis (ed.), The EU
and Ukraine, Neighbours, Friends, Partners?, London 2002, s. 269-278.

92 Kompleksowa i wzmocniona Umowa o partnerstwie mi¢gdzy Unig Europejska i Europejska Wspol-
notg Energii Atomowej oraz ich panstwami czlonkowskimi z jednej strony, a Republika Armenii z drugiej
strony, Dz.U. UE L 23/4 2 26.1.2018 ., s. 4-466.
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zawartego PCA, jest Biatoru$. Podstawa prawna wspotpracy UE z tym panstwem sa-
siedzkim jest nadal podpisana w 1989 r. Umowa o handlu i wspotpracy handlowej i go-
spodarczej pomiedzy Europejska Wspolnota Gospodarczg i ZSRR%,

PCA jest rowniez mieszang umowga bilateralng, ktorej stronami sg z jednej strony
UE i jej panstwa cztonkowskie, a z drugiej strony panstwo Kaukazu Potudniowego.
W przypadku Armenii i Azerbejdzanu PCA zostaly podpisane w dniu 22 IV 1996 r.,
a weszty w zycie w dniu 1 VII 1999 1.°% Jedng z zasadniczych cech powyzszej umowy
jest to, iz nie jest ona umowa stowarzyszeniowa, ale niepreferencyjng umowa gospodar-
czo-handlowa, ktora zawierana byla przez WE z panstwami Europy Wschodniej, Kau-
kazu oraz Azji Centralnej. Nie przewiduje ona cztonkostwa w UE, ale wspiera rozwoj
bliskiej 1 wzajemnej wspotpracy miedzy stronami®*, nie wykluczajac jednak w przy-
sztosci jakiejkolwiek innej formy wspdlpracy. Teoretycznie wigc oba panstwa po spet-
nieniu warunkéw ustanowionych w art. 49 TUE moga w przysztosci starac si¢ o czton-
kostwo w tej organizacji. Podstawami prawnymi zawarcia PCA sg nastepujace artykuty:
art. 50, 62, 91 1 207 TFUE. Zatem jedna z cech PCA jest to, iz wskazano nie jedna, ale
pie¢ materialnych podstaw prawnych jej zawarcia, w tym dawny art. 133 TWE, a obec-
ny art. 207 TFUE, zawierajacy postanowienia dotyczace WPH, ktore stanowia gtéwna
cz¢$¢ niniejszej UMowy.

W przyjetym przez KE w dniu 4 X 2006 r. komunikacie zatytutowanym Global-
ny wymiar Europy — konkurowanie na rynku swiatowym stwierdza sig, iz poprzez poli-
tyki handlowe UE stara si¢ przyczyniac si¢ do realizacji szeregu swoich celow zewnetrz-
nych, szczegodlnie w zakresie rozwoju i polityki sgsiedzkiej’”. Jednocze$nie wyraznie
zaznaczono, iz przedmiotem regulacji zawieranych w przysztosci porozumien o wolnym
handlu nie bedg wylacznie kwestie dotyczace liberalizacji handlu, lecz rowniez znajda
si¢ w ich tresci postanowienia dotyczgce m.in. inwestycji, zamoéwien publicznych,

924 Agreement between the European Economic Community and the European Atomic Energy Com-
munity and the Union of Soviet Socialist Republics on trade and commercial and economic cooperation,
Dz.U. WE L 68/3 2z 15.3.1990 r.

2 Umowa o Partnerstwie i Wspolpracy migdzy Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwami Czton-
kowskimi z jednej strony, a Republika Armenii z drugiej strony, Dz.U. WE L 239 z 9.9.1999 r.; Umowa
o Partnerstwie i Wspotpracy migdzy Wspdlnotami Europejskimi i ich Panstwami Czlonkowskimi z jednej
strony, a Republika Azerbejdzanu z drugiej strony, Dz.U. WE L 246 z 17.9.1999 r.

926 C. Hillion, Institutional Aspects of the Partnership Between the European Union and the Newly In-
dependent States of the Former Soviet Union: Case Studies of Russia and Ukraine, ,,Common Market Law
Review” 2000, vol. 37, s. 1211-1235; E. Piontek, Ukraine, [w:] S. Blockmanss, A. Lazowski (eds.), The
European Union and its neighbours. A legal Appraisal of the EU S policies of stabilisation, partnership and
integration, The Hague 2006, s. 507- 510.

927 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw — Globalny wymiar Europy — Konkurowanie na §wiatowym rynku —
Wkiad w strategi¢ wzrostu gospodarczego i zatrudnienia UE, COM (2006) 567 final, s. 2; M. Bungenberg,
Going Global? The EU Common Commercial Policy After Lisbon, ,,European Yearbook of International
Economic Law” 2010, No 1, s. 123.
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konkurencji, egzekwowania praw wlasnosci intelektualnej, norm pracy i ochrony §rodo-
wiska. Sa to, jak podkreslit PE w opinii 2/15, umowy o wolnym handlu ,,nowej generacji”,
a mianowicie umowy zawierajace, poza elementami klasycznymi dla tego rodzaju umow,
takimi jak zmniejszenie barier taryfowych i pozataryfowych w handlu towarami i ustu-
gami, rowniez inne istotne lub wrecz nieodzowne aspekty dla handlu, np. inwestycje,
zamoOwienia publiczne, konkurencje, zrownowazony rozwoj czy kwestie dotyczace roz-
strzygania sporéw. Rozszerzenie zatem zakresu przedmiotowego tej polityki przez TFUE
stanowi znaczacy rozwdj prawa pierwotnego UE w tym zakresie.

Po reformie wprowadzonej przez TL postanowienia dotyczagce WPH znajduja si¢
w Tytule II Czgsci V TFUE zatytutowanej ,,Dziatania zewnetrzne Unii”. WPH uregulo-
wana zostata w art. 206 i art. 207 TFUE, co oznacza, iz po raz pierwszy w historii na-
stapito bezposrednie powigzanie i jednocze$nie podporzadkowanie jej postanowien
warto$ciom, celom i zasadom ogdlnym dziatan zewnetrznych UE®®, Znajduje to swoje
odzwierciedlenie w postanowieniach art. 205 TFUE, ktéry poprzez bezposrednie ode-
stanie do rozdziatu I tytutu V TUE (art. 21 1 22 TUE) nadaje dziataniom UE na arenie
migdzynarodowej wspolne wartosci, cele i zasady. Ponadto zewngtrzny aspekt tej poli-
tyki odzwierciedlony zostal w Preambule do TFUE, ktory bezposrednio odnosi si¢ do
handlu miedzynarodowego: ,,Pragnac przyczynic sig, przez wspdlna polityke handlowa,
do stopniowego usuwania ograniczen w handlu mi¢edzynarodowym”.

Cele i zakres przedmiotowy WPH uregulowane zostaty w art. 206 TFUE. Na jego
podstawie UE zostata zobowigzana ,,do przyczynia si¢, we wspolnym interesie”” do har-
monijnego rozwoju handlu §wiatowego, stopniowego znoszenia ograniczen w handlu
mi¢dzynarodowym i w bezposrednich inwestycjach zagranicznych oraz do zmniejszenia
barier celnych i innych barier. Podkresli¢ nalezy fakt, iz postanowienia tego artykutu nie
wprowadzaja wolnego handlu, lecz zobowigzuja UE do stopniowej jego liberalizacji.
WPH jest zatem oparta na jednolitych zasadach, w szczegdlnosci w odniesieniu do han-
dlowych aspektow wlasnosci intelektualnej, i jest prowadzona zgodnie z zasadami i ce-
lami dziatan zewnetrznych UE. Z postanowienia, zgodnie z ktorym WPH wpisuje si¢
w ramy dzialan zewnetrznych UE, wynika, Zze dotyczy ona wymiany handlowej

928 1. Cartou, J.-L. Clergerie, A. Gruber, P. Rambaud, L Union européenne, Paris 2002, s. 684; M. Cre-
mona, The Union as a Global Actor: Roles Models and Identity, ,,Common Market Law Review” 2004,
No 41, s. 553; P. Eeckhout, External Relations of the European Union: Legal and Constitutional Founda-
tions, Oxford 2004, s. 347; M. Krajewski, External Trade Law and the Constitution Treaty: Towards a Fed-
eral and More Democratic Common Commercial Policy, ,,Common Market Law Review” 2005, No 42,
s. 91-93; J. Larik, Much More than Trade: The Common Commercial Policy in Global Context, [w:] M. Ev-
ans, P. Koutrakos (eds.), Beyond The Established Legal Orders: Policy Interconnections between the EU and
the Rest of the World, Oxford 2011, s. 16; S. Meunier, K. Nicoladis, The European Union as a Trade Power,
[w:] C. Hill, M. Smith (eds.), International Relations and the European Union, Oxford 2005, s. 248; G. Vil-
lalta Puig, B. Al-Haddab, The Common Commercial Policy after Lisbon: An Analysis of the Reforms, ,,Eu-
ropean Law Review” 2011, No 36, s. 289-301.
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z panstwami trzecimi, a nie wymiany w ramach rynku wewnetrznego®”. W tym wzgle-
dzie zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sama tylko okolicznos¢, iz akt UE, taki jak
zawarta przez nig umowa migdzynarodowa, moze wywolywaé pewne skutki dla wy-
miany handlowej z jednym lub wieloma panstwami trzecimi, nie jest wystarczajaca, zeby
stwierdzi¢, ze akt ten nalezy zakwalifikowac do kategorii porozumien z zakresu WPH.
Akt prawny UE wchodzi natomiast w zakres tej polityki, gdy dotyczy konkretnie tej
wymiany, to znaczy jego glownym zadaniem jest jej wspieranie, utatwianie lub regulo-
wanie, oraz gdy wywiera on na nig bezposredni i natychmiastowy wpltyw*. Innymi
stowy, zobowigzania miedzynarodowe podjete przez UE w dziedzinie wlasno$ci inte-
lektualnej mieszcza si¢ w zakresie owych ,,handlowych aspektow wtasnosci intelektu-
alnej” w rozumieniu art. 207 ust. | TFUE wowczas, gdy maja konkretny zwigzek z mig-
dzynarodowa wymiang handlowa, to znaczy ich gtéwnym zadaniem jest wspieranie,
utatwianie lub regulowanie tej wymiany handlowej, oraz gdy wywierajg one na nig
bezposredni i natychmiastowy wptyw®!.

Zgodnie z brzmieniem art. 207 ust. 1 TFUE ,,wspolna polityka handlowa jest
oparta na jednolitych zasadach, w szczego6lno$ci w odniesieniu do zmian stawek celnych,
zawierania umow celnych i handlowych dotyczacych handlu towarami i ustugami oraz
do handlowych aspektow wtasnosci intelektualnej, bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych, ujednolicenia srodkow liberalizacyjnych, polityki eksportowej, a takze handlowych
$rodkow ochronnych. Wspolna polityka handlowa prowadzona jest zgodnie z zasadami
i celami dziatan zewnetrznych Unii”. Artykut ten normuje przede wszystkim zakres
przedmiotowy WPH oraz stanowi podstawe prawng podejmowanych w jej ramach dzia-
tan®*2. Na uwage jednak zastuguje fakt, iz zakres ten nie jest okreslony jednoznacznie,
przez co nie ma charakteru wyczerpujacego, lecz jedynie przykladowy. Jak wynika
z art. 207 ust. 1 TFUE, a w szczeg6lnosci z jego zdania drugiego, WPH nalezy do ,,dzia-
fan zewnetrznych Unii” i dotyczy wymiany handlowej z panstwami trzecimi, a nie
wymiany handlowej w ramach rynku wewnetrznego®. Unijny akt prawny wchodzi
w zakres WPH, gdy dotyczy konkretnie wymiany miedzynarodowej, to znaczy jego

gltéwnym zadaniem jest wspieranie, ulatwianie lub regulowanie wymiany handlowej

°2 Opinia 2/15, pkt 35.

%30 Ibidem, pkt 36 i przytoczone tam orzecznictwo.

%1 Jbidem, pkt 112 i przytoczone tam orzecznictwo.

%2 1,, Bartels, The Trade and Development Policy of the European Union, [w:] M. Cremona (ed.), De-
velopments in EU External Relations Law, Oxford 2008, s. 128-171; F. Hoftmeister, The European Union s
Common Commercial Policy a Year after Lisbon — See Change or Business as Usual?, [w:] P. Koutrakos
(ed.), The European Union's External Relations a Year after Lisbon, ,,CLEER Working Papers” 2011, No 3,
s. 83-95; K. Lenaerts, P. Van Nuffel, European Union law, 3" ed., London 2011, s. 962.

93 Sprawa C-414/1, Komisja p. Hiszpanii, ECLI:EU:C:2002:722, pkt 51.
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oraz gdy wywiera on na nig bezposredni wptyw®*. Zgodnie z jego art. 207 ust. | WPH
oparta jest na jednolitych zasadach, w szczegdlnosci w odniesieniu do zmian stawek
celnych, zawierania umoéw celnych i handlowych dotyczacych handlu towarami i ustu-
gami oraz handlowych aspektow wilasnosci intelektualnej, bezposrednich inwestycji
zagranicznych, ujednolicenia srodkow liberalizacyjnych, polityki eksportowej, a takze
handlowych §rodkéw ochronnych. Dalej czytamy, ze jest ona prowadzona zgodnie z ce-
lami i zasadami dziatan zewnetrznych UE,

Przy definiowaniu tej polityki TS jest ograniczony brzmieniem art. 206 i 207
TFUE. Dla celow art. 207 TFUE istotne jest to, ze dziatanie wewnetrzne lub zewnetrz-
ne UE powinno dotyczy¢ konkretnie wymiany mi¢dzynarodowej, a wigc wymiany
handlowej z panstwami trzecimi, a nie w ramach rynku wewngtrznego®¢, to znaczy jego
glownym zadaniem jest wspieranie, utatwianie lub regulowanie wymiany handlowe;j
oraz gdy wywiera ono bezposredni wptyw na obrot okreslonymi towarami’>’. Wobec
tego sam fakt, ze dziatanie UE moze wywotywac skutki w handlu migdzynarodowym,
nie jest argumentem wystarczajacym, aby uznac je za objete zakresem WPH. Przy do-
konywaniu rozroznienia pomi¢dzy zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi wpisujgcymi
sie¢ w ramy WPH a tymi, ktére maja na celu gtéwnie poprawe funkcjonowania rynku
wewngtrznego, konieczne jest ustalenie, czy zasadniczym celem umowy jest rozszerze-
nie poza terytorium UE zblizenia ustawodawstw panstw cztonkowskich, ktore ,,zostato
juz w szerokim zakresie dokonane” poprzez prawo wtorne UE odnoszace si¢ do wymia-
ny handlowej na rynku wewnetrznym?*®. W takim przypadku mozna zatozy¢, ze umowa
ta realizuje cel w postaci promowania mi¢edzynarodowej wymiany handlowej, w zwigz-
ku z czym jej zawarcie jest objete zakresem WPH. Z kolei w sytuacji, gdy umowa doty-
czy konkretnie tego ,,wewnetrznego” zblizenia ustawodawstw, jej dominujagcym celem
jest poprawa funkcjonowania rynku wewngtrznego, a zatem nie wpisuje si¢ w ramy
WPH, nawet jezeli wptywa na migdzynarodowa wymian¢ handlowa’. Z powyzszego
wynika, iz jedynie te elementy umowy, ktore maja konkretny zwigzek z wymiang han-
dlowa pomiedzy UE a panstwem trzecim, wchodza w zakres WPH. Do takich obszarow

%4 Sprawa C-281/01, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2002:761, pkt 40-41; sprawa C-347/03, Regione
autonoma Friuli-Venezia Giulia i Agenzia regionale per lo sviluppo rurale (ERSA) p. Ministero delle Poli-
tiche Agricole e Forestali, ECLI:EU:C:2005:285, pkt 75; sprawa C-411/06, Komisja p. Parlamentowi i Ra-
dzie, ECLL:EU:C:2009:518, pkt 71; opinia 2/00, pkt 40.

35 D. Kleimann, Taking Stock: EU Common Commercial Policy in the Lisbon Area, ,,CEPS Working
Document” 2001, No 346, s. 10; M. Krajewski, The Reform of the Common Commercial Policy, [w:] A. Bion-
di, P. Eeckhout, S. Ripley (eds.), European Union after Lisbon, Oxford 2012, s. 292-315; B. Van Vooren,
R.A. Wessel, EU External Relations Law. Text, Cases and Materials, Cambridge 2014, s. 276.

%3¢ Sprawa C-414/11, Daiichi Sankyo i Sanofi-Aventis Deutschland, ECLI:EU:C:2013:520, pkt 50;
sprawa C-137/12, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2013:675, pkt 56.

%7 Sprawa C-414/11, pkt 51, 52; sprawa C-137/12, pkt 57, 58.

938 Sprawa C-137/12, pkt 67.

%9 Opinia 1/94, pkt 44, 45 (odno$nie do ushug) oraz 59, 60 (odnosnie do praw wlasnosci intelektualnej).
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TS w opinii 2/15 zaliczyl: postanowienia rozdziatu 2, zatytutowane ,,Traktowanie naro-
dowe i dostep towaréw do rynku”; postanowienia rozdziatu 3, zatytutowane ,,Srodki
ochrony handlu”; rozdziaty 4 i 5, zatytutowane odpowiednio ,,Bariery techniczne w han-
dlu” i,,Srodki sanitarne i fitosanitarne™; rozdziat 6, zatytutowany ,,Postanowienia w dzie-
dzinie cet i utatwienia wymiany handlowe;j”; rozdziat 7, zatytutowany ,,Bariery pozata-
ryfowe w handlu i inwestycje w produkcje energii ze zrodetl odnawialnych”; rozdziat 8,
zatytulowany ,,Handel ustugami”; rozdziat 10, zatytulowany ,,Zaméwienia publiczne”;
rozdziat 11 dotyczacy ,.handlowych aspektow wiasnosci intelektualnej”; rozdzial 12
zatytutowany ,,Konkurencja i sprawy powigzane”; rozdzial 13 zatytulowany ,,Handel
1 zrbwnowazony rozwoj”.

Istotnym nowym elementem jest ustanowiona w art. 207 ust. 1 zdanie drugie TFUE
zasada, zgodnie z ktorg ,,wspolna polityka handlowa prowadzona jest zgodnie z zasada-
mi i celami dziatan zewnetrznych Unii”, wymienionymi w art. 21 ust. 1 12 TUE. Zatem
od wejscia w zycie postanowien TL UE ma obowigzek wlaczenia owych celow i zasad
do prowadzenia WPH, ktoéry bezposrednio wynika z art. 207 ust. 1 zdanie drugie TFUE
w zwigzku z art. 21 ust. 3 TUE i w zwigzku z art. 205 TFUE. Zgodnie bowiem z brzmie-
niem art. 21 ust. 3 TUE Unia ,,dazy do osiagnigcia celow, o ktorych mowa w ustepach 1
12, przy opracowywaniu i wprowadzaniu w zycie jej dzialan zewnetrznych w réznych
dziedzinach objetych niniejszym tytutem i czgscig pigta traktatu FUE”. Pigta cze$¢ TFUE
obejmuje w szczegdlnosci wspolng polityke handlowa. Artykut 205 TFUE formutuje ten
sam obowiazek, stanowiac, ze ,,dziatania Unii na arenie miedzynarodowej, w rozumie-
niu pigtej czesci traktatu FUE, oparte sg na zasadach, daza do osiggniecia celow i sa
prowadzone zgodnie z postanowieniami ogolnymi, o ktorych mowa w rozdziale 1 tytu-
tu V traktatu UE”. Rozdziat 1 tytutu V traktatu UE zawiera mi¢dzy innymi art. 21 TUE.

Powyzsza analiza prowadzi do nast¢pujacych wnioskéw. Po pierwsze, WPH na-
lezy do kompetencji wytagcznych UE, co oznacza, iz w zakresie przedmiotowym objetym
postanowieniami niniejszego artykutu UE posiada kompetencje wytaczng do podejmo-
wania wszelkich dziatan dotyczacych tej polityki. Potwierdza to réwniez art. 3 ust. 1
lit. e TFUE, ktory wskazuje, iz WPH nalezy do wytacznych kompetencji UE, a panstwa
cztonkowskie dziatania takie moga podejmowac wylacznie po uzyskaniu wyraznego
upowaznienia ze strony UE. Zgodnie z tezami TS zawartymi w opinii 1/75 ,,postanowie-
nia artykutow 113 i 114 odnos$nie do warunkow, ktore muszg zostaé spelnione podczas
zawierania umow dotyczacych wspolnej polityki handlowej, wyraznie wskazujg na
niemozno$¢ rownolegtego wykonywania kompetencji przez Wspdlnote i panstwa czion-
kowskie”. Dalej mozemy przeczytaé, iz wykonywanie rownoleglych uprawnien w tej
dziedzinie ,,bytoby rownoznaczne z uznaniem, ze w stosunkach z panstwami trzecimi

panstwa czlonkowskie moga zajmowac¢ stanowiska roznigce si¢ od tych, ktore zamierza

264



Rozdziat IV. Instrumenty centralne konstrukcji prawnej Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

przyjac¢ [Unia Europejska] i tym samym mogtyby znieksztalca¢ ramy instytucjonalne,
kwestionowa¢ wzajemne zaufanie w ramach [Unii Europejskiej] i uniemozliwiac tej
ostatniej wypelnianie swojego zadania w obronie wspolnego interesu™*’. W aspekcie
wewngtrznym unia celna oznacza zakaz wprowadzania cel na przywozy i wywozy oraz
optat o charakterze rownowaznym miedzy panstwami cztonkowskimi®!!. Jednoczes$nie
traktaty powierzajg UE 1 jej instytucjom zadanie obrony interesow handlowych UE na

zewnatrz’#

, a umozliwienie panstwom czlonkowskim prowadzenia wiasnej polityki
handlowej w stosunkach zewnetrznych rownolegle do dziatan UE wiazaloby si¢ z istot-
nym ryzykiem naruszenia tej funkcji UE™.

Po drugie, zakres przedmiotowy niniejszej polityki nie jest precyzyjnie okreslony,
co niewatpliwie bedzie prowadzito do zawierania przez UE uméw miedzynarodowych,
w dziedzinach niewymienionych expressis verbis w tym ustepie dotyczy to zwlaszcza
umo6w sektorowych. TS w opinii 1/78, ktora dotyczyta kompetencji wytacznej i jej braku
oraz konieczno$ci zawarcia umowy mieszanej w sprawie naturalnego kauczuku, orzekt,
iz ,,[...] uwzgledniajac specyfike postanowien dotyczacych polityki handlowej w zakresie,
w jakim dotycza one stosunkéw z krajami trzecimi i w jakim oparte one sa, zgodnie
z art. 113, na pojeciu wspolnej polityki, nie mozna ogranicza¢ ich zakresu w swietle bar-
dziej ogodlnych postanowien dotyczacych polityki gospodarczej i opierajacych si¢ na
koncepcji zwyktej koordynacji. W zwiazku z tym, w przypadku, gdy organizacja powig-
zan gospodarczych Wspolnoty z krajami trzecimi moze mie¢ reperkusje w niektorych
sektorach polityki gospodarczej, takich jak zaopatrzenie w surowce lub polityka cenowa,
co doktadnie ma miejsce w przypadku regulacji miedzynarodowego handlu towarami,
wzglad ten nie stanowi powodu dla wytaczenia takich celow z zakresu zastosowania zasad
odnoszacych sie do wspolnej polityki handlowej. Tym samym fakt, Ze produkt moze mie¢
znaczenie polityczne ze wzgledu na tworzenie zapaséw interwencyjnych, nie stanowi
powodu dla wylaczenia tego produktu z dziedziny wspolnej polityki handlowej”***. Po-
nadto wyjasnil, iz prowadzenie warto§ciowej WPH nie byloby mozliwe, gdyby UE nie
mogta korzysta¢ ze srodkow dziatania wykraczajacych poza instrumenty, ktére w zamie-
rzeniu maja wplywac wytacznie na tradycyjne aspekty handlu zagranicznego. Z biegiem
czasu takie rozumienie ,,polityki handlowej” prowadzitoby do utraty znaczenia przez t¢

945

polityke®®, stopniowo stajgc tym samym na przeszkodzie pelnieniu przez UE swojej roli

jako partnera handlu globalnego, zar6wno poprzez stosunki dwustronne z panstwami

%40 Opinia 1/75, s. 1364 oraz sprawa 41/76, Donckerwolcke i Schou, ECLI:EU:C:1976:182, pkt 32.
% Artykut 30 TFUE.

%2 Artykut 3 ust. 5 TUE.

4 Opinia rzecznik generalnej Sharpston w sprawie wydania opinii 2/15, pkt 96.

4 Opinia 1/78, pkt 48.

95 Opinia 1/78, pkt 44; sprawa 45/86, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:1987:163, pkt 20.
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trzecimi, jak i poprzez dziatalno$¢ wielostronng. Jak podkreslita w swojej opinii Rzecz-
nik Generalna Shrapston, miedzynarodowe otoczenie handlowe UE charakteryzuje si¢
cigglym rozwojem, w zwigzku z tym faktem postanowienia art. 207 ust. 1 TUE nalezy
interpretowac w sposob zaréwno zgodny z brzmieniem tego postanowienia, jak i zapew-
niajacy UE mozliwos$¢ prowadzenia skutecznej WPH. Réwniez Rzecznik Generalny
Wahl w opinii 3/15 zwrocit uwage na ,,dynamiczny” charakter WPH, gdyz stwierdzit,
iz ,,praktyki handlowe, struktura i trendy w handlu nieprzerwanie ewoluuja, przedmio-
tu handlu migdzynarodowego nie mozna ani abstrakcyjnie zdefiniowac, ani tez okresli¢
w sposéb trwaly i sztywny™*6. Jednakze podkresli¢ nalezy, iz to, co postrzegane jest
jako ,,polityka handlowa” lub ,,polityka inwestycyjna” w stosunkach mi¢edzynarodowych,
i to, co stanowi WPH w §wietle prawa UE, nie jest koniecznie tozsame. Obecnie WPH
nie ogranicza si¢ wylacznie do aktow prawnych realizujacych jedynie cele handlowe.
Moze obejmowac takze akty, ktore realizuja cele niemajace czysto handlowego charak-

teru, takie jak rozwdj, polityka zagraniczna i bezpieczenstwa’"’

, czy tez ochrona $rodo-
wiska lub zdrowia ludzkiego®®, zawsze pod warunkiem, ze akty te wywieraja takze
bezposredni wptyw na handel.

Po trzecie, w przypadku, gdy zakres przedmiotowy zawieranej umowy miedzy-
narodowej na podstawie art. 207 TFUE zostanie przekroczony, innymi stowy bedzie
nalezat do kompetencji dzielonych pomigdzy UE i panstwa cztonkowskie, zawierana
umowa migdzynarodowa przyjmie konstrukcje umowy mieszanej, ktorej stronami beda
z jednej strony UE i jej panstwa cztonkowskie, a z drugiej inny podmiot, ktorym moze
by¢ panstwo lub grupa panstw. Po czwarte, WPH prowadzona jest zgodnie z celami
i zasadami dziatan zewnetrznych UE. Powigzanie miedzy WPH a zasadami i celami
dziatan zewnetrznych UE znajduje wyrazne potwierdzenie w ostatnim zdaniu art. 207
ust. 1 TFUE?®. Fakt ten oznacza, ze przyjmowane w ramach tej polityki akty prawne
muszg by¢ zgodne z podejmowanymi przez UE dziataniami zewnetrznymi na podstawie
art. 21 TUE.

Artykut 207 ust. 3 okresla procedurg zawierania umow mi¢dzynarodowych w ra-
mach WPH®*. Procedura ta stanowi lex specialis w stosunku do procedury okreslonej
w art. 218 TFUE. W tym przypadku KE przedstawia zalecenie Radzie, ktora upowaznia

%6 Opinia rzecznika generalnego N. Wahla w postgpowaniu w sprawie wydania opinii 3/15, ECLI:EU:
C:2016:657, pkt 43.

%47 Sprawa C-70/94, Fritz Werner Industrie-Ausriistungen GmbH p. Niemcy, ECLI:EU:C:1995:328,
pkt 10; sprawa C-83/94, P. Leifer i in., ECLI:EU:C:1995:329, pkt 11.

9% Sprawa C-62/88, Grecja p. Radzie, EU:C:1990:153, pkt 17-20; opinia 2/00, pkt 40; opinia rzecznika
generalnego Wahla w postgpowaniu w sprawie wydania opinii 3/15, pkt 69.

% A. Dimopoulos, The Effects of the Lisbon Treaty on the Principles and Objectives of the CCP, ,,Eu-
ropean Foreign Affairs Review” 2010, No 15, s. 162; G. Villalta Puig, B. Al-Haddab, op. cit., s. 289-301.

0 M. Gorski, Wspolna Polityka Handlowa Unii Europejskiej. Aspekty prawne i instytucjonalne,
wyd. 1, t. XXV, Warszawa 2012.
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ja do rozpoczgcia negocjacji. Rokowania prowadzone sg ze specjalnym komitetem wy-
znaczonym przez Radg, ktéry ma wspomoc KE w prowadzonych negocjacjach. W trak-
cie prowadzonych negocjacji Rada ma prawo udziela¢ KE wytycznych. Dodatkowo KE
ma obowigzek sktadania regularnych sprawozdan PE z postgpu w rokowaniach. Zgodnie
z ust. 4 niniejszego artykutu decyzje dotyczace zawarcia umowy w ramach WPH podej-
muje Rada wigkszos$cig kwalifikowang, z wyjatkiem umoéw dotyczacych handlu ustuga-
mi, handlowych aspektow wiasno$ci intelektualnej, bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych, umoéw w dziedzinie handlu ustugami audiowizualnymi i w zakresie kultury oraz
w zakresie edukacji i zdrowia, gdzie wymagana jest jednomyslnos¢. Dodatkowo na KE
i Rade¢ zostal natozony obowigzek zapewnienia zgodnosci zawieranych w ramach tej
polityki uméw z zasadami i innymi politykami zewnetrznymi UE.

PCA jest obszerng umowa migdzynarodows, podzielong w przypadku panstw
Kaukazu Potudniowego na dziewie¢ tytutdw, dotyczacych odpowiednio: zasad ogolnych
wspotpracy; wymiany towarowej; postanowien dotyczacych dziatalnosci gospodarczej
i inwestycji; ptatnos$ci biezacych; ochrony wtasnosci intelektualnej, przemystowej i tech-
nicznej; wspotpracy prawnej; wspotpracy gospodarczej; wspotpracy w sprawach odno-
szacych si¢ do demokracji i praw cztowieka; wspotpracy w dziedzinie zapobiegania
nielegalnej dzialalnosci oraz zapobiegania i kontroli nielegalnej imigracji; wspotpracy
kulturalnej; wspotpracy finansowej, pomocy technicznej i postanowien instytucjonalnych,
ogolnych i koncowych. Do tekstu dotgczono rowniez cztery zataczniki oraz protokot
W sprawie wzajemnej pomocy miedzy organami administracyjnymi w sprawach celnych®'.

W postanowieniach preambuty znajduje si¢ zapis wyjasniajacy, iz UE i panstwa
tego regionu postanowity wzmocni¢ wiezi miedzy soba poprzez ustanowienie partnerstwa
1 rozpoczgcie wspotpracy, ktdra ma umocnic i rozszerzy¢ stosunki podjete w przesztoscei,
a ustanowione na podstawie podpisanej 18 XII 1989 r. umowy w sprawie wymiany han-
dlowej i wspotpracy handlowej i gospodarczej. Analiza preambuty pozwala na wyod-
regbnienie dwoch gldwnych obszaréw tematycznych, z ktérych kazdy podporzadkowany
jest woli zapewnienia wszechstronnego charakteru wzajemnych stosunkdéw umawiajacych
si¢ stron oraz poszanowania zasad demokratycznych i praw cztowieka. Po pierwsze,
strony wyrazaja wolg osiggania dzicki PCA wzajemnych korzysci, podkreslajac wspolne
interesy 1 warto$ci. Przektada si¢ to w szczegdlnosci na zagadnienia zwigzane z dazeniem
do wspierania postepu gospodarczego i spolecznego swoich narodéow oraz stabilnego
rozwoju spolecznego i gospodarczego, do eliminacji ubostwa i osiggnigcia milenijnych

celow rozwoju, do wspierania zroOwnowazonego rozwoju i w walce ze zmianami

%1 R. Petrov, The Partnership and Cooperation Agreements with the Newly Independent States,
[w:] A. Ott, K. Inglis (eds.), Handbook on European Enlargement. A Commentary on the Enlargement Pro-
cess, The Hague 2002, s. 175-194; D. McGoldrick, International Relations Law of the European Union,
London 1997, s. 116-137.
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klimatycznymi, do poglebionej wspolpracy w dziedzinie sprawiedliwosci, do wspoipra-
Cy we wspieraniu migracji i rozwoju oraz do wdrazania standardéw socjalnych, a takze
do wymiany handlowej. Po drugie, z preambuty wynika, Zze umawiajgce si¢ strony kon-
centruja si¢ rowniez na dziedzinach, ktére by¢ moze maja mniej oczywiste skutki spo-
teczno-ekonomiczne, lecz ktore znajduja odbicie w szeregu zobowigzan stuzacych za-
pewnieniu mi¢dzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa. I tak zwalczanie terroryzmu,
handlu narkotykami, najci¢zszych przestepstw migdzynarodowego prawa humanitarne-
g0, broni masowego razenia stanowig zagadnienia stanowigce przedmiot szczegolnego
zainteresowania stron’*.

Opisana wyzej kombinacja zagadnien znajduje potwierdzenie w brzmieniu art. 1
i 2, poswigconych, odpowiednio, zasadom ogdlnym i celom wspotpracy. Do gtownych
celow strony zaliczyly: ustanowienie partnerstwa, ktdrego zadaniem jest rozwijanie
bliskich stosunkéw politycznych poprzez rozpoczecie regularnego dialogu politycznego;
wsparcie wysitkdw w umacnianiu demokracji i panstwa prawnego oraz rozwoju gospo-
darki i zakonczenia procesu przejscia do gospodarki wolnorynkowej; stworzenie podstaw
wspotpracy prawnej, gospodarczej, spotecznej, cywilnej, naukowej, kulturalnej, techno-
logicznej i finansowej’**. Gtéwnymi zasadami wspotpracy sa: zasada demokracji, panstwa
prawnego, poszanowania praw cztowieka i podstawowych wolnosci, poszanowanie zasad
prawa migdzynarodowego i zasad dobrosgsiedzkich oraz zasada gospodarki wolnoryn-
kowej”**. Ustanowiony zostat rowniez dialog polityczny, ktory ma stuzyé zacie$nianiu
i intensyfikacji wspotpracy, wspieraniu reform politycznych i gospodarczych w tych
panstwach oraz moze przyczynic¢ si¢ do rozwigzania regionalnych konfliktow i napiec.
Dialog ten prowadzony jest na forum Rady Wspoétpracy; Komitetu Wspotpracy; Parla-
mentarnego Komitetu Wspotpracy; regularnych posiedzen na szczeblu wysokich urzed-
nikow; za posrednictwem kanatow dyplomatycznych oraz na forach wspotpracy wielo-
stronnej, a takze za pomoca innych srodkéw, ktore przyczynig sie¢ do utrwalenia
i rozwoju dialogu politycznego®.

Do zakresu przedmiotowego wzajemnej wspotpracy strony zaliczyty: wymiang
handlowa, ktéra odbywa si¢ na podstawie klauzuli najwyzszego uprzywilejowania;
wspotprace gospodarczg 1 inwestycyjna; ptatnosci biezace i kapitat; konkurencjeg, ochro-
n¢ wilasnosci intelektualnej, przemystowej i handlowej oraz wspotprace w zakresie

zblizania prawa wewngetrznego do dorobku prawnego UE; wspotprace finansowa oraz

2 B, Berdiyev, The EU and Former Soviet Central Asia: An Analysis of the Partnership and Cooper-
ation Agreements, ,,Yearbook of European Law” 2003, vol. 22, s. 463-481.

953 Art. 1 PCA.

%54 Art. 2-4 PCA.

%5 Art. 5-8 PCA.

268



Rozdziat IV. Instrumenty centralne konstrukcji prawnej Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

wspotprace kulturalng”. W przypadku panstw Kaukazu Potudniowego dodane zostaty
dwa obszary do wzajemnej wspotpracy, ktorych nie byto w PCA dla panstw Europy
Wschodniej: tytut VII — dotyczacy wspdtpracy w sprawach odnoszacych si¢ do demo-

kracji i praw cztowieka®”’

, oraz tytul VIII — obejmujacy wspotprace w dziedzinie zapo-
biegania nielegalnej dziatalnosci oraz zapobiegania i kontroli nielegalnej imigracji®*®.

W przeciwienstwie do zawieranych z panstwami Europy Srodkowej Uktadow
europejskich PCA nie przewiduje mozliwosci utworzenia strefy wolnego handlu pomig-
dzy partnerami. Na podstawie art. 9 strony przyznaty sobie wzajemnie klauzule najwigk-
szego uprzywilejowania w odniesieniu do wszystkich dziedzin dotyczacych: naleznosci
celnych i optat stosowanych w przywozie i wywozie, w tym metody pobierania tych
naleznosci i optat; postanowien dotyczacych odprawy celnej, tranzytu, sktadoéw i prze-
tadunku; podatkow i innych optat wewnetrznych o jakimkolwiek charakterze, stosowa-
nych bezposrednio lub posrednio do przywozonych towaréw; metod dokonywania ptat-
nosci i ich przekazywania oraz zasad dotyczacych sprzedazy, zakupu, transportu,
dystrybucji i wykorzystania towaréow na rynku wewnetrznym. Towary pochodzace
z krajow partnerskich sg przywozone do UE bez zadnych ograniczen ilosciowych, row-
niez towary pochodzace z UE sg przywozone do krajow partnerskich bez zadnych ogra-
niczen ilo§ciowych lub §rodkéw o rownowaznych skutkach. Zgodnie z art. 43 PCA
panstwa Kaukazu Potudniowego zobowigzaly si¢ do dostosowania swojego ustawodaw-
stwa wewnetrznego do prawa UE w nastgpujacych dziedzinach: prawo celne, prawo
spotek, prawo bankowe, rachunkowos¢ i podatki, wtasnos¢ intelektualna, ustugi finan-
sowe, zasady konkurencji, zaméwienia publiczne, ochrona zdrowia i Zycia ludzi, zwierzat
i roslin, srodowisko, ochrona konsumenta, podatki posrednie, normy techniczne, trans-
port oraz ochrona pracownikéw w miejscu pracy.

PCA zostaly zawarte na okres 10 lat z mozliwos$cig automatycznego corocznego
przedtuzenia za uprzednig zgoda stron. Kazdej ze stron przystuguje prawo wypowie-
dzenia jej postanowien, jednakze obowiazuje je forma pisemna i sze§ciomiesigczny okres
wypowiedzenia®’. Na podstawie art. 86 strony zobowigzaty si¢ do zapewnienia osobom
fizycznym i prawnym drugiej strony, bez zadnej dyskryminacji w porownaniu z trakto-
waniem wiasnych obywateli, dostep do sadow i organdw administracji publicznej w celu
dochodzenia swoich praw. Ponadto strony zobowigazaty si¢ do podjecia wszelkich, za-
rowno ogodlnych, jak i szczegdlnych srodkéw koniecznych do realizacji zobowigzan
wynikajacych z postanowien PCA. W przypadku, gdy jedna ze stron uzna, iz druga
strona nie wypeltnia zobowigzan, moze podja¢ odpowiednie kroki. Przedtem jednak ma

956 Art. 20-67, 73-77 PCA Armenii, art. 20-70, 76-80 PCA Azerbejdzanu.
%7 Art. 68 PCA Armenii, art. 71 PCA Azerbejdzanu.

%8 Art. 69-72 PCA Armenii, art. 72-75 PCA Azerbejdzanu.

99 Art. 94 PCA.
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obowiazek dostarczy¢ Radzie Wspotpracy wszelkie informacje niezbgedne do doktadne-
go zbadania sytuacji w celu znalezienia rozwigzania mozliwego do przyjecia przez
strony. Przy wyborze §rodkow nalezy przyznac pierwszenstwo tym, ktore w najmniejszym
stopniu zaktocg realizacje postanowien PCA®,

PCA utworzylo réwniez ramy instytucjonalne majace ulatwi¢ realizacje sformu-
towanych celow. Utworzono: Rade Wspodtpracy, Komitet Wspotpracy oraz Parlamentar-
ny Komitet Wspotpracy, ktorych prace sa wspierane przez liczne komitety sktadajace si¢
z ekspertow, na przyktad ds. handlu i inwestycji, energetyki i transportu, bezpieczenstwa
atomowego, spoteczenstwa informacyjnego, polityki celnej i wspdtpracy przygranicznej
i innych. Relacje pomigdzy UE i panstwami Kaukazu Potudniowego zachodza wytacz-
nie w ramach postanowien PCA i Partnerstwa Wschodniego, nie ma, w przeciwienstwie
np. do Ukrainy, tradycji spotykania si¢ najwyzszych urzednikow panstwowych na tzw.
szczytach.

Nadzor nad realizacja postanowien PCA powierzono Radzie Wspotpracy. W jej
sktad wchodzg przedstawiciele rzadoéw panstw Europy Wschodniej z jednej strony oraz
cztonkowie Rady i KE z drugiej strony. Zbiera si¢ ona na posiedzenia na szczeblu mini-
strow raz do roku lub gdy wymagaja tego okolicznos$ci. Przewodniczy jej kolejno przed-
stawiciel rzadu kraju partnerskiego oraz przedstawiciel UE **'. W celu realizacji zadan
przewidzianych przez postanowienia PCA posiada prawo do przyjmowania wylacznie
»odpowiednich zalecen®. Posiada rowniez kompetencj¢ do rozstrzygania sporéw, kto-
rego rozstrzygniecie nastgpuje w formie zalecenia. W przypadku gdy nie bedzie mozli-
we przy zastosowaniu tej procedury, strony moga powota¢ komisje koncyliacyjng ztozo-
ng z trzech cztonkéw mianowanych po jednym przez strony oraz Rade Wspotpracy.
Rozstrzygniecie sporu nastepuje wiekszoscig gtosow 1 rowniez przyjmuje forme zalece-

9 Organem pomocniczym Rady Wspot-

nia, ktore nie ma charakteru prawnie wigzacego
pracy jest Komitet Wspotpracy, w ktorego sktad wchodzg przedstawiciele rzadow panstw
Kaukazu Poludniowego z jednej strony oraz cztonkowie Rady i KE z drugiej strony, ale
na szczeblu wyzszych urzednikow. Przewodniczy mu kolejno przedstawiciel kraju part-
nerskiego oraz przedstawiciel UE?*. Glownym jego zadaniem jest przygotowywanie
posiedzen Rady Wspotpracy. Ostatnim organem powotanym przez PCA jest Parlamen-
tarny Komitet Wspotpracy, w ktorego sktad wchodzg przedstawiciele PE oraz parlamen-
tow panstw Europy Wschodniej. Stanowi on forum spotkan i wymiany pogladow dla

jego czlonkdéw. Przewodniczy mu kolejno przedstawiciel PE oraz przedstawiciel

%0 Art. 95 PCA Armenii, art. 98 PCA Azerbejdzanu.
%l Art. 78 179 PCA.

%2 Art. 78 PCA.

%3 Art. 89 PCA.

%+ Art. 80 PCA.
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parlamentu kraju partnerskiego’”. Moze zazada¢ od Rady Wspoltpracy odpowiednich
informacji dotyczacych realizacji postanowien PCA. Jest takze informowany o wszystkich
decyzjach podjetych przez nig podjetych. Ponadto moze udzielac jej zalecen.

Na uwage zastuguje fakt, iz nie tylko postanowienia umow stowarzyszeniowych
moga charakteryzowac si¢ bezposrednia skutecznoscia, ale rowniez postanowienia PCA
mogg mie¢ taki charakter. W powyzszej kwestii wypowiedzial si¢ TS w sprawie Simu-
tenkov, w ktorej musiat udzieli¢ odpowiedzi na pytanie ztozone w trybie prejudycjalnym,
czy art. 23 ust. 1 PCA UE — Rosja ustanawia w jasnym, precyzyjnym i bezwarunkowym
sformutowaniu skierowany do kazdego panstwa cztonkowskiego zakaz traktowania w spo-
sob dyskryminujacy ze wzgledu na obywatelstwo pracownikdw rosyjskich w poréwnaniu
z obywatelami danego panstwa w odniesieniu do warunkéw pracy, wynagrodzenia lub
zwolnienia®®. Kwestia skutku postanowien PCA UE — Rosja w porzadku prawnym stron
nie zostata uregulowana w umowie, co oznacza, iz to do TS nalezy rozstrzygnigcie tej
kwestii, jak rowniez kazdej innej dotyczacej wyktadni postanowien tej umowy®’. Zgod-
nie z orzecznictwem przepis umowy zawartej przez UE z pafnstwami trzecimi nalezy
uznac za przepis majacy bezposrednig skutecznose, jezeli uwzgledniajac jego brzmienie
oraz cel i charakter umowy, zawiera on jasny i precyzyjny obowigzek, ktérego wypetnie-
nie i skutki nie sg uzaleznione od wydania kolejnego aktu®®, Przestanke te nalezy rozpa-
trywa¢ w dwoch aspektach. Po pierwsze, analizy postanowienia nalezy dokona¢ w ode-
rwaniu od calosci, na podstawie jego brzmienia. Po drugie, analizie powinna podlegac
umowa jako taka, tj. jej przedmiot i rodzaj, a takze istota i cel oraz kontekst. TS przyjat
takie podejscie zarowno w odniesieniu do uméw stowarzyszeniowych’®, jak i do umow
o wspotpracy’. Zdaniem TS z brzmienia art. 23 ust. | PCA UE — Rosja wynika, Ze
przepis ten ustanawia w jasnym, precyzyjnym i bezwarunkowym sformutowaniu skiero-
wany do kazdego panstwa cztonkowskiego zakaz traktowania w sposob dyskryminujacy
ze wzgledu na obywatelstwo pracownikow rosyjskich w poréwnaniu z obywatelami tego
panstwa w odniesieniu do warunkéw pracy, wynagrodzenia lub zwolnienia. Pracowni-
kami korzystajacymi z tego przepisu sg pracownicy, ktorzy posiadajg obywatelstwo ro-

syjskie i sa legalnie zatrudnieni na terytorium panstwa cztonkowskiego.

%5 Art. 83-85 PCA.

% Sprawa C-265/03, I. Simutenkov p. Ministerio de Educacion y Cultura, Real Federacion Espaiiola
de Futbol, ECLI:EU:C:2005:213.

%7 Sprawa C-149/96, Portugalia p. Radzie, ECLI:EU:C:1999:574, pkt 34.

968 Sprawa C-63/99, pkt 30 i sprawa C-171/01, Wihlergruppe ,, Gemeinsam Zajedno/Birlikte Alternati-
ve und Griine Gewerkschafterinnen/UG ", przy udziale Bundesminister fiir Wirtschaft und Arbeit i in, ECLI:
EU:C:2003:260, pkt 54.

%% Sprawa C-63/99, pkt 31; sprawa C-162/00, pkt 20 i 25 oraz sprawa C-438/00, Deutscher Handball-
bund eV p. Maros Kolpak, ECLI:EU:C:2003:255, pkt 25-28.

970 Sprawa C-162/96, pkt 31.

271



Europejska Polityka Sgsiedztwa. Konstrukcja i charakter prawny

Ponadto, co jest niezwykle istotne, TS zauwazyl, iz stwierdzeniu, Ze zasada niedy-
skryminacji wyrazona w art. 23 ust. 1 PCA UE — Rosja ma bezposrednig skutecznosc,
nie zaprzeczaja ani przedmiot, ani charakter tej umowy. Zgodnie bowiem z art. 1 celem
niniejszej umowy jest ustanowienie partnerstwa miedzy stronami, w celu rozwijania
bliskich stosunkow politycznych, wspierania handlu i harmonijnych stosunkow gospodar-
czych, swobdd politycznych i gospodarczych oraz stopniowa integracja mi¢dzy Federacja
Rosyjskg a szerszym obszarem wspotpracy w Europie. Fakt, iz umowa ogranicza si¢ do
ustanowienia partnerstwa migdzy stronami, nie przewidujac stowarzyszenia badz przy-
sztego przystapienia do UE, nie moze stanowi¢ przeszkody dla bezposredniego stosowa-
nia niektdrych z jej postanowien. Jednakze dla przyjecia, ze postanowienie umowy wy-
wiera skutek bezposredni, nie jest decydujace to, czy umowa wyraznie odnosi si¢ do
perspektywy akcesji. Fakt ten réwniez wynika z orzecznictwa dotyczacego umow o wspol-
pracy, na przyktad uméw podpisanych z Algierig i Marokiem. W przypadku umowy
z Marokiem TS stwierdzil: ,,Celem umowy jest wspieranie ogolnej wspotpracy pomiedzy
umawiajacymi si¢ stronami, w szczegolnosci dotyczacej rynku pracy. Okolicznos$é, ze
zadaniem umowy jest zasadniczo wspieranie rozwoju gospodarczego Maroka oraz ze
ogranicza si¢ ona do nawigzania wspotpracy pomigdzy stronami, bez odwolywania si¢
do stowarzyszenia Maroka ze Wspodlnotami czy tez przysztej akcesji, nie wyklucza bez-
posredniego stosowania niektorych jej postanowien™’!. Z orzecznictwa TS wynika zatem,
iz wtedy, gdy umowa ustanawia nie tylko stowarzyszenie, ale rowniez wspotprace miedzy
stronami, mozna wywnioskowac, iz z punktu widzenia celu umowy, aby postanowienie
zawarte w takiej umowie nadawato si¢ do bezposredniego ksztaltowania sytuacji prawnej
podmiotow indywidualnych, wystarczy, aby umawiajace si¢ strony zmierzaty do wspie-

rania ogolnej wspotpracy, w szczegdlnosci dotyczacej rynku pracy®’.

D. Sektorowa umowa miedzynarodowa jako instrument
uzupelniajgcy wspoétprace w ramach Europejskiej Polityki
Sasiedztwa

Sektorowe umowy miedzynarodowe stanowig nastgpng grupe umow miedzyna-
rodowych tworzacych konstrukcje prawna EPS. Stanowia one osobny rodzaj umow
miedzynarodowych, ktorych celem, w przeciwienstwie do uméw kompleksowych, jest
stworzenie konkretnych i szczegotowych zobowigzan dla UE i panstwa sgsiedzkiego

971 Sprawa C-18/90, pkt 21.

972 Sprawa C-58/93, Zoubir Yousfi przeciwko p. Belgii, ECLIEU:C:1994:160, pkt 16-18; sprawa
C-103/94, Zoulika Krid p. Caisse nationale d’assurance vieillesse des travailleurs salariés (CNAVTS), ECLI:
EU:C:1995:97, pkt 21-23; sprawa C-126/95, A. Hallouzi-Choho p. Bestuur van de Sociale Verzekeringsbank,
ECLLEU:C:1996:368, pkt 19 oraz sprawa C-113/97, Henia Babahenini p. Belgii, ECLI:EU:C:1998:13, pkt 17.
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w danej okreslonej dziedzinie, ktorej dotycza. Stanowig one jakby przedtuzenie, a zara-
zem konkretyzacje i/lub uzupetnienie postanowien instrumentu podstawowego. Na
uwage zastuguje daleko posunie¢ta unifikacja ich postanowien. Dotychczas w ramach
EPS zawarte zostaly nastepujace umowy sektorowe: umowa o readmisji oraz umowa

o utatwieniach w wydawaniu wiz.

1. Umowa o readmisji

Umieszczenie w umowach stowarzyszeniowych postanowien dotyczacych readmi-
sji obywateli panstw trzecich oraz przewidujacych zawarcie uméw o readmisji nie jest
kwestig nowa, lecz wynika z wezesniejszej praktyki UE. Dokument Rady z 1999 1. w spra-
wie skutkow wejscia w zycie Traktatu z Amsterdamu §wiadczy o checi powigzania przez
Rade, od 1995 r., kwestii repatriacji osoéb przebywajacych nielegalnie na terytorium
panstwa cztonkowskiego z zawieraniem europejskich umow o stowarzyszeniu i wspot-
pracy oraz uméw dotyczacych klauzul readmisyjnych, ktore majg sie w nich znalez¢””.
W tym dokumencie zaproponowano wigc dostosowanie owych ,.klauzul readmisyjnych”
do nowych ram prawnych, podkreslajac, ze ,,repatriacja osob przebywajacych nielegalnie
w panstwie cztonkowskim jest jednym z celow polityki imigracyjne;j”’. Podkresli¢ nalezy,
iz UE wdrozyta kompleksowe podejscie do migracji, ktore obejmuje wysitki na rzecz
ograniczenia nieuregulowanej migracji, promowania legalnej migracji i mobilnos$ci, zmak-
symalizowania wplywu migracji na rozwoj, wyeliminowania przyczyn migracji oraz
skutecznego zarzadzania granicami, przy jednoczesnym zagwarantowaniu prawa oby-
wateli Unii do swobodnego przemieszczania si¢ na terenie UE. Zostalo to odzwierciedlo-
ne w komunikacie w sprawie ustanowienia nowych ram partnerstwa z panstwami trzeci-
mi w ramach Europejskiego programu w zakresie migracji’”* oraz w komunikacie pt.
»Przymusowe wysiedlenie a rozwdj”®” 1 powigzanych konkluzjach Rady Europejskiej
z czerwca 2016 1.”7° Celem jest zintensyfikowanie wspotpracy w zakresie migracji i opra-
cowanie nowego podejscia stuzgcego zwigkszeniu odpornosci i wzmocnieniu samodziel-

nos$ci 0sob przymusowo wysiedlonych i spotecznosci, ktore je przyjmuja.

73 Skutki wejscia w zycie traktatu z Amsterdamu dla klauzul readmisyjnych w umowach wspdlnoto-
wych oraz w umowach migdzy Wspolnota Europejska, jej panstwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi
(umowy mieszane) — Przyjecie decyzji Rady, dokument 13409/99 z dnia 25.11.1999 .

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw w sprawie ustanowienia nowych ram partnerstwa z panstwami trzecimi
w ramach Europejskiego programu w zakresie migracji, COM (2016) 385 final.

975 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Godne zycie: przejscie od uzaleznienia od pomocy do samodzielno$ci
Przymusowe wysiedlenie a rozw6j, COM (2016) 234 final.

76 Rada Europejska, Posiedzenie Rady Europejskiej (28 czerwca 2016 r.) — Konkluzje, EUCO 26/16,
Bruksela, 28.6.2016 1.
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Postanowienia regulujace kwestie po§wigcone readmisji oraz zagadnieniom wspot-
pracy wizowej w przypadku panstw sasiedzkich znajduja si¢ wylacznie w zawartych
umowach stowarzyszeniowych z Ukraina, Gruzjg i Motdawia, nie znajdziemy ich natomiast
w postanowieniach PCA i Uktadow euro$rédziemnomorskich z uwagi na fakt, iz zagad-
nienia te wlgczane byty do tego typow umow dopiero po 1999 r. Artykut 16 Umowy sto-
warzyszeniowej UE — Ukraina zatytutlowany jest ,,Wspotpraca w zakresie migracji, azylu
i zarzadzania granicami”. Ustep 1 potwierdza znaczenie wspdlnego zarzadzania przepty-
wami migracyjnymi oraz wol¢ ustanowienia przez strony mechanizmu wszechstronnych
konsultacji i dialogu we wszystkich kwestiach zwigzanych z migracja, ktore powinny
zosta¢ wlaczone do krajowych strategii rozwojowych. W mysl ustepu 2 wspotpraca w tej
dziedzinie bedzie koncentrowac si¢ na czynnikach odpychajacych i przyciagajacych mi-
gracji, rozwoju i wdrazaniu prawodawstwa krajowego i praktyk krajowych w odniesieniu
do ochrony i praw migrantdéw, opracowywaniu i stosowaniu prawodawstwa krajowego oraz
praktyk krajowych w odniesieniu do ochrony mi¢dzynarodowej, na zasadach przyjmowa-
nia oraz prawach i statusie 0sob przyjetych, ustanowieniu skutecznej polityki zapobiegania
majacej na celu rozwigzanie problemu obecnosci na ich terytoriach obywateli drugiej
strony, ktorzy nie spetniajag warunkow wjazdu, przebywania lub statego pobytu na teryto-
rium zainteresowanej strony lub przestali je spetnia¢, przemytu ludzi oraz handlu ludzmi,
kwestii powrotu os6b w warunkach zapewniajgcych poszanowanie ludzkiej godnosci,
kwestiach uznanych za przedmiot wspolnego zainteresowania w dziedzinie wiz, bezpie-
czenstwa dokumentdéw podrozy i zarzadzania granicami, a takze wreszcie na kwestiach
zwigzanych z migracja i rozwojem. Dokonujac analizy postanowien niniejszego artykutu,
nalezy stwierdzi¢, iz zawiera on albo deklaracje intencyjne, albo zobowigzania do podjecia
wspotpracy w danych obszarach, nie okreslajac rzeczywistych sposobow realizacji tej
wspotpracy ani celow, ktore majg zostac osiggniete. Znajdziemy je natomiast w szczego-
fowych postanowieniach umow o readmisji, ktore ustanawiajg wyrazne i jednoznaczne
obowiazki, a takze precyzujg konkretne rezultaty, ktore nalezy osiagna¢ (,,Ukraina przyj-
muje”, ,,kazde panstwo cztonkowskie przyjmuje”), oraz przewiduja instrumenty shuzace
realizacji wyraznie sformutowanego celu prawnego, ktorym jest rozszerzenie obowiazku
readmisji na obywateli innych panstw trzecich i bezpanstwowcow. Z uwagi na fakt, iz
obywatele panstw sasiedzkich migruja do UE o wiele cze$ciej niz obywatele UE do panstw
sgsiedzkich, ramy wspotpracy w zakresie migracji zostaty uksztattowane w sposob maja-
cy odzwierciedla¢ te asymetri¢ i skupiajg si¢ raczej na zapewnieniu migrantom ochrony,
na przeprowadzeniu refleksji w zakresie sprawiedliwego traktowania i integracji osob
niebedacych obywatelami, a takze legalizacji ich sytuacji oraz przyznawaniu zezwolen na
pobyt ze wzgledu na trudne potozenie danej osoby lub z przyczyn humanitarnych. Te ramy

stanowig cel art. 16 ust. 1 1 2 umowy stowarzyszeniowej UE — Ukraina.
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W mysl konsensusu europejskiego w sprawie rozwoju osiggnigcie milenijnych
celoéw rozwoju problem ,,walki z nielegalng imigracja” wymaga realizacji ,,licznych
dziatan na rzecz rozwoju obejmujacych migracje i rozwdj” oraz poglebionego dialogu
politycznego®”’. Dziatania podejmowane w tym wzgledzie maja w szczegdlnosci dazy¢
do tego, aby ,,migracja stala si¢ pozytywnym czynnikiem rozwoju”, ktory jest ,,najsku-
teczniejszym dtugofalowym rozwigzaniem wymuszone;j i nielegalnej migracji”®’s. W kon-
sensusie zwrocono si¢ do KE o wlaczenie kwestii dotyczacych migracji i uchodzcow
w krajowe i regionalne strategie i partnerstwa z zainteresowanymi panstwami trzecimi®”.
Natomiast rozporzadzenie nr 1905/2006 przyjete przez PE i Rade przewiduje, ze migra-
cja bedzie uwzgledniona w ramach realizowanych programéow tematycznych®*’. W jego
motywie 16 przypomniano cele przedstawione w konkluzjach Rady Europejskiej, a mia-
nowicie zwickszenie pomocy finansowej UE w obszarach dotyczacych migracji lub z nig
zwigzanych w ramach jej stosunkéw z panstwami trzecimi. Ten ostatni cel znalazt
przetozenie na art. 5 ust. 2 lit. i), ktory przewiduje ,,stwarzanie korzystnych warunkéw
wspotpracy z krajami partnerskimi oraz reform polityki w dziedzinie migracji i azylu,
a takze propagowanie inicjatyw zwigzanych z budowaniem zdolnosci, aby zapewnic
okreslenie i wprowadzanie w zycie polityk migracyjnych sprzyjajacych rozwojowi w celu
wyeliminowania pierwotnych przyczyn migracji”?®.

Jak podkreslono w pierwszym rozdziale, EPS ma na celu uniknigcie wytyczania
nowych linii podzialu pomiedzy UE i jej nowymi sasiadami. Z tego powodu w zapisach
Strategii duzy nacisk KE polozyta na wspotprace w obszarach spraw wewnetrznych,
w ramach ktorego postanowita skoncentrowac si¢ na: poprawie systemow zarzadzania
granicami oraz poprawie ochrony dokumentéw podrozy; zintensyfikowaniu dialogu do-
tyczacego migracji; uproszczeniu procedur wizowych; readmisji; wprowadzeniu utatwien
wizowych, poprzez zawieranie umow o utatwieniach wizowych; prowadzeniu dialogu
dotyczacego migracji i azylu; wspotpracy dotyczacej zwalczania nielegalnej imigracji;
wprowadzeniu i/lub usprawnieniu procedur dotyczacych ubiegania si¢ o azyl lub status
uchodzcy; zarzadzaniu granicami oraz poprawie ochrony dokumentéw podrozy, a takze
zwalczaniu rasizmu i ksenofobii’®. We wszystkich przyjetych przez KE komunikatach

977 Wspdlne o$wiadczenie Rady i przedstawicieli rzadow panstw cztonkowskich zebranych w Radzie,
Parlamentu Europejskiego i Komisji, Nowy europejski konsensusu w sprawie rozwoju ,,Nasz $wiat, nasza
godnos¢, nasza przysztos¢”, Dz.U. UE C 210 z 30.6.2017 r., s. 1-24 (konsensus europejski w sprawie rozwo-
ju).

78 Punkty 38 i 40 konsensusu europejskiego w sprawie rozwoju.

79 Pkt 110 konsensusu europejskiego w sprawie rozwoju.

%0 Rozporzadzenie (WE) nr 1905/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2006 r.
ustanawiajace instrument finansowania wspotpracy na rzecz rozwoju, Dz.U. UE L 378 227.12.2006 1., . 41.

%1 Art. 16 rozporzadzania nr 1905/2006.

%82 F. Trauner, . Kruse, EC Visa Facilitation and Readmission Agreements: Implementing a New Secu-
rity Approach in the Neighbourhood, ,,CEPS Working Document” 2008, No 290.
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majacych na celu reforme zatozen EPS wazne miejsce zajmuja kwestie zwigzane z mi-
gracja i mobilnoscig. Co wazniejsze, KE wskazuje, iz sa to obszary istotne z punktu
widzenia bezpieczenstwa zainteresowanych podmiotdw, ktdre wymagaja systematycznej
poprawy. W przyjetym w 2006 r. komunikacie W sprawie wzmocnienia EPS KE wska-
zala, iz jej staba strong jest mobilnos¢ i zarzadzanie granicami. Utatwianie mobilnos$ci
1 zarzadzanie migracjg ma odbywac si¢ poprzez uproszczenie procedur wizowych,
wprowadzenie utatwien wizowych, wyeliminowanie przeszkod utrudniajacych legalne
podroéze, np. w celach turystycznych, edukacyjnych i stuzbowych, zapewnienie spraw-
nego zarzgdzania mobilno$cig i migracja, a zwlaszcza rozwigzanie kwestii zwigzanych
z readmisjg, w tym poprzez zawieranie umow o readmisji, wspotpraca w zakresie zwal-
czania nielegalnej imigracji oraz skuteczne i efektywne zarzadzanie granicami. W ko-
munikacie zatytutowanym Silna EPS kwestie zwigzane z mozliwos$cig przemieszczania
si¢ i komunikowania z innymi ludzmi sg ,,sprawa najwyzszej wagi”®. Z tego powodu
KE po raz pierwszy zaproponowala wprowadzenie utatwien dotyczacych podrézy krot-
koterminowych oraz dtugoterminowe zmiany w dziedzinie zarzadzania migracjami,
facznie z otwarciem rynkow pracy panstw czlonkowskich, jezeli przyniostoby to korzy-
$ci obu stronom, przyjecie rozporzadzenia regulujacego zasady matego ruchu granicz-
nego, zintensyfikowanie wspotpracy w obszarze wymiaru sprawiedliwosci oraz skutecz-
niejsze zwalczanie nielegalnej imigracji. Padta réwniez propozycja wynegocjowania
Partnerstw na rzecz mobilno$ci, w ramach ktorych panstwa sgsiedzkie beda mogty
skorzystac¢ z szerszych mozliwosci legalnej migracji oraz pomocy UE w rozwijaniu
zdolnosci do kontrolowania regionalnych ruchéw migracyjnych. Natomiast w komuni-
kacie zatytulowanym Nowa koncepcja dziatan w obliczu zmian zachodzgcych w sgsiedz-
twie KE zapisala, iz w obszarach wspotpracy dotyczagcych migracji i mobilnosci konty-
nuowany bedzie proces wprowadzania utatwien wizowych dla wybranych panstw
sasiedzkich, rozwijane bgda istniejace Partnerstwa na rzecz mobilno$ci i ustanawiane
nowe oraz zachecane beda panstwa cztonkowskie do korzystania w pelni z mozliwosci,
jakie stwarza kodeks wizowy UE®4,

1.1. Panstwa Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego

Zgodnie z postanowieniami PD oraz Agendy stowarzyszeniowej wspotpraca w ra-
mach polityki migracyjnej ma nast¢pujace cele: oceng skali zjawiska nielegalnej migracji
z 1 do krajéw partnerskich, przyjecie odpowiedniego ustawodawstwa dotyczacego mi-
gracji, a zwlaszcza penalizacji nielegalnej migracji; wsparcie krajow cztonkowskich

w efektywnym zarzadzaniu przeptywami migracyjnymi; zawarcie umow o readmisji;

%3 Komunikat z 2007 r., s. 30.
%% Komunikat z 2011 r., s. 13.
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zapewnienie wlasciwych warunkéw osobom przebywajacym w osrodkach dla nielegalnych
imigrantow; przyjecie przez kraje partnerskie norm i standardow miedzynarodowych
i UE oraz poprawe wspotpracy miedzynarodowej w kwestiach dotyczacych readmis;ji;
implementacj¢ Konwencji ONZ dotyczacej statusu uchodzcy z 1951 r. i Protokotu dodat-
kowego z 1967 r.; rozwdj ustawodawstwa wewnetrznego dotyczacego azylu, zgodnie ze
standardami UE i ONZ; prowadzenie rejestréw i dokumentacji os6b ubiegajacych si¢
o0 azyl i status uchodzcy oraz zapewnienie wlasciwych warunkéw osobom przebywajacym
w osrodkach dla uchodzcow.

Formalny dialog dwustronny w powyzszych kwestiach prowadzony jest na forum
Rady Stowarzyszenia lub Rady Wspotpracy lub specjalnie w tym celu ustanowionym
podkomitecie ds. sprawiedliwo$ci, wolnosci i bezpieczenstwa, ustanowionym z Gruzja
w 2008 1., Armenig i Azerbejdzanem w 2010 r. oraz Motdawig i Ukraing w 2011 r. Pierw-
sze spotkanie miato miejsce w dniach 7-8 X 2013 r. w Luksemburgu, w trakcie ktorego
przedstawiciele dyskutowali o nastepujacych kwestiach: zwalczania korupcji, przestep-
czo$ci zorganizowanej, cyberprzestgpczosci oraz mobilnosci i migracji. Efektem tego
spotkania bylo jednomyslne przyjecie Deklaracji o wspotpracy w obszarze sprawiedli-
wosci i spraw wewnetrznych®. Drugie posiedzenie podkomitetu miato miejsce w Rydze
w dniu 29 12015 r., w trakcie ktorego dyskusja skupita si¢ wokot jednej kwestii, a mia-
nowicie wspotpracy w zwalczaniu terroryzmu, w szczeg6lnos$ci w obliczu ataku w Pa-
ryzu w styczniu 2015 r. Uczestnicy przyjeli wspolne o§wiadczenie, w ktorym podkresli-
li koniecznos$¢ zacie$nienia wspotpracy w tym obszarze zardwno na poziomie narodowym,
jak i UE®¢. Na poziomie wielostronnym wspotpraca w tych obszarach odbywa si¢
w ramach Panelu PW ds. migracji i azylu, ktory zostat utworzony w 2011 r. i funkcjonu-
je w ramach platformy 1. Do jego gtownych zadan nalezy wzmacnianie systemow azy-
lowych i migracyjnych w ramach PW, intensyfikacja dialogu na temat migracji i azylu
pomiedzy UE i wschodnimi panstwami sgsiedzkimi oraz utatwianie wymiany informa-
cji 1 najlepszych praktyk w celu osiggnigcia jak najlepszej konwergencji ze standardami
miedzynarodowymi.

W celu utatwienia przekazywania nielegalnych imigrantéw pochodzacych z panstw
Europy Wschodniej i Kaukazu Poludniowego objetych EPS oraz nielegalnych imigran-
tow z panstw trzecich, ktorzy na terytorium UE dostali si¢ przez granice tych panstw,

UE zawartla z panstwami sasiedzkimi umowy o readmisji®®’. Dotychczas takie umowy

%5 Joint Declaration on Eastern Partnership — Justice and Home Affairs Cooperation, Luxemburg,
8.10.2013, 14558/13.

%6 Joint Statement following the informal meeting of Justice and Home Affairs Ministers in Riga on
29 and 30 January, Brussels, 2.2.2015, 5855/15.

%7 N. Rogers, S. Peers, EC Readmission Agreements, [w:] N. Rogers, S. Peers (eds.), EU Immigration
and Asylum Law. Text and Commentary, Leiden 2007, s. 88-102.
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zostaty zawarte z Moldawia, Ukraing i Gruzjg’™®

oraz z Armenig i Azerbejdzanem®®.
Podstawa prawna zawarcia tej umowy jest art. 79 ust. 3 TFUE, zgodnie z ktorym ,,Unia
moze zawrze¢ z panstwami trzecimi umowy o readmisji obywateli panstw trzecich,
ktoérzy nie spetniajag warunkow wjazdu, obecnosci i pobytu na terytorium jednego z panstw
cztonkowskich lub przestali je spetnia¢, do panstw pochodzenia lub panstw, z ktorych
oni przybywaja”. Powyzsze postanowienie oznacza, iz UE od wej$cia w zycie postanowien
Traktatu Amsterdamskiego posiada kompetencje wyrazng do zawierania z panstwami
trzecimi umow o readmisji, ktorych podstawowym celem jest zobowigzanie stron do
przyjecia wlasnych obywateli, a takze obywateli panstw trzecich nielegalnie przebywa-
jacych na terytorium jednej ze stron, oraz wyrazenie zgody na tranzyt przez swoje tery-
torium 0sob deportowanych?’. Zatem, w przeciwienstwie do umow stowarzyszeniowych,
nie majg one charakteru mieszanego, a ich zawarcie zalezy wylgcznie od decyzji UE.

Wszystkie zawarte dotychczas umowy o readmisji majg porownywalng tresé
i strukturg. We wszystkich podkresla sie¢ istotny charakter przeciwdziatania nielegalnej
imigracji, jak rowniez konieczno$¢ ustanowienia na podstawie zasady wzajemnosci
skutecznych i szybkich procedur. Readmisja dotyczy zarowno wtasnych obywateli uma-
wiajacych si¢ panstw, jak i obywateli panstw trzecich oraz bezpanstwowcow. Wszystkie
umowy okreslajg tez na zasadzie wzajemnosci w sposob doktadny procedury majgce
zastosowanie w szczeg6olnos$ci w odniesieniu do tresci wnioskdw, warunkow ich sktada-
nia, srodkéw dowodowych w celu ustalenia obywatelstwa oraz, w przypadku bezpan-
stwowcow i obywateli panstw trzecich, terminu rozpatrzenia wniosku, warunkow prze-
kazania i transportu oséb objetych readmisja, zasad i procedur stosowanych przy
operacjach tranzytu, ustalenia os6b ponoszacych koszty w zwigzku z readmisja, zasad
dotyczacych ochrony danych i klauzuli braku wptywu na prawa, obowiazki i zakres
odpowiedzialnosci wynikajace z ogolnych norm prawa migdzynarodowego. Umowy te
sa bez watpienia bardziej kompleksowe niz postanowienia umoéw stowarzyszeniowych,
ktore same w sobie nie moga by¢ utozsamiane z umowa o readmisji.

W art. 2 wymienione zostaly przypadki uzasadniajgce readmisj¢ wtasnych obywa-
teli, obywateli panstw trzecich oraz bezpanstwowcow, a mianowicie: bezprawny wjazd

na terytorium jednej ze stron, w sytuacji gdy w momencie wjazdu osoby takie posiadaty

%8 Umowa o readmisji miedzy Wspolnota Europejska a Moldawia o readmisji 0sob przebywajacych
nielegalnie, Dz.U. UE L 334 z 19.12.2007 r., s. 149; Umowa o readmisji mi¢dzy Wspolnota Europejska
a Ukraing o readmisji os6b przebywajacych nielegalnie, Dz.U. UE L 332 z 18.12.2007 1., s. 48-65; Umowa
migdzy Unig Europejska a Gruzja o readmisji osob przebywajacych nielegalnie, Dz.U. UEL 52 225.2.2011 r.,
s. 45-65.

%% Umowa mig¢dzy Unig Europejska a Republika Armenii o readmisji 0séb przebywajacych nielegal-
nie; Dz.U. UE L 289 z231.10.2013 r., s. 13-29; Umowa mi¢dzy Unia Europejska a Republika Azerbejdzanu
o readmisji 0s6b przebywajacych nielegalnie, Dz.U. UE L 128 2 30.4.2014 1., s. 17-42.

90 M. Schieffer, Community readmission Agreements with Third Countries — Objectives, Substance
and Current State Negotiations, ,,European Journal of Migration and Law” 2008, No 5, s. 343-357.
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wazne zezwolenie na pobyt wystawione przez panstwo rozpatrujace wniosek lub gdy
w momencie wjazdu posiadaly wazna wize wydang przez panstwo rozpatrujace wniosek
i wjechaty na terytorium panstwa sktadajgcego wniosek bezposrednio z panstwa rozpa-
trujacego wniosek®!. Ponadto ustanawiaja one procedury identyfikacji takich osob i pro-
cedure readmisji, ktore okreslone zostaty w artykutach od 5 do 9 oraz umozliwiaja ich
szybki powrét na terytorium panstwa, ktorego sa obywatelami®?. Zgodnie z art. 8 ust. 1
wlasciwy organ panstwa sktadajacego wniosek o readmisje do wiasciwego organu rozpa-
trujgcego taki wniosek w ciggu roku od uzyskania informacji o tym, iz obywatel panstwa
trzeciego lub bezpanstwowiec nie spetnia obowigzujacych warunkow wjazdu, pobytu lub
zamieszkania na terytorium tego panstwa lub przestat je spetnia¢. Termin ten moze ulec
wydluzeniu o nie wigcej niz 30 dni, jezeli zaistnieja ,,przeszkody prawne lub faktyczne”
uniemozliwiajace zlozenie wniosku w ustalonym terminie. Panstwo rozpatrujgce wniosek
ma obowigzek udzieli¢ odpowiedzi niezwlocznie, nie p6zniej niz w ciggu 14 dni kalen-
darzowych od daty otrzymania wniosku. Ponadto jezeli zaistnieja ,,przeszkody prawne
lub faktyczne” uniemozliwiajgce rozpatrzenie wniosku w ustalonym terminie, termin ten
ulega wydtuzeniu do maksymalnie 30 dni.

Na podstawie art. 15 utworzony zostat Wspdlny Komitet ds. Migracji, w sktad
ktorego wchodza przedstawiciele UE i kraju partnerskiego wspomagani przez ekspertow
z panstw cztonkowskich. Do jego kompetencji naleza: nadzor nad stosowaniem posta-
nowien niniejszej umowy, opracowanie wnioskow i zalecen dotyczacych zmian w umo-
wie oraz podejmowanie decyzji w sprawie uzgodnien wykonawczych niezbednych do
stosowania niniejszej umowy. Decyzje te maja charakter wigzacy dla stron. Wejscie
w zycie tych umow oznacza, ze kraje partnerskie majg obowigzek przyjac oprocz wia-
snych obywateli rowniez apatrydow i obywateli panstw trzecich, jezeli na terytorium UE
dostali sie oni przez granice ktoregokolwiek z tych panstw®?. Umowy o readmisji bazu-
jana zasadzie wzajemnosci, co oznacza, iz takie same przepisy w kwestii readmisji maja
zastosowanie w stosunku do obywateli UE, obywateli krajow partnerskich oraz apatry-
dow przebywajacych bez zezwolenia na terytorium jednej ze stron umowy.

1.2. Panstwa basenu Morza Srédziemnego

Bilateralny dialog na rzecz migracji, mobilnosci i bezpieczenstwa, ktorego celem
jest rozszerzenie i utatwienie regularnych kanatow migracji oraz mobilnosci obywateli
migdzy obywatelami krajow partnerskich a UE, prowadzony jest na podstawie zapisow
PD i Priorytetow partnerstwa oraz na podstawie komunikatu KE zatytutowanego Dialog

91 Art. 3.

2 Art. 10-11.

3 Evaluation of the EU Readmission Agreements. The aggregated data for the chosen categories gath-
ered by the Commission from the MS on a basics of a questionnaire, Brussels, 23.02.2011, SEC (2011) 210.
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na rzecz migracji, mobilnosci i bezpieczenstwa z panstwami potudniowego regionu

Morza Srodziemnego®*

. Do zasadniczych powodéw przyjecia tego dokumentu nalezy
zaliczy¢ wydarzenia, ktére majg miejsce w niektérych z tych panstw, przede wszystkim
konflikt wewngtrzny w Syrii oraz niestabilna sytuacja wewngtrzna w Libii. W dokumen-
cie tym KE przedstawita plan srodkow krétko-, srednio- i dtugoterminowych podjetych
przez UE w zakresie zarzgdzania przeptywami migrantéw i uchodzcow?®.

Do $rodkow krotko- i srednioterminowych dotyczacych przeptywow migrantow
i uchodzcow z panistw potudniowego regionu Morza Srodziemnego KE zaliczyta: za-
pewnianie Srodkow finansowych na pomoc humanitarng dla oséb potrzebujacych w Li-
bii i panstwach sasiadujacych oraz na repatriacje osob uciekajacych przed konfliktem
w Libii; wzmocnienie dodatkowymi zasobami technicznymi udost¢pnionymi przez
panstwa cztonkowskie koordynowanej przez FRONTEX wspdlnej operacji ,,Hermes”
w ramach europejskiej sieci patroli, przy jednoczesnej kontynuacji zarbwno wspoélnej
operacji ,,Hermes”, jak i ,,Posejdon” tak dtugo, jak bedzie to konieczne, dzigki zwigk-
szeniu budzetu dostgpnego dla FRONTEX-u przeznaczonego na sie¢ patroli; szybkie
wzmocnienie kompetencji FRONTEX-u i udostgpnienie mu wigkszej liczby skutecznych
narzedzi; wezwanie FRONTEX-u do przyspieszenia negocjacji w celu zawarcia ustalen
roboczych z wlasciwymi organami Egiptu, Maroka i Turcji, co do ktérych dysponuje juz
mandatem, a takze wezwanie do przyznania agencji w trybie pilnym mandatu do roz-
poczecia negocjacji w sprawie podobnych ustalen roboczych z Tunezja; rozpoczegcie
specjalnego wspolnego projektu operacyjnego UE — Tunezja w ramach szerszego zesta-
wu $rodkow dotyczacych poprawy ogolnej sytuacji w zakresie nielegalnej migracji
w regionie Morza Srodziemnego®. Projekt ten ma na celu zwigkszenie zdolnosci wtadz
Tunezji do kontrolowania swoich granic, zwalczania przemytu migrantéw i handlu ludz-
mi, utatwiania powrotow oraz reintegracji spotecznej i zawodowej powracajagcych mi-
grantow, wspierania dostepu do legalnych kanatéw migracji oraz traktowania migrantow
wkraczajacych na terytorium Tunezji zgodnie z normami mi¢dzynarodowymi, w tym
poprzez oferowanie azylu osobom potrzebujacym ochrony miedzynarodowe;.

Ponadto, niezwykle istotng kwestig jest rtownolegle udzielanie wsparcia wtadzom
lokalnym najbardziej dotknigtych tym problemem panstw cztonkowskich UE w radzeniu
sobie z bezposrednimi skutkami dla lokalnej gospodarki i infrastruktury naptywu mi-
grantow z Tunezji; dopilnowanie, by panstwa cztonkowskie w petni wykorzystywaty

94 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondéw, Dialog na rzecz migracji, mobilnosci i bezpieczenstwa z panstwami
pohudniowego regionu Morza Srédziemnego, COM (2001) 292 final.

95 S. Carrera, The EU's Dialogue on Migration, Mobility and Security with the Southern Mediterrane-
an: Filling the Gaps in the Global Approach to Migration, ,,CEPS Paper in Liberty and Security in Europe”,
Brussels, June 2011, https://www.ceeol.com/search/book-detail?id=834220 [dostep: 6.5.2020].

9 Ibidem, s. 3-6.
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srodki finansowe przydzielone im w ramach Funduszu Granic Zewnetrznych, Europe;j-
skiego Funduszu Powrotow Imigrantow i Europejskiego Funduszu na rzecz UchodZcow;
zapewnienie dodatkowych srodkow z tych funduszy na wsparcie panstw cztonkowskich
dotknigtych sytuacjami nadzwyczajnymi, zgodnie z przepisami rozporzadzenia finan-
sowego; wdrozenie regionalnego programu ochrony obejmujacego Egipt, Libi¢ i Tunezje,
majacego na celu rozszerzenie mozliwosci w zakresie wsparcia uchodzcow, ktorzy
schronili si¢ w tych panstwach oraz w zakresie opracowania na szczeblu lokalnym pra-
wodawstwa i zdolnosci administracyjnych umozliwiajacych postgpowanie z tymi 0so-
bami zgodnie z normami mi¢dzynarodowymi®®’. Réwnie waznym elementem regional-
nych programoéw ochrony jest przesiedlanie; planowanie i realizacja przesiedlenia
mozliwie najwigkszej liczby 0sob potrzebujacych ochrony migdzynarodowej z terytorium
panstw sgsiadujgcych z Libig do panstw cztonkowskich UE i1 do innych panstw, ktére
beda sklonne przyjac te osoby oraz szybkie osiagnigcie porozumienia w sprawie przy-
jecia wniosku dotyczacego ustanowienia unijnego wspolnego programu przesiedlen
w celu utatwienia dziatan w zakresie przesiedlen®®.

Dtugoterminowe partnerstwo na rzecz migracji i mobilnosci jest rozwijane dzigki
trzem aspektom: po pierwsze, trwatemu wzrostowi gospodarczemu sprzyjajacemu wia-
czeniu spotecznemu; po drugie, rozwojowi gospodarczemu z uwzglednieniem zatrud-
nienia i po trzecie wspolpracy w kwestiach spotecznych. Zdaniem KE konieczne na tym
etapie jest przyjecie takich procedur prawnych, ktore zagwarantowatyby stronom, iz
migracja i mobilno$¢ odbywatyby si¢ w sposob efektywny i uporzadkowany®”. KE za-
proponowata rowniez rozpoczecie dialogu na rzecz migracji, mobilnosci i bezpieczenstwa,
ktorego celem jest wspieranie reform i zachecanie do ich wprowadzania krajow partner-
skich w celu poprawy bezpieczenstwa, ponadto kraje partnerskie moga zaangazowac si¢
w ten dialog, gdyz stwarza on ich obywatelom mozliwo$¢ wigkszej mobilnosci do panstw
cztonkowskich UE'’’. Podstawowym instrumentem stuzacym jego intensyfikacji jest
zawarcie Partnerstw na rzecz mobilnos$ci. Partnerstwa sg uzgadniane na szczeblu poli-
tycznym miedzy UE i jej panstwami cztlonkowskimi oraz krajem partnerskim i obejmu-
ja, zgodnie z wnioskami i uzgodnieniami obu stron, wszystkie srodki (zaréwno legisla-

cyjne, jak i praktyczne) pozwalajace zagwarantowac, by przeptyw osoéb miedzy UE

97 P. Fargues, Demography, Migration and Revolt in the Southern Mediterranean, [w:] C. Merllini,
O. Roy, Arab Society in Revolt — The Western Mediterranean Challenge, Washington 2012, s. 18-20.

% A. Kuczata, Sgsiad a jednak obcy. Polityka imigracyjna w relacjach euro-sréodziemnomorskich,
[w:] A. Barcik, R. Jankowska, G. Libor, op. cit., s. 139-145; S. de Sousa Ferreira, Migrations and the Arab
Spring — a new security nexus?, https://www.researchgate.net/publication/313773452 Migrations and
the Arab Spring - a new_security nexus [dostep: 17.9.2018].

99 S, Carrera, S. Blockmans, D. Gross, E. Guild, The EU’s Response to the Refugee Crisis: Taking stock
and setting policy priorities, ,,CEPS Essay” 2015, no 20.

1000 R, Whitman, A.E, Juncos, The Arab Spring, the Eurozone Crisis and the Neighbourhood: A Region
in Flux, ,,Journal of Common Market Studies” 2012, Vol. 50, s. 147-161.
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a odno$nym panstwem partnerskim byt nalezycie zarzadzany i odbywat si¢ w bezpiecz-
nym srodowisku.

Oprocz rozwijania Partnerstw na rzecz mobilnosci panstwa cztonkowskie UE
powinny, zdaniem KE, rozwazy¢ mozliwo$¢ rozszerzenia obstugi konsularnej poprzez
ustanowienie wspieranych przez UE wspolnych osrodkéw sktadania wnioskow wizowych.
Ponadto, wedtug KE, nalezy zacie$ni¢ lokalng wspotprace w ramach Schengen i w pet-
ni wykorzystac¢ usprawnienia praktyczne i elastyczne rozwigzania, jakie zapewnia kodeks
wizowy UE, w tym ograniczenie lub zniesienie optat wizowych i wydawanie wiz wie-
lokrotnego wjazdu osobom podrézujagcym w dobrej wierze oraz okreslonym kategoriom
0soOb (np. studentom, naukowcom i przedsiebiorcom). Ponadto UE zaoferowata krajom
partnerskim regionu zawarcie uméw w sprawie ulatwien wizowych. Natomiast w per-
spektywie dtugookresowej UE mogtaby rozwazy¢ stopniowe wprowadzanie liberaliza-
¢cji rezimu wizowego dla poszczegdlnych krajow partnerskich, uwzgledniajac ogodlne
stosunki z zainteresowanym partnerem i zaktadajac, ze istnialyby warunki dla odpo-
wiednio kontrolowanej i bezpiecznej mobilnosci'®'.

Jak wspomniano wyzej, wspolpraca w obszarze migracji i mobilnosci odbywa sie
réwniez na podstawie postanowien PD i Priorytetow partnerstwa zawartych z krajami
partnerskimi basenu Morza Srodziemnego'®2. Do zasadniczych celow wspotpracy w tych
obszarach strony (z wyjatkiem Izraela) zaliczyly: rozwdj kompleksowego i zrownowa-
zonego dialogu zwigzanego z roznymi kwestiami dotyczacymi mobilnosci takimi jak
legalna migracja, sezonowa migracja, status migrantow pochodzacych z krajéw partner-
skich w UE i status pracownikow legalnie przebywajacych na terenie UE, azyl, readmi-
sja, przeptyw o0sob oraz kontrola nielegalnej imigracji; zapewnienie efektywnego zarza-
dzania migracja poprzez wymian¢ informacji i doswiadczen dotyczacej legalnej
migracji oraz wzmacnianie wspotpracy instytucjonalnej dotyczacej legalnej migracji
pomiedzy UE i krajami partnerskimi; wspotprace w zwalczaniu nielegalnej imigracji;
readmisje; azyl oraz poprawe przeplywu osob. W przypadku Izraela do celoéw wspot-
pracy zaliczono: efektywne zarzadzanie migracja poprzez ustanowienie dialogu w tym
obszarze, wymiang informacji i dobrych praktyk, wspotpracg w zwalczaniu nielegalnej
imigracji i szlakow tranzytowych i azyl'*®.

Wspotpraca wielostronna dotyczaca powyzszych zagadnien odbywa si¢ w ramach
programu EUROMED Migracja funkcjonujacego w ramach procesu barcelonskiego. Ma

1001 C.J. Volker, op. cit., s. 263-282.

1002 A.G. Y1ldiz, The European Union's Immigration Policy: Managing Migration in Turkey and Moroc-
co, Palgrave Macmillan UK 2016; M. Emerson, G. Noutcheva, From Barcelona Process to Neighbourhood
Policy. Assessment and Open Issues, ,,CEPS Policy Brief” 2007, No 220, s. 5.

1003°S S. Ferreira, Re-thinking the Euro-Mediterranean Relations after Arab Spring. Thinking Out of the
Box: Devising New European Policies to Face the Arab Spring, http://www.iai.it/sites/default/files/iaiwp
1414.pdf [dostep: 23.04.2019].
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on na celu ustanowienie kompleksowego, konstruktywnego i operacyjnego dialogu na
szczeblu regionalnym, w ramach ktérego szczeg6lna uwaga ma zosta¢ po§wiecona
wzmocnieniu instrumentow i zdolno$ci krajow partnerskich do rozwoju spojne;j polityki
migracyjnej. Program ten oparty jest na dwoch filarach. Filar pierwszy obejmuje dialog
regionalny poswigcony nastepujacym zagadnieniom: legalnej migracji, migracji niere-
gularnej oraz ochrony miedzynarodowej. Natomiast drugi filar obejmuje tworzenie
zroznicowanych szkoleniowych programéow narodowych oraz programoéw wsparcia

technicznego obejmujacych dziatania na mata skalg!™.

2. Umowa o utatwieniach w wydawaniu wiz

Wspolna polityka wizowa UE jest kluczowym elementem dla zapewnienia bez-
pieczenstwa i prawidlowego funkcjonowania obszaru bez kontroli na granicach we-
wngetrznych. Ulatwia ona zgodne z prawem podrozowanie do UE i odegrata istotna role
przy zapewnianiu harmonizacji praktyk panstw cztonkowskich w zakresie wydawania
wiz. Jednak w ostatnich latach przeksztatcita si¢ ona z polityki wewnetrznej w narzedzie
w zakresie stosunkow zewngtrznych, ktére ma coraz wigksze znaczenie dla UE, gtéwnie
z uwagi na fakt, iz srodowisko jej funkcjonowania zmienito si¢ diametralnie. Wyzwania
w zakresie migracji i bezpieczenstwa, ktore pojawity si¢ w ostatnich latach, sprawity, ze
debata polityczna dotyczaca obszaru bez kontroli na granicach wewnetrznych, a szcze-
golnie polityki wizowej, przesuneta si¢ w kierunku ponownej oceny rownowagi miedzy
obawami zwigzanymi z migracjg i bezpieczenstwem, wzglgdami gospodarczymi a sto-
sunkami zewngetrznymi w ujgciu ogolnym.

W ostatnich latach zwrécono wicksza uwage na cele kodeksu wizowego, jakimi
sa zapobieganie ryzyku nielegalnej migracji i ryzyku pod wzglgdem bezpieczenstwa.
Kluczowym czynnikiem przyciagajacym nielegalne przeptywy migracyjne do UE jest
fakt, iz panstwa czlonkowskie maja ogromne trudnosci z odsytaniem zatrzymanych
migrantéw o nieuregulowanym statusie do ich panstw pochodzenia, co wynika z braku
wspolpracy ze strony organow tych panstw w zakresie przychylnego rozpatrywania
sktadanych przez panstwa cztonkowskie wnioskéw o readmisje. W tym kontekscie po-
lityka wizowa ma odgrywaé skuteczniejsza role we wspoétpracy UE z panstwami trze-
cimi, szczegolnie w zakresie zarzadzania migracjami, uwzgledniajgc rowniez fakt, ze
cze$¢ migrantdw o nieuregulowanym statusie, ktorzy maja zosta¢ odestani, wjechata do

UE legalnie na podstawie wiz, przekraczajac jednak okres dozwolonego pobytu!®®,

1004 Wigcej szczegdtowych informacji na temat programu EUROMED Migracja znajduje si¢ na stronie:
http://www.euromed-migration.eu/ [dostep: 3.07.2018].

1005 K omunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego i Rady, Dostosowanie wspdlnej po-
lityki wizowej do nowych wyzwan, COM (2018) 251 final.
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W zwigzku z tym Rada Europejska podczas posiedzenia, ktore miato miejsce w czerw-
cu 2017 r., wezwala do ,,ponownej oceny polityki wizowej stosowanej wobec panstw
trzecich, stosownie do potrzeb”, ktora ma by¢ srodkiem pozwalajacym poczynié rzeczy-
wiste postepy w zakresie polityki powrotowej i readmisyjne;!?%.

Swoboda przemieszczania si¢ na obszarze bez kontroli na granicach wewnetrznych
wymaga, aby granice zewngtrzne tego obszaru byly skutecznie zarzadzane w celu za-
pewniania bezpieczenstwa. Brak kontroli na granicach wewngtrznych wymaga zatem
prawidlowego zarzadzania granicami zewnetrznymi, w ramach ktérego kazde panstwo
cztonkowskie lub panstwo stowarzyszone ma obowigzek kontrolowa¢ granice zewnetrz-
ng w imieniu pozostatych panstw. Podstawa prawna zawarcia umoéw o ulatwieniach
w wydawaniu wiz znajduje si¢ w art. 77 ust. 2 lit. a TFUE, zgodnie z ktérym PE i Rada
posiadaja kompetencje do przyjmowania §rodkéw dotyczacych wspoélnej polityki w za-
kresie wiz i innych dokumentéw uprawniajgcych do krétkiego pobytu, kontroli, ktérym
podlegaja osoby przekraczajace granice zewnetrzne, wszelkich srodkow niezbednych do
stopniowego wprowadzania zintegrowanego systemu zarzgdzania granicami zewngtrz-
nymi oraz braku jakiejkolwiek kontroli 0sob, niezaleznie od ich obywatelstwa, przy
przekraczaniu przez nie granic wewngtrznych. Powyzsze postanowienie oznacza, iz
w przypadku umow o utatwieniach wizowych UE posiada kompetencje dorozumiang
do ich zawarcia, w przeciwienstwie do umow o readmisji, w przypadku ktorych kompe-
tencja ta wyrazona zostata w sposob wyrazny. Stronami takiej umowy sg UE z jednej

strony i panstwo trzecie z drugiej strony. Nie ma ona zatem charakteru mieszanego.

2.1. Panstwa Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego

Do zasadniczych celow wspotpracy pomigdzy UE i krajami partnerskimi w za-
kresie polityki wizowej i zasad przekraczania granic nalezg: rozwoj efektywnego i kom-
pleksowego systemu zarzadzania granicami; wzmocnienie wspotpracy pomiedzy orga-
nami wewngetrznymi w zakresie zarzadzania granicami oraz wspotpracy z panstwami
sasiedzkimi; nowelizacja ustawodawstwa wewnetrznego i procedur dotyczacych zinte-
growanego systemu zarzadzania granicami; poprawa infrastruktury granicznej; rozwoj
systemu szkolen dla pracownikow stuzb granicznych; wspotpraca z agencjg FRONTEX;
intensyfikacja wspotpracy miedzynarodowej w tym zakresie pomiedzy krajami partner-
skimi i UE oraz pomiedzy krajami partnerskimi oraz wzmocnienie dialogu dotyczacego
polityki wizowej, zwtaszcza zawarcie uméw dotyczacych utatwien wizowych.

1006 Rada Europejska, Posiedzenie Rady Europejskiej (22 i 23 czerwca 2017 r.) — Konkluzje, EUCO
8/17, Bruksela, 23.6.2017 r., s. 10-11.
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Ze wszystkimi partnerami z Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego UE
zawarta umowy o utatwieniach w wydawaniu wiz'""’. W przypadku obywateli Motdawii
obowigzek wizowy zostat zniesiony w dniu 27 XI 2013 r., Gruzji w dniu 9 III 2016 1.,
a Ukrainy w dniu 26 IV 2016 r. Natomiast w przypadku panstw Kaukazu Potudniowego
obowiazek wizowy nie zostal zniesiony, zawarte zostaly bilateralne umowy o utatwie-
niach w wydawaniu wiz. W przypadku Armenii w dniu 15 XII 2012 r., a Azerbejdzanu
w dniu 8 XI 2013 1.0

Celem takich umow jest wprowadzenie utatwien wizowych dla obywateli krajow
partnerskich planujacych pobyt nie dtuzszy niz 90 dni w ciaggu kazdego 180-dniowego
okresu, co oznacza, iz wspolna polityka wizowa UE dotyczy wylacznie wiz krotkoter-
minowych, gdyz planowany pobyt na terytorium jednej z jej stron nie moze przekraczac
trzech miesiecy w dowolnym sze$ciomiesigcznym okresie. Ponadto zgodnie z art. 5
placéwki dyplomatyczne lub urzgdy konsularne moga rowniez wyda¢ wizy wielokrot-
nego wjazdu, ktorych okres waznosci nie moze przekroczy¢ pieciu lat i dotyczy to wy-
Iacznie pigciu kategorii 0sob: cztonkow rzadu, parlamentow krajowych, lokalnych Iub
regionalnych, sadow konstytucyjnych i najwyzszych; statych cztonkéw oficjalnych de-
legacji; matzonkow lub dzieci ponizej 21. roku zycia; przedsigbiorcow i przedstawicieli
organizacji przedsigbiorcow oraz dziennikarzy. Optata za rozpatrzenie wniosku wynosi
35 euro, jednakze w art. 6 ust. 4 wymienionych jest czternascie kategorii osob, od ktérych
ta oplata nie jest pobierana i do tej grupy naleza m.in.: osoby bliskie, uczniowie, studen-
ci, nauczyciele, osoby niepetnosprawne i ich opiekunowie, dzieci ponizej 18. roku zycia,
emeryci czy renci$ci. Rozpatrzenie wniosku przez ambasade lub konsulat powinno na-
stapi¢ w ciggu dziesieciu dni kalendarzowych od wptynigcia wniosku i dokumentow.
W ,,naglych przypadkach” termin ten nie powinien przekracza¢ dwoch dni. Utworzony
zostal Wspolny Komitet Ekspertow, w sktad ktorego wchodza przedstawiciele UE i kra-
ju partnerskiego, wspierani przez ekspertow z panstw czlonkowskich. Do jego kompe-
tencji naleza: kontrola nad wykonywaniem postanowien niniejszej umowy; opracowanie
wnioskow i zalecen dotyczacych zmian w umowie oraz rozstrzyganie sporéw dotyczacych
interpretacji i stosowania postanowien niniejszej umowy. Wszystkie umowy zostaty
zawarte na czas nieokreslony. Kazdej ze stron przystuguje prawo do jej pisesmnego wy-

powiedzenia. Termin wypowiedzenia wynosi 90 dni od daty powiadomienia.

107 Umowa miedzy Unig Europejskg a Ukraing o utatwieniach w wydawaniu wiz, Dz.U. UE L 332/68
z 18.12.2007 r., Umowa mi¢dzy Unig Europejska a Gruzja o utatwieniach w wydawaniu wiz, Dz.U. UE L
52/34 z 25.2.2011 r., Umowa mig¢dzy Unig Europejska a Motdawig o utatwieniach w wydawaniu wiz,
Dz.U. UE L 168/3 220.06.2013 .

1008 Umowa migdzy Unig Europejska a Republika Armenii o utatwieniach w wydawaniu wiz, Dz.U. UE
L 2892z31.10.2013 ., s. 2-11; Umowa miedzy Unig Europejska a Republikg Azerbejdzanu o utatwieniach
w wydawaniu wiz, Dz.U. UE L 128 2 30.4.2014 ., s. 49-60.
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2.2. Panstwa basenu Morza Srédziemnego

W przypadku wspotpracy z pafistwami basenu Morza Srodziemnego dotyczacej
kwestii przekraczania granic i polityki wizowej do gtéwnych jej celow naleza: intensy-
fikacja wspotpracy majacej na celu efektywne zarzadzanie granicami zwtaszcza poprzez
rozwoj systemu szkolen dla pracownikéw stuzb granicznych; wspotpraca z agencja
FRONTEX; poprawa zdolnos$ci organizacyjnych punktoéw kontroli granicznej; wspot-
praca z panstwami sgsiedzkimi w zwalczaniu nielegalnej imigracji i handlu ludzmi;
rozw0j wspolpracy transgranicznej i regionalnej pomigedzy odpowiednimi instytucjami
krajowymi; zwalczanie przestgpczosci zorganizowanej oraz azyl.

W przeciwienstwie do krajow partnerskich z Europy Wschodniej i Kaukazu Po-
tudniowego w PD zawartych z panstwami basenu Morza Srédziemnego nie znajdziemy
postanowien dotyczacych wspotpracy wizowej. Odbywa si¢ ona w ramach tzw. global-
nego podejscia do kwestii migracji i mobilnosci (GPMM)!°”. GPMM stanowi ramy ze-
wnetrznej polityki migracyjnej UE skierowane do panstw trzecich, w ramach ktérego
kwestie migracji i mobilnosci traktowane sa w sposob kompleksowy, gdyz obejmuja
nastepujace kwestie: organizowanie i utatwianie legalnej migracji i mobilnos$ci; zapobie-
ganie nielegalnej migracji i handlowi ludZzmi; promowanie ochrony mi¢dzynarodowej
i wzmacnianie zewnetrznego wymiaru polityki azylowej oraz optymalizowanie wptywu
migracji i mobilnos$ci na dziedzing rozwoju'®'’. Jednoczes$nie w jego ramach priorytetem
jest wspotpraca z najblizszymi sasiadami, zwlaszcza panstwami potudniowego regionu
Morza Srédziemnego, w przypadku ktorych kwestie dotyczace migracji i mobilnosci sa
Scisle powigzane ze wspotpraca polityczng, gospodarcza, spoteczng i w dziedzinie bez-
pieczenstwa, a dialogi odbywaja si¢ zaréwno w konteks$cie regionalnym, jak i na pozio-
mie dwustronnym'®"'. GPMM wdrazane jest za pomocg: po pierwsze, instrumentéw
prawnie wigzacych takich jak umowa o utatwieniach wizowych i umowa o readmisji; po
drugie, instrumentow politycznych takich jak: dwustronne i regionalne dialogi politycz-
ne, oraz porozumienia niewigzace prawnie takie jak: Partnerstwa na rzecz mobilnosci;
ipo trzecie, wsparcia operacyjnego i budowania zdolnosci, zwlaszcza za posrednictwem
agencji UE takich jak: FRONTEX, EASO i ETF, oraz po czwarte, instrumentéw pomo-
cy technicznej, takich jak MIEUX i TAIEX'2,

1009 K omunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
fecznego i Komitetu Regionow, Globalne podejscie do kwestii migracji i mobilnosci, COM (2011) 743 final.

1010 1hidem, s. 7.

0L 1hidem, s. 8.

102 FRONTEX to europejska agencja ds. wspotpracy operacyjnej na zewnetrznych granicach. EASO to
Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu. ETF — Europejska Fundacja Ksztatcenia. TAIEX to Instru-
ment Pomocy Technicznej i Wymiany Informacji, ktorym zarzadza Komisja Europejska. MIEUX to wspdl-
na inicjatywa Komisji Europejskiej i ICMPD, ktéra ma na celu zwigkszanie zdolnos$ci krajow partnerskich
w zakresie zarzadzania migracja.
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Zaznaczy¢ nalezy, iz w przeciwienstwie do panstw Europy Wschodniej z panstwa-
mi tego regionu dotychczas nie zostaly zawarte zadne umowy majace na celu liberaliza-
cj¢ polityki wizowej. Jednakze w dniu 4 X 2013 r. UE rozpoczgta z Marokiem negocja-
cje majace na celu zawarcie umowy o utatwieniach w wydawaniu wiz, w dniu 12 X

2016 r. z Tunezja, a w dniu 8 XI 2016 r. z Jordania i Libanem.

E. Wnioski

W niniejszym rozdziale zostaty wyrdznione i scharakteryzowane instrumenty
centralne konstrukcji prawnej EPS. Z dokonanej analizy wynika, iz w ramach tej kate-
gorii instrumentéw UE w relacjach z panstwem sasiedzkim postuguje si¢ kompleksowa
umowa migdzynarodows, ktéra w analizowanym przypadku ma charakter instrumentu
podstawowego, oraz umowg sektorowa, ktéora w ramach tej kategorii instrumentow
uzupelnia postanowienia umowy kompleksowej o zagadnienia, ktéorych ona sama nie
reguluje lub reguluje w sposob bardzo og6lny. Zatem w ramach tej kategorii instrumen-
tow widoczna jest ich hierarchia.

Pierwsze, a zarazem najwyzsze miejsce w konstrukcji prawnej EPS zajmuje kom-
pleksowa umowa mi¢dzynarodowa, ktorej istnienie warunkuje nawigzanie wspotpracy
w ramach EPS. Wystepuja rowniez umowy sektorowe, majace charakter szczegdlowy
i uzupelniajagcy wzajemng wspotprace o pewne szczegolne obszary, ktore w umowie
kompleksowej albo nie zostaly w ogdle ujete lub zostaty ujete, jednakze w sposdb bardzo
ogoblny. Co jednak jest warte podkreslenia, ich zawarcie przewidziane zostato nie w po-
stanowieniach instrumentu centralnego, ale w zapisach Strategii, ktora jako komunikat
KE nie ma charakteru wigzgcego prawnie. Umowa stowarzyszeniowa i PCA odgrywaja
zatem zasadnicza role w ramach EPS, gdyz zgodnie z zasada komplementarnosci poli-
tyka ta ma uzupetniajacy charakter w stosunku do wspotpracy, ktora odbywa si¢ na ich
podstawie. Fakt ten oznacza, iz w przypadku ich braku panstwo sagsiedzkie nie moze
uczestniczy¢ we wspolpracy w ramach EPS. Zatem brak kompleksowej umowy migdzy-
narodowej jako instrumentu podstawowego regulujacej catoksztatt wzajemnych relacji
pomigdzy UE i panstwem sasiedzkim ex lege przesadza o braku mozliwosci nawigzania
takiej wspotpracy. Z tego powodu warunkiem niezb¢dnym do nadania EPS wymiaru
zewngetrznego jest istnienie kompleksowej umowy migdzynarodowej, ktora w sposob
catosciowy reguluje wspotprace pomigdzy UE i panstwem sgsiedzkim, ktora w tym
przypadku posiada charakter instrumentu podstawowego. W przypadku jej braku EPS
posiada wytgcznie charakter wewnatrzunijny i nicoperacyjny, wymiar zewng¢trzny i ope-
racyjny nadaje jej bowiem kompleksowa umowa mi¢dzynarodowa, w analizowanym

przypadku umowa stowarzyszeniowa lub PCA. Jak wskazano w niniejszym rozdziale,
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w ramach EPS zawierane sga rowniez bilateralne umowy sektorowe, ktére szczegdétowo
reguluja wspotprace w danym konkretnym obszarze, niemniej jednak, jak wynika z prze-
prowadzonej analizy, ogdlne przepisy dotyczace wspotpracy w danej szczegdlnej dzie-
dzinie, np. readmisji oraz polityki wizowej, sa w sposob ogdlny juz uregulowane w umo-
wie stowarzyszeniowej, ale nie w postanowieniach PCA. Mimo ze maja one charakter
samodzielny, co oznacza, iz nie sg one cze$cig kompleksowych uméw miedzynarodowych,
to dopiero taczna analiza ich postanowien pozwala uksztattowac cato$ciowy obraz rela-
cji pomigdzy UE a panstwem sasiedzkim w ramach tej polityki.

Przedstawiona w niniejszym rozdziale analiza zakreséw materialnych zawartych
w ramach EPS uméw miedzynarodowych potwierdza glowne zatozenie, jakim kierowa-
fa si¢ UE, tworzac t¢ polityke i podejmujac decyzje o objeciu jej ramami tak bardzo
roznigcych si¢ od siebie panstw sgsiedzkich. Zréznicowanie widoczne jest na wielu
ptaszczyznach. Po pierwsze, wybrane zostaty rozne modele ksztaltowania relacji z pan-
stwami sgsiedzkimi na podstawie zawartego juz porozumienia mi¢dzynarodowego.
Obowiazuje PCA i umowa stowarzyszeniowa, niemniej jednak na tej plaszczyznie wi-
doczna jest ewolucja podejscia UE i panstw cztonkowskich do wspotpracy z panstwami
sasiedzkimi polegajaca na ,,pogtebianiu” i ,,zacie$nianiu” wzajemnych relacji, ktore
przejawia si¢ w systematycznym zastepowaniu niepreferencyjnych PCA umowa stowa-
rzyszeniowg. Po drugie, nastapilo wyrazne zroznicowanie materialne postanowien za-
wartych juz umow miedzynarodowych, ktore zwlaszcza widoczne jest w roznych mo-
delach wspodtpracy, np. w obszarze readmisji, kontroli granicznej i ulatwien
w wydawaniu wiz, w przeciwienstwie do postanowien umow stowarzyszeniowych, gdzie
r6znice uwidaczniajg si¢ dopiero po dokonaniu szczegoétowej analizy konkretnych po-
stanowien. Trzecim obszarem, w ramach ktérego zroznicowanie staje si¢ szczegodlnie
widoczne, jest wsparcie finansowe. Kazde z panstw sgsiedzkich je otrzymato, jednakze

w roznej wysokosci, roznych formach i na rézne programy.
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Rozdziat V

Instrumenty uzupetniajgce konstrukcji prawnej
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

A. Uwagi ogdine

Kategoria instrumentow uzupetniajacych konstrukcje¢ prawng ztozona jest z dwoch
grup instrumentow. W sktad pierwszej z nich — instrumentéw wykonawczych — wchodza
porozumienia niewigzace prawnie, ktore dla potrzeb niniejszej pracy podzielone zosta-
ly na kompleksowe i sektorowe porozumienia niewigzace prawnie. Zaliczaja si¢ one
jednoczesnie do instrumentéw zewngtrznych (miedzynarodowych). Zawierane sa przez
te same podmioty, co w przypadku instrumentdw centralnych, jednak w przeciwienstwie
do nich, zgodnie z zasadg zroznicowania, ich tre$¢ jest rozna i zawsze zalezy od biezacych
potrzeb panstwa sasiedzkiego. Podobnie jak w przypadku instrumentéw centralnych,
mozemy podzieli¢ je na kompleksowe porozumienia niewigzace prawnie, regulujace
ogoblne 1 ramowe zasady wspoltpracy, takie jak: PD, Agenda stowarzyszeniowa, Priory-
tety partnerstwa oraz sektorowe porozumienia niewigzace prawnie regulujace wylacznie
jeden konkretny obszar wspotpracy. Do tej grupy zaliczymy: Memorandum of Under-
standing o wspotpracy w sektorze energetycznym oraz Partnerstwo na rzecz mobilnosci.
Druga grupa instrumentéw uzupetniajacych ztozona jest w chwili obecnej wylacznie
z jednego instrumentu — instrumentu finansowego, funkcjonujacego na podstawie roz-
porzadzenia. Jest to zatem instrument wewngtrzny (unijny) o charakterze wigzacym
prawnie. Katalog instrumentow wewnetrznych prawnie wigzacych zawarty jest w art. 288
TFUE, zgodnie z ktorym ,,W celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmuja
rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. Rozporzadzenie ma zasi¢g
ogblny. Wiaze w catosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich Panstwach Czton-
kowskich. Dyrektywa wiaze kazde Panstwo Cztonkowskie, do ktorego jest kierowana,
w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiggnigty, pozostawia jednak organom
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krajowym swobode¢ wyboru formy i sSrodkéw. Decyzja wigze w calosci. Decyzja, ktora
wskazuje adresatow, wigze tylko tych adresatow™!?"®. Zatem, zgodnie z postanowieniami
niniejszego ustepu, wymienione powyzej akty prawne stuzg wykonywaniu kompetencji
UE jako organizacji migdzynarodowej. Na uwage zastuguje fakt, iz pomimo ze sa to
akty UE o charakterze wewngtrznym i oczywiscie prawnie wiazacym, to réwniez od-
grywaja wazna role w unijnej polityce zewngtrznej. Rozporzadzenie wptywa na dziata-
nia zewngtrzne UE w co najmniej dwojaki sposob: po pierwsze moze regulowaé obszar
nalezacy calkowicie do polityki zewnetrznej, np. bardzo wazne z punktu widzenia EPS
rozporzadzenie nr 232/2014 przyjete w dniu 11 111 2014 r. przez PE i Rad¢ ustanawiaja-

ce Europejski Instrument Sgsiedztwa!®

, po drugie moga organizowac jeden z aspektow
polityki wewnetrznej, jednocze$nie w pewnym stopniu wptywajac na stosunki zewnetrz-
ne, np. rozporzadzenie PE i Rady (WE) nr 847/2004 w sprawie negocjacji i wykonania
umow dotyczacych ustug lotniczych migdzy Panstwami Cztonkowskimi a panstwami
trzecimi'®® lub rozporzadzenie PE i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia 17 czerwca 2008 r.
w sprawie prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych!”®, W przeciwienstwie do
rozporzadzen dyrektywy bardzo rzadko dotycza dziatan zewnetrznych UE. Najczesciej
sytuacja taka ma miejsce w przypadku, gdy dyrektywa reguluje pewien aspekt funkcjo-
nowania rynku wewnetrznego, wptywajac jednoczes$nie na wymiar mi¢dzynarodowy,
np. dyrektywa Rady 2004/67/WE dotyczaca srodkéw zapewniajacych bezpieczenstwo
dostaw gazu ziemnego'’". Decyzje rowniez moga mie¢ duze znaczenie dla relacji ze-
wnetrznych UE, np. decyzja PE 1 Rady 994/2012/UE w sprawie ustanowienia mechani-
zmu wymiany informacji w odniesieniu do umow miedzyrzadowych w dziedzinie ener-
gii miedzy panstwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi''®,

Instytucje UE nie posiadajg swobodnego prawa do wyboru innej formy aktu niz
ta, ktora zostata przewiedziana w konkretnym przepisie traktatu. Na podstawie art. 13
ust. 2 TUE kazda instytucja powinna dziata¢ w granicach uprawnien przyznanych jej

na mocy traktatéw, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych.

1013 J.C. Piris, The Lisbon Treaty: A Legal and Political Analysis, Cambridge 2010.

1014 Rozporzadzenie (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1638/2006 z dnia 24 pazdziernika
2006 r. okreslajace przepisy ogélne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Part-
nerstwa, Dz.U. L 310/1 z9.11. 2006 r.

1015 Rozporzadzenie (WE) nr 847/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
W sprawie negocjacji i wykonania uméw dotyczacych ustug lotniczych migdzy Panstwami Cztonkowskimi
a panstwami trzecimi, Dz.U UE L 157/7 z 30.4. 2004 .

1016 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia 17 czerwca 2008 r.
w sprawie prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych, Dz.U UE L 177/6 z 4.7. 2008 .

1017 Dyrektywa Rady 2004/67/WE z dnia 26 kwietnia 2004 r. dotyczaca srodkdéw zapewniajacych bez-
pieczenstwo dostaw gazu ziemnego, Dz.U. L 127 z 29.04.2004 r., s. 92-96.

108 Decyzja PE i Rady 994/2012/UE z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w sprawie ustanowienia mechani-
zmu wymiany informacji w odniesieniu do uméw miedzyrzadowych w dziedzinie energii migdzy panstwa-
mi cztonkowskimi a panstwami trzecimi, Dz.U. UE L 299 z27.10.2012 ., s. 13-17.
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Postanowienie to stanowi wyraz zasady rownowagi instytucjonalnej, charakterystycznej
dla struktury instytucjonalnej UE, ktora oznacza, ze kazda instytucja wykonuje swoje
kompetencje z poszanowaniem kompetencji pozostatych instytucji'®®. Rownowaga in-
stytucjonalna to nic innego jak wyraz klasycznej zasady przestrzegania uprawnien
przyznanych, a zasade lojalnej wspolpracy mozna postrzegac jako instrument umozli-
wiajacy w najlepszy mozliwy sposob uksztaltowanie sgdowej kontroli poszanowania
réwnowagi instytucjonalnej'®. Ponadto, co rowniez wynika z orzecznictwa TS, zasady
dotyczace wyrazenia woli przez instytucje UE zostaly ustalone przez traktaty i nie po-
zostaja w dyspozycji ani panstw czlonkowskich, ani samych instytucji, a jedynie trakta-
ty moga, w szczeg6lnych przypadkach, upowazni¢ instytucje do zmiany ustanowionej
w nich procedury decyzyjnej'®*'. Natomiast sama praktyka unijnych instytucji nie moze
prowadzi¢ do odchodzenia od norm traktatu, a w konsekwencji nie moze stanowi¢ pre-
cedensu wigzgcego te instytucje!?.

Zatem instytucje UE nie maja swobody w odstepowaniu od formy aktu przewi-
dzianej przez wlasciwe postanowienie traktatu. Niezachowanie przez instytucje formy
prawnej przewidzianej w traktatach stanowi naruszenie istotnych wymogéw procedu-
ralnych mogace skutkowac stwierdzeniem niewazno$ci aktu, jezeli niezachowanie tej
formy grozi powstaniem watpliwosci co do charakteru rzeczonego aktu lub procedury,
wedtug jakiej nalezato go przyjaé, naruszajac tym samym pewnos$¢ prawa. Powyzsza
kwestig zajmowal si¢ TS w wyroku wydanym 25 X 2017 r. w sprawie Komisja przeciw-
ko Radzie. Sprawa powyzsza dotyczyla stwierdzenia niewaznosci konkluzji Rady na
Swiatowa Konferencje Radiokomunikacyjna 2015, Miedzynarodowego Zwiazku Tele-
komunikacyjnego, przyjetych w dniu 26 X 2015 r., poniewaz Rada naruszyla art. 218
ust. 9 TFUE, ustalajac stanowisko, ktore ma by¢ zajete w imieniu UE w rozumieniu tego
postanowienia, w formie konkluzji, nie za$ decyzji, jak proponowata KE'"*. Zgodnie
bowiem z postanowieniami z art. 218 ust. 9 TFUE stanowisko, ktére ma by¢ zajete

w imieniu UE w rozumieniu tego postanowienia, jest przyjmowane przez Rade w formie

1019 A Aust, The theory and practice of informal international instruments, ,,International & Compara-
tive Law Quarterly” 1986, no 35, s. 787; J. Etienne, Le principe de [’équilibre institutionnel, manifestation
et condition de I’Etat de droit, [w:] L état de droit en droit international, Colloque de Bruxelles, Paris 2009,
s. 249; sprawa C-409/13, Rada p. Komisji, ECLI:EU:C:2015:217, pkt 64; sprawa C-73/14, Rada p. Komisji,
ECLI:EU:C:2015:663, pkt 61; sprawa C-660/13, Rada p. Komisji, ECLI:EU:C:2016:616, pkt 31-32.

1020 Ch. Delcourt, op. Cit., s. 464.

1021 Sprawa C-133/06, Parlament p. Radzie, ECLI:EU:C:2008:257, pkt 54; sprawy potaczone C-643/15
i C-647/15, Stowacja i Wegry p. Radzie, ECLI:EU:C:2017:631, pkt 149.

1022 Sprawa C-133/06, pkt 60 i opinia 1/08, pkt 172.

1023 Zoodnie z postanowieniami art. 218 ust. 9 TFUE ,,Rada, na wniosek Komisji lub wysokiego przed-
stawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, przyjmuje decyzj¢ ustalajaca stanowiska,
ktére maja by¢ zajete w imieniu Unii w ramach organu utworzonego przez umowe, gdy organ ten ma przy-
jac akty majace skutki prawne, z wyjatkiem aktéw uzupekniajacych lub zmieniajacych ramy instytucjonalne
umowy”’.
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»decyzji”. Przyjmujac zaskarzony akt w formie konkluzji, Rada zastosowata wigc inng
forme prawna niz ta przewidziana w traktacie. Ponadto dokonany przez Rade wybor, aby
przyja¢ zaskarzony akt w formie konkluzji, a nie decyzji, spowodowat powstanie watpli-
wosci, jesli chodzi o procedure, wedtug jakiej nalezato go przyjac. Zgodnie z art. 218 ust. 9
TFUE decyzje ustalajace stanowisko, ktore ma by¢ zajete w imieniu UE, sa przyjmowa-
ne przez Rade na wniosek KE lub Wysokiego Przedstawiciela, a z orzecznictwa TS
wynika, ze zgodnie z art. 16 ust. 3 TUE Rada przyjmuje takie decyzje wigkszo$cig kwa-
lifikowang'%?*. Natomiast traktaty milcza na temat procedury, zgodnie z jaka majg by¢
przyjmowane konkluzje Rady, gdyz jest to forma prawna nieprzewidziana w traktatach.
Rada twierdzita, Ze chociaz zaskarzony akt zostat przyjety w formie konkluzji, to jednak
do jego przyjecia miata zastosowanie procedura przewidziana w art. 218 ust. 9 TFUE
1 zgodnie z nig zostat on rzeczywiscie przyjety. Zdaniem TS odstgpienie od formy praw-
nej przewidzianej w art. 218 ust. 9 TFUE i niewskazanie podstawy prawnej powoduja
niejasno$¢ co do charakteru i zakresu prawnego zaskarzonego aktu, a takze co do proce-
dury, zgodnie z ktérg powinien on zosta¢ przyjety, gdyz ta niejasnos¢ mogta ostabi¢ UE
przy obronie jej stanowiska na forum Swiatowej Konferencji Radiokomunikacyijnej 2015.
Z powyzszych powodoéw TS orzekt niewaznos¢ przyjetych przez Rade konkluzji'.
Przyjmujac konkretny akt prawny, instytucja zobowigzana jest wskaza¢ podstawe
prawna jego przyjecia. Obowigzek powyzszy wynika z zasady kompetencji powierzonych
ustanowionej w art. 5 ust. 2 TUE. Wybdr wtasciwej podstawy prawnej ma znaczenie
konstytucyjne, poniewaz posiadajac tylko kompetencje powierzone, UE musi powigzaé
akty, ktore przyjmuje, z upowazniajagcym ja do tego postanowieniem traktatu'**. Wska-
zanie podstawy prawnej ma znaczenie dla zachowania uprawnien instytucji UE, ktorych
dotyczy procedura przyjecia aktu'®?’. Ponadto wskazanie podstawy prawnej jest koniecz-
ne ze wzgledu na obowigzek uzasadnienia wynikajacy z art. 296 TFUE. Obowiazek ten,
uzasadniony w szczeg6lno$ci kontrola sadowa, ktorej powinien moc dokonac¢ TS, nalezy,
co do zasady, stosowac do kazdego aktu mogacego powodowac skutki prawne. Wreszcie,
zgodnie z zasada pewnosci prawa, kazdy akt, majacy wywotac skutki prawne, wywodzi
sw0j wigzacy charakter z przepisu prawa UE, ktory nalezy wyraznie wskazac¢ jako pod-

stawe prawng i ktory okre$la forme prawnag, jaka ma by¢ nadana temu aktowi'*?®,

1024 Sprawa C-81/13, Zjednoczone Krolestwo p. Radzie, ECLI:EU:C:2014:2449, pkt 66 oraz, bardziej
jednoznacznie, opinia rzecznik generalnej Kokott w sprawie Zjednoczone Krolestwo p. Radzie, ECLI:EU:
C:2014:2114, pkt 98.

1025 Sprawa C-370/07, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2009:590, pkt 49.

1026 Opinia 1/15 Przekazywanie danych dotyczacych przelotu pasazera z Unii do Kanady z dnia
26.7.2017 r., ECLL:EU:C:2017:592, pkt 71.

127 Sprawa C-370/07, pkt 48.

1028 Sprawa C-361/14 P, Komisja p. McBride i in., ECLI:EU:C:2016:434, pkt 47; sprawa C-687/15,
Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2017:803, pkt 43-44.
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TS wielokrotnie podkreslat, iz obowigzek uzasadniania wymaga, ,,aby wszystkie akty
zawieraty przedstawienie motywow, ktore sktonity instytucje do ich wydania, tak aby
mogl wykonywacé przystugujaca mu kontrole i aby zaréwno panstwa cztonkowskie, jak
i zainteresowane osoby trzecie znaty warunki, na jakich instytucje wspdlnotowe zasto-
sowaty traktat™'®, Obowiazek wskazania podstawy prawnej aktu wchodzi w zakres
obowigzku uzasadnienia!®®. Jednakze brak przywotania konkretnej podstawy prawnej
aktu nie moze stanowi¢ naruszenia istotnych wymogoéw proceduralnych, kiedy podstawa
prawna aktu moze zosta¢ okreslona na podstawie innych jego elementow.

Wskazanie podstawy prawnej ustala podziat kompetencji pomi¢dzy UE i panstwa-
mi cztonkowskimi. Natomiast sam wymog uzasadnienia oceniany jest przez TS poprzez
pryzmat charakteru danego aktu i jego kontekstu'®!. Zatem wskazanie podstawy praw-
nej powinno by¢ uwazane, co do zasady, za minimalng przestanke pozwalajaca na spet-
nienie wymogu uzasadnienia, z uwagi na to, iz UE musi powigza¢ przyjety akt z posta-
nowieniem traktatu, ktore ja do jego przyjecia upowaznia. Wybor podstawy prawne;j
aktu UE przyjetego w celu zawarcia umowy migdzynarodowej powinien opierac si¢ na
czynnikach obiektywnych pozwalajacych na kontrole sadowa, wérod ktérych znajduja
si¢ w szczegolnosci cel oraz tresé tego aktu'®2. W przypadku gdy analiza unijnego aktu
prawnego wykaze, ze omawiany akt ma dwa cele lub dwa elementy sktadowe, a jeden
z tych aspektow mozna zidentyfikowac jako gtowny lub dominujacy, podczas gdy drugi
ma jedynie charakter pomocniczy, wowczas ten akt prawny powinien zosta¢ oparty na
jednej podstawie prawnej, a mianowicie na tej, ktéra wymagana jest z racji gtownego
lub dominujacego celu, lub takiego elementu sktadowego'**. Na zasadzie wyjatku, jesli
si¢ wykaze, ze akt realizuje kilka celow zwigzanych ze sobg w sposob nierozigczny,
z ktérych to celow Zzaden nie ma charakteru pomocniczego w stosunku do pozostatych,
akt taki nalezy wyjatkowo wydac¢ na réznych, odpowiednich podstawach prawnych'*4.
Niemniej jednak uzycie dwoch podstaw prawnych jest wykluczone, jezeli procedury
przewidziane dla obu tych podstaw sa ze sobg niezgodne. Podkresli¢ jednak wyraznie
nalezy, iz umowy mig¢dzynarodowe mogg mie¢ na celu osiggniecie jednoczesnie rozno-
rodnych celow, dlatego tez zawieranie takich umoéw przez UE moze w systemie prawnym

Unii Europejskiej wigzaé si¢ z powstaniem pewnych specyficznych kwestii prawnych.

1029 Sprawa C-370/07, pkt 37-39.

1030 Sprawa 203/86, Hiszpania p. Radzie, ECLI:EU:C:1988:420, pkt 36-38.

1031 Sprawa C-333/07, Société Régie Networks p. Direction de contréle fiscal Rhone-Alpes Bourgogne,
ECLI:EU:C:2008:764, pkt 63.

1032 Opinia 2/00 Protokot z Kartageny, ECLI:EU:C:2001:664, pkt 22; sprawa C-130/10, Parlament
p. Radzie, ECLI:EU:C:2012:472, pkt 42.

1033 Sprawa C-490/10, Parlament Europejski p. Radzie, ECLL.EU:C:2012:525, pkt 45; sprawa C-137/12,
Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2013:675, pkt 52-53.

1034 Sprawa C-490/10, pkt 46; sprawa C-377/12, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2014:1903, pkt 34;
sprawa C-130/10, pkt 42-44; sprawa C-658/11, Parlament p. Radzie, ECLI:EU:C:2014:2025, pkt 43.
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W szczegolnosci skomplikowanym zadaniem moze okazaé si¢ wskazanie prawidlowej
podstawy prawnej do zawarcia umowy miedzynarodowej oraz okreslenie charakteru
kompetencji przystugujacych UE przy jej zawieraniu. Niestety zdarza sig, i nie jest to
zaskakujace, ze instytucje unijne i rzady panstw cztonkowskich dochodza czasami do
réznych wnioskow w tych kwestiach.

W ramach swoich uprawnien instytucje UE majg prawo do swobodnego organizo-
wania zasad swojego funkcjonowania. Takie prawo jest wyrazem zasady niezaleznosci
instytucji, ktora to wywodzi si¢ z postanowien traktatow przyznajacych tym instytucjom
kompetencj¢ do samodzielnego przyjmowania wlasnych regulaminéw wewnetrznych
w celu zapewnienia swojego dziatania oraz dziatania swoich stuzb'®. Zasada ta reguluje
zatem sposob, w jaki nalezy wykonywac¢ uprawnienia skutecznie przyznane na mocy
innych postanowien traktatow. Nie moze wigc prowadzi¢ ona do powstania zobowigzan
w sytuacji, gdy brak jest ku temu uprawnien, jak rowniez nie moze powodowaé zmiany
tych uprawnien'®®. Ma ona takze zastosowanie w zwiazku z innymi postanowieniami,
w szczegolnosci zmierzajacymi do ustanowienia odpowiedniej rownowagi miedzy po-
szczegblnymi instytucjami, na przykltad wynikajacymi z art. 218 TFUE'”. W wyroku
Komisja przeciwko Radzie, w konteks$cie odpowiednich funkcji petnionych przez poszcze-
golne instytucje na podstawie takich postanowien jak art. 17 ust. 1 TUE i art. 218 TFUE,
TS stwierdzit, ze Rada i Komisja sg zobowigzane do poszanowania art. 13 ust. 2 zdanie
drugie TUE. Poszanowanie tego postanowienia ma szczegdlne znaczenie dla dziatania
zewnetrznego UE!®®, Wymaga ono od kazdej instytucji powstrzymania si¢ od jakiego-
kolwiek dzialania mogacego zagrozi¢ realizacji celow UE, a takze zobowigzuje je do
przyczyniania si¢ do ulatwiania realizacji zadan pozostatym instytucjom. W kontekscie
zasady lojalnej wspotpracy, majacej zastosowanie miedzy UE a panstwami cztonkowski-
mi, TS stwierdzil, Zze obowiazek ten wynika z wymogu zapewnienia jednolitej reprezen-
tacji UE na arenie migdzynarodowe;j'®*’. Zasada ta, wielokrotnie uznawana przez TS,
wynika z wyznaczonego instytucjom obowigzku dziatania w interesie UE i stanowi

podstawowy warunek ich prawidlowego dziatania'®. Instytucje UE, z wewnetrznego

1035 Art. 232 TFUE w odniesieniu do Parlamentu, art. 235 ust. 3 TFUE w odniesieniu do Rady Europej-
skiej, art. 240 ust. 3 TFUE w odniesieniu do Rady oraz art. 249 ust. 1 TFUE w odniesieniu do Komisji.

1036 Sprawa C-73/14, Rada p. Komisji, ECLI:EU:C:2015:663, pkt 84 i przytoczone tam orzecznictwo.

1637 Odnos$nie do art. 218 TFUE sprawa C-425/13, Komisja p. Radzie, ECLL.EU:C:2015:483, pkt 62,
gdzie TS opisat to postanowienie jako ,,norm¢ autonomiczng i ogdlna o znaczeniu konstytucyjnym, gdyz
przyznaje instytucjom Unii okre$lone kompetencje”.

1038 Odnos$nie do art. 218 TFUE sprawa C-425/13, pkt 64.

1039 Sprawa C-246/07, Komisja p. Szwecji, ECLI.EU:C:2010:203, pkt 73 i przytoczone tam orzecznictwo.

1040 Opinia rzecznika generalnego Geelhoeda w sprawie C-165/01, Betriebsrat der Vertretung der Euro-
pdischen Kommission in Osterreich p. Europdische Gemeinschaften, Kommission der Europdischen Gemein-
schaften, ECLI:EU:C:2003:224, pkt 98 oraz w sprawie C-288/04, AB p. Finanzamt fiir den 6., 7. und 15.
Bezirk, ECLI:EU:C:2005:262 pkt 23.
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i organizacyjnego punktu widzenia, dziataja catkowicie niezaleznie od panstw cztonkow-
skich. Jest to nie tylko konsekwencja ich misji dzialania w interesie UE, ale réwniez
fundamentalny warunek realizacji tej misji'®!.

Zasada autonomii instytucjonalnej nie jest jednak nieograniczona. Zgodnie z art. 13
ust. 2 TUE autonomia ta powinna by¢ wykonywana ,,w granicach uprawnien przyznanych
jej na mocy Traktatow” i ,,zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich
okreslonych”. Dlatego tez, skoro na podstawie uprawnienia do wewngtrznej organizacji
przyznanego przez stosowne postanowienia traktatow kazda instytucja jest upowaznio-
na do podjecia odpowiednich srodkéw w celu zapewnienia jej wlasciwego funkcjonowa-
nia i przebiegu procedur'®?, te $rodki lub ich zastosowanie nie mogg stanowi¢ odstepstw
od procedur ustanowionych w traktatach. Ponadto uprawnienie do wewnetrznej organi-
zacji nie moze narusza¢ rownowagi instytucjonalnej lub podziatu kompetencji migdzy
UE i panstwami cztonkowskimi. Zasada niezalezno$ci instytucji stanowi bowiem ogra-
niczenie wobec panstw czlonkowskich. Zasada ta wymaga bowiem, aby wewnetrzne
funkcjonowanie i organizacja instytucji byly catkowicie niezalezne od panstw czton-
kowskich!*®, ktore to powinny powstrzymywac si¢ od ingerowania w samostanowienie
w zakresie organizacji, procedur i funkcji instytucji unijnych, w granicach okreslonych
przez traktaty. Ten cigzacy na panstwach cztonkowskich obowiazek nieingerencji jest
ponadto przejawem zasady lojalnej wspotpracy przewidzianej w art. 4 ust. 3 TUE.

B. Porozumienie niewigzace prawnie jako instrument
wykonawczy i uzupetniajgcy wspoétprace w ramach
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa

1. Istota i znaczenie porozumien niewigzacych prawnie

Oproécz umowy miedzynarodowej UE bardzo czgsto na arenie miedzynarodowej
zawiera porozumienia, ktore nie majg charakteru prawnie wigzacego. Porozumieniom tym
doktryna nadaje rozne nazwy. P. Gautier okresla je jako gentlemen’s agreement; A. Aust
i M. Vilray postuguja si¢ okresleniem ,,porozumienia nieformalne”; J. Klabbers uzywa
pojecia ,instrumenty nieformalne”; O. Schachter stosuje okreslenie ,,niewigzace porozu-
mienia migdzynarodowe”; F. Roessler pisze o normach de facto; M. Bothe okresla je jako

141 Opinia rzecznika generalnego Geelhoeda w sprawie C-165/01, pkt 98.

1042 Sprawa C-230/81, Luxemburg p. Parlamentowi, ECLI:EU:C:1983:32, pkt 38.

1043 Opinia rzecznika generalnego Geelhoeda w sprawie C-165/01, pkt 98 oraz w sprawie C-288/04,
pkt 23.
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,hormy pozaprawne”, a D. Carreau jako ,,zobowigzania nieprzymusowe’'***. Na uwage
jednak zashuguje fakt, iz zawierajac ten typ porozumien, UE zazwyczaj podkresla ich
niewigzacy charakter poprzez uzycie okreslenia ,,nie majg charakteru prawnie wiazacego”.
Jednak, pomimo iz nie majg one charakteru prawnie wigzacego, nie pozostaja ,,obojgtne”
dla unijnego porzadku prawnego'®*. W traktatach nie znajdziemy postanowienia, ktore
expressis verbis przyznaje UE kompetencje do zawierania tego typu porozumien. Niemniej
jednak art. 17 ust. 1 TFUE przyznaje KE ogdlng kompetencj¢ do reprezentowania UE na
arenie migdzynarodowej, nie okreslajac jednak ani form, ani srodkéw, w jakich ta repre-
zentacja ma si¢ odbywac, pozostawiajac KE swobodg¢ ich wyboru wedtug wtasnego uzna-
nia, oczywiscie z wyjatkiem sytuacji, w ktorych te srodki zostaty okreslone.

Jak sama nazwa wskazuje, porozumienie niewigzace prawnie nie posiada charak-
teru prawnie wigzgcego, co oznacza, ze zalicza sie ono do kategorii aktow soft law,
ktora jest niezwykle szeroka i na gruncie prawa UE obejmuje wszystkie akty, ktore nie
maja mocy wiazacej'**®. Soft law w prawie unijnym istnieje zar6wno w opozycji do pra-
wa pierwotnego, jak i wigzacego prawa wtdrnego oraz uméw migdzynarodowych. Jak
pisze J. Menkes, zwrot jezykowy soft law ma na celu przekaz, ze norma postgpowania
jest,,bliska prawu”'%’, R6znica pomig¢dzy soft law a hard law ujawnia si¢ dopiero wtedy,

gdy adresat normy swoim postepowaniem narusza regule zachowania!'®®. Pojawia si¢

1044 A. Aust, The theory and practice..., s. 787-790; M. Bothe, Legal and Non-Legal Norms: A Meaning-
ful Distinction in International Relations, ,,Netherlands Yearbook of International Law” 1980, no 5, s. 65-
70; D. Carreau, Droit International, 8¢ éd., Paris 2004, s. 181; P. Gautier, Essai sur la définition des traités
entre Etats: La pratique de la Belgique aux confins du droit des traités, Bruxelle 1993, s. 314; J. Klabbers,
Informal Instruments before the European Court of Justice, ,,Common Market Law Review” 1994, vol. 31,
s. 997-1023; F. Roessler, Law, De facto Agreements and Declarations of Principle of International Econom-
ic Relations, ,,German Yearbook of International Law” 1978, s. 28; O. Schachter, The Twilights Existence of
Non-Binding International Agreement, ,American Journal of International Law” 1977, vol. 7, s. 296; M. Vi-
rally, La distinction entre textes internationaux de portée juridique et textes internationaux dépourvus de
portée juridique, ,,Annuaire de I’institut de droit internationale” 1983, vol. 60, s. 212.

145§, Saurugger, F. Terpan, Studying Resistance to EU Norms in Foreign and Security Policy, ,,Europe-
an Foreign Affairs Review” 2015, s. 1-20; B. Van Vooren, 4 Case Study of ‘Soft Law’in EU External Rela-
tions: The European Neighbourhood Policy, ,,European Law Review” 2009, vol. 34, no 5, s. 696-719;
R.A. Wessel, Soft International Agreements in EU External Relations: Pragmatism over Principles?, https://
ecpr.eu/Filestore/PaperProposal/f1f2a338-11f1-44b8-81d8-034£29099¢28.pdf [dostep: 8.07.2019].

1046 F, Beveridge, S, Nott, A Hard Look on the Soft Law, [w:] P. Craig, C. Harlow (ed.), Lawmaking in
the European Union, London 1998, s. 288-289; M. Kenig-Witkowska, Soft Law w miedzynarodowym pra-
wie ochrony $rodowiska. Uwagi na marginesie katalogu zrédet prawa, [w:] T. Giaro (red.), Zrodta prawa.
Teoria i praktyka, Warszawa 2016, s. 361; O. Stefan, Soft Law and the Enforcement of EU Law, [w:] A. Ja-
kob, D. Kochenov (eds.), The Enforcement of EU Law and Values. Ensuring Member States’ Compliance,
Oxford 2017, s. 200; O. Sniadach, Znaczenie soft law w unijnym porzqdku prawnym. Kilka uwag z opiniami
naukowymi EFSA w tle, [w:] J. Barcik, M. Pottorak, Unia Europejska w przededniu Brexitu, Warszawa
2018, s. 273-285.

1047 J. Menkes, Soft law i ius cogens a prawo migdzynarodowe, [w:] B. Kuzniak, M. Ingelevi¢-Citak
(red.), Ius Cogens i Soft Law. Dwa bieguny prawa migdzynarodowego publicznego, Krakow 2017, s. 34.

1098 Ihidem, s. 36; J. Klabbers, The Redundancy of Soft Law, ,Netherlands Journal of International Law”
1996, vol. 65, no 2, s. 167-182.
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zatem pytanie, jak postrzegane jest Soft law na gruncie prawa UE oraz gdzie ta koncep-
cja ma swoje zrodto? Okazuje si¢, bowiem, iz panstwa oraz inne podmioty prawa mie-
dzynarodowego przestrzegajg nie tylko norm prawnych!*®. Inaczej mowigc, soft law
moze okresla¢ normy postgpowania, nie majgc charakteru prawa, ktére obowiazuje
systemowo lub tetycznie. Jak podkreslajg K.C. Wellens i G.M. Borchardt, celem soft law
jest wywieranie ,,wpltywu'®°, Mozna zatem powiedzie¢, iz w tym przypadku nie chodzi
o tworzenie prawa, ale o wywieranie wptywu na zachowanie okreslonych podmiotow!®!,
W zalozeniu wigc ta szeroka kategoria aktow ma ksztaltowaé normy postgpowania!®>,
Zatem celem oddziatywania soft law jest zmiana praktyki ich adresata/adresatow, nie-
koniecznie wspotwystepujaca ze zmiang prawa, lub wytworzenie nowych norm praw-
nych!%3, Reasumujac, nalezy stwierdzic, iz soft law rozumiane jest jako ,,prawo, ktoremu
czegos brakuje”, dotyczy to: po pierwsze, braku sankcji, a po drugie, braku woli uczy-
nienia danej normy obowigzujacg, co oznacza, iz podmioty prawa mi¢dzynarodowego
nie mialy zamiaru uczynienia takiej normy norma wigzaca prawnie'**.

Instrumenty niewiazace prawnie byly oraz sa nadal stosowane w dziataniach
zewnetrznych UE, na co wskazywat J. Klabbers, ktory pisat: ,,Na przestrzeni ostatnich
kilku lat ilo§¢ instrumentéw nieformalnych zawieranych przez UE wzrosta znaczaco.
Rezolucje, uroczyste deklaracje, raporty, programy, porozumienia mi¢dzyinstytucjonal-
ne, deklaracje miedzyinstytucjonalne, wydajg si¢ by¢ coraz bardziej popularne, jako
instrumenty za pomoca, ktorych zaangazowane podmioty utrwalaja swoje porozumienie,
tak bylo w przypadku deklaracji i protokotow zatgczonych do instrumentow formalnych
takich jak Jednolity Akt Europejski oraz Traktat z Maastricht lub nawet do pochodnego

prawa wspolnotowego™'*. Jezeli zatem podmioty prawa miedzynarodowego chca zawrzeé

1049 K. Skubiszewski, Rola niewigzgcych uchwal normatywnych w prawotworstwie miedzynarodowym,

,,Panstwo i Prawo” 1986, nr 1, s. 35; M. Bothe, op. Cit., s. 65.

1050 K.C. Wellens, G.M. Borchardt, op. cit., s. 269.

1051 T Gold, Strengthening the soft international law of exchange arrangements, ,,American Journal of
International Law” 1983, vol 77, s. 481.

1052 A, Jurcewicz, Rola , migkkiego prawa” w praktyce instytucjonalnej Wspdlnoty Europejskiej,
[w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzqdkach prawnych, Torun
1998, s. 111.

1053 J. Menkes, op. cit., s. 43; F. Terpan, Soft Law in the European Union — The Changing Nature of EU
Law, ,,European Law Journal” 2015, no 1, s. 68-96. Jego zdaniem aby norme¢ mozna uwazaé¢ za soft law,
musi istnie¢ jaki$ rodzaj zobowigzania oraz mechanizm pozwalajacy na jego egzekwowanie. Prawo twarde
przedstawia sytuacje, w ktorej mamy do czynienia twardym zobowigzaniem i twardym egzekwowaniem,
natomiast z normami niebgedacymi prawem wowczas, gdy nie ma zobowigzania i mechanizmu pozwalaja-
cego na egzekwowanie. Pomigdzy nimi za$ sytuuje si¢ prawo migkkie charakteryzujace si¢: twardym zobo-
wigzaniem, stabym egzekwowaniem; twardym zobowiazaniem, brakiem mozliwosci egzekwowania; sta-
bym zobowigzaniem, twardym egzekwowaniem; stabym zobowigzaniem i stabym egzekwowaniem oraz
stabym zobowiazaniem i brakiem egzekwowania, a takze brakiem zobowiazania i stabym egzekwowaniem.

1054 M. Stepien, Systemowos¢ prawa europejskiego, Poznan 2008, s. 94-110.

1055 J. Klabbers, Informal Instruments before the European Court of Justice, ,,Common Market Law
Review” 1994, Vol. 31, nr 5, s. 997.
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porozumienie niewigzace prawnie, maja catkowita swobode, zeby to zrobi¢. W takim
przypadku intencja jest gtbwnym materialnym kryterium odr6zniajacym je od umowy
miedzynarodowe;j'%¢. Na to kryterium wskazujg rowniez inni przedstawiciele doktryny.
A. Aust, O. Schachter oraz M. Virally pisza, iz o tym, czy dane porozumienie jest trak-
tatem, czy porozumieniem niewigzacym prawnie, decyduje intencja stron, ktora ,,moze
zosta¢ ustalona poprzez badanie okreslen uzytych dla jej wyrazenia, okoliczno$ci, w kto-
rych tekst zostal przyjety i pdzniejszego zachowania stron”'%’. Ponadto M. Virally
podkresla, ze porozumienie nie moze by¢ mniej lub bardziej wigzace, a o jego charak-
terze decyduje wyltacznie to, czy ustanawia zobowigzanie prawne, jak pisze Autor, ,,na-
wet stabe™!0%¥,

Szczegotowe rozwazania na temat koncepcji umowy migdzynarodowej oraz inten-
cji jej stron mozemy odnalez¢ w sprawie Francja przeciwko Komisji, w ktorej TS zajmo-
wat si¢ charakterem prawnym Wytycznych w dziedzinie wspolpracy regulacyjnej i przej-
rzystosci zawartych przez UE ze Stanami Zjednoczonymi'*”. Skarge wniosta Francja,
domagajac si¢ uniewaznienia decyzji, na podstawie ktorej KE zawarta z USA porozumie-
nie zatytutowane ,,Wytyczne w dziedzinie wspotpracy regulacyjnej i przejrzystosci”
(Wytyczne). Zdaniem Francji KE nie byta uprawniona do zawarcia Wytycznych, gdyz sa
one umowg mi¢dzynarodowa, ktorej zawarcie podlega kompetencji Rady, co wynika
z podziatu kompetencji okreslonego w art. 218 TFUE!’, Ponadto z doboru niektorych
stow wynika, iz Wytyczne maja charakter konkretny i operacyjny, stanowia zatem dosta-
tecznie dopracowany instrument prawny, aby wyraza¢ zobowigzanie podjete przez pod-
mioty prawa migdzynarodowego i mie¢ dla nich charakter prawnie wigzacy, o czym
$wiadczy ustep 18. Nawigzujac do tresci opinii 1/75, rzad francuski wskazywal, ze Wy-
tyczne zawierajg ,,norm¢” — zasade postepowania dotyczaca okreslonej dziedziny, wy-
znaczong za pomocg precyzyjnych sformutowan, a wiec wigzaca strony. Z tego powodu
tres¢ Wytycznych przesadza o tym, iz nalezy zakwalifikowac je jako umowe miedzyna-
rodowa. Natomiast, zdaniem KE, Wytyczne nie miaty charakteru prawnie wigzacego, co
wynikalo z intencji stron, ktora jest jedynym kryterium stuzacym ustaleniu takiego

1056 A Aust, The theory and practice..., s. 787; idem, Modern Treaty...; C. Chinkin, A Mirage in Sand?
Distinguishing Binding and Non-Binding Relations Between States, ,,Leiden Journal of International Law”
1997, Vol. 10, Iss. 2, s. 223-247; J. Klabbers, The Concept of Treaty in International Law, London 1996;
A. Rogoff, The International Legal Obligation of Signatories to an Unratified Treaty, ,Main Law Review”
1980, Vol. 32, s. 236-299; A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe..., s. 62; J. Sozanski, Umowy miedzy-
narodowe Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2011, s. 375-409; idem, Rola nieformalnych
instrumentow miedzynarodowych (memorandow porozumienia) w prawie traktatow, ,,Wiek XXI/21% Centu-
ry” 2002, nr 4 (6), s. 159-176; O. Schachter, op. cit., s. 296-304.

1057 M. Virally, op. cit., s. 141; A. Aust, The Theory and Practice of Informal International Instruments,
“International & Comparative Law Quarterly”, Vol. 35, nr 4, s. 806; O. Schachter, op. cit., s. 269-298.

1058 M. Virally, op. cit., s. 355-356.

1059 Sprawa C-233/02, Francja p. Komisji, ECLI:EU:C:2004:173.

1060 Sprawa C-327/91, Francja p. Komisji, ECLI:EU:C:1994:305.
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charakteru. Intencja ta wynika z tekstu Wytycznych, a zwlaszcza z ust. 7, ktory stwierdza,
7e beda one stosowane dobrowolnie. Ponadto w dokumencie tym nie wystepuja typowe
dla umow migdzynarodowych klauzule dotyczace: podpisania, wejscia w zycie, rewizji,
wypowiedzenia i rozstrzygania sporow. Wspomniana intencja wynika rowniez z niekto-
rych elementow wiasciwych dla struktury wytycznych, na przyktad braku w dokumencie
klauzul koncowych dotyczacych podpisu, wejscia w zycie, mozliwosci zmiany, rozwig-
zania lub rozstrzygania sporéw. Ponadto, jak dalej argumentowata KE, intencja wynika
wreszcie z analizy kontekstu, w ktorym wytyczne zostaty zawarte, gdyz ani transatlan-
tyckie partnerstwo gospodarcze, ani jego plan dziatania nie stanowig podstaw prawnych
umozliwiajacych przyjecie traktatow lub innych prawnie wigzacych instrumentow. Row-
niez przebieg rozmow stanowi dowdd, iz uczestnicy zamierzali tworzy¢ ,,praw i obowigz-
kow”, co w szczegdlnosci jest widoczne w tym, iz Wytyczne nigdy nie zostaty przedsta-
wione Kongresowi Stanow Zjednoczonych, co bytoby wymagane w przypadku wiazacej
umowy miedzynarodowe;j. Z powyzszych powodoéw KE jest zdania, iz Wytyczne stanowig
zwykte ustalenia praktyczne dotyczace wspotpracy, ktdre sa pozbawione prawnie wigza-
cego skutku, dlatego byta ona w petni upowazniona do uzgodnienia takiego dokumentu
z organami amerykanskimi.

Wytyczne zostaty uzgodnione 13 112002 r. w porozumieniu migdzy negocjatorami
stuzb KE i ich odpowiednikami amerykanskimi. Na dokumencie nie ztozono zadnego
podpisu. Dokument zostal przedstawiony KE, ktora zapoznata si¢ z nim na posiedzeniu
w dniu 9 IV 2002 r. Nie opublikowano go rowniez w Dzienniku Urzedowym. Ponadto
w tym samym dniu sporzadzona zostata nota stuzb KE, w ktérej informuja: ,,Plan dzia-
tania przyjety w ramach transatlantyckiego partnerstwa gospodarczego zawiera dwustron-
ne zobowigzanie do przygotowania wspolnie z administracja amerykanska wytycznych
dotyczacych wspdlpracy regulacyjnej i przejrzystosci. Od konca 1999 r. prowadziliSmy
rokowania w sprawie tych wytycznych. Wczesniej, a ostatnio w styczniu 2001 r., infor-
mowalismy wielokrotnie o postepach w rokowaniach. Z przyjemnoscig informuje dzis,
ze osiagneliSmy porozumienie na szczeblu ekspertow w kwestii zataczonego tekstu z przed-
stawicielami Stanéw Zjednoczonych wiasciwymi do spraw handlu™'*'. W tekscie noty
podkreslono rowniez, ze, po pierwsze, wytyczne, zgodnie z zawartymi w nich informa-
cjami, bedg stosowane przez partnerow w sposob dobrowolny, a po drugie, ze wytyczne
nie stanowig umowy migdzynarodowej, lecz wynik, ktory zostanie przedstawiony na
nastepnym szczycie UE 1 USA 1 ktéry osiagnety wlasciwe stuzby kazdego partnera.

TS zgodzit si¢ z argumentami KE i orzekt, ze Wytyczne nie sa umowg migdzy-
narodowa, lecz porozumieniem niewiazacym prawnie, gdyz glownym kryterium branym

w tym przypadku pod uwage jest intencja stron, ktora jest przesadzajagcym kryterium

05! Jhidem, pkt 20-21.
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w procesie ustalania, czy Wytyczne maja charakter wigzacy'**. Jego zdaniem intencja
ta wyrazona zostata w ust. 7, w ktorym postanowiono, ze strony ,,maja zamiar stosowac
je w sposob dobrowolny”, a wigc nie miaty zamiaru przyjmowac zobowigzan prawnie
wigzacych. TS stwierdzil, iz ,,W $wietle powyzszych wyjasnien nalezy stwierdzi¢, ze
— jak stusznie twierdzita Komisja — intencja stron stanowi, co do zasady, przesadzajace
kryterium w celu ustalenia, czy wytyczne sg prawnie wigzace'°%, Tym samym ponow-
nie potwierdzil, iz intencja stron zawarta w samych postanowieniach porozumienia
i okolicznos$ciach towarzyszacych jego zawarciu stanowi kryterium decydujace w udzie-
laniu odpowiedzi na pytanie, czy dane porozumienie ma charakter prawnie wigzacy, czy
tez nie. W niniejszej sprawie intencja zostata jasno wyrazona, co stwierdzit réwniez
rzecznik generalny Alber w pkt 56 1 57 swojej opinii, iz w samym tekscie Wytycznych,
w ust. 7 znajduje si¢ sprecyzowanie, iz celem niniejszego dokumentu jest ustanowienie
wytycznych, ktore organy regulacyjne federalnego rzadu USA i stuzby KE ,,majg zamiar
stosowac w sposob dobrowolny”'**. W takich okolicznosciach, bez koniecznos$ci rozwa-
zania specjalnego znaczenia, ktore ewentualnie moga mie¢ terminy should lub will
uzyte zamiast okreslenia shall w umowie migdzynarodowej zawartej przez UE, wystar-
czy stwierdzi¢, ze ze wspomnianego wyjasnienia wynika, iz uzgadniajac Wytyczne,
strony nie mialy zamiaru podejmowac prawnie wigzacych zobowigzan. Z powyzszego
wynika wiec, iz Wytyczne nie stanowig prawnie wigzacej umowy migedzynarodowej,
a zatem nie podlegaja regulacjom zawartym w art. 218 TFUE. Ponadto TS przypomniat,
iz podczas procesu zawierania tego typu porozumien konieczne jest ,,nalezyte uwzgled-
nienie” zasady podziatu kompetencji pomigdzy UE i panstwa cztonkowskie oraz zasady
rownowagi instytucjonalnej ustanowionej przepisami traktatu'*s.

W podobnej kwestii TS miat réwniez okazje wypowiedzie¢ si¢ w wyroku wyda-
nym 28 VII 2016 r. w sprawie Rada przeciwko Komisji'®. W tym przypadku Rada
whniosta skarge o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji KE z dnia 3 X 2013 r. w sprawie
podpisania addendum do Protokotu ustalen w sprawie wktadu finansowego Szwajcarii
na rzecz nowych panstw cztonkowskich z dnia 27 I1 2006 r. Protokét ten stanowi poro-
zumienie pomigdzy UE a Konfederacja Szwajcarska ,,b¢dace odzwierciedleniem poli-
tycznego zobowigzania” tego panstwa do wniesienia wktadu finansowego na rzecz panstw
cztonkowskich, ktore przystapity do UE w dniu 1 V 2004 r., w zamian za zapewnienie

Szwajcarii dost¢pu do rozszerzonego rynku wewngtrznego. W dniu 25 VI 2008 r.

1062 Sprawa C-233/02, pkt 42-43.

1063 Thidem, pkt 42.

1064 Opinia rzecznika generalnego Albera przedstawiona w dniu 25.9.02003 r. w sprawie C-233/02, EC-
LI:EU:C:2003:503.

1065 Sprawa C-233/02, pkt 40.

106 Sprawa C-660/13, Rada p. Komisji, ECLI:EU:C:2016:616.
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cztonek rady federacji Konfederacji Szwajcarskiej, przewodniczacy Rady i KE podpisa-
li addendum do protokotu ustalen wynegocjowanego przez przewodniczacego Rady
wspieranego przez KE, dotyczace dostosowania wktadu finansowego Szwajcarii w zwigz-
ku z przystgpieniem Republiki Butgarii i Rumunii do UE. Nastepnie, w dniu 3 X 2013 .
KE przyjeta na podstawie art. 17 TUE zaskarzong decyzje, ktorej motyw 8 stanowi, ze
»proponowane addendum nie naktada ani nie ma na celu nakladania na zadng ze stron
jakichkolwiek wigzacych lub prawnych zobowigzan na mocy prawa krajowego lub mie-
dzynarodowego”. Jedyny artykut tej decyzji przewiduje, ze KE zatwierdza addendum
w sprawie wktadu finansowego Szwajcarii na rzecz Republiki Chorwacji (addendum
z 2013 r.) i ze KE upowaznia swa wiceprzewodniczgca odpowiedzialng za stosunki ze-
wnetrzne oraz swego cztonka odpowiedzialnego za polityke regionalng do podpisania
addendum w imieniu UE. Jednak podczas spotkan grupy roboczej ds. EFTA w dniach
15123 X 2013 r. panstwa cztonkowskie i Rada zakwestionowaty decyzj¢ KE o podpisa-
niu addendum z 2013 r. bez uzyskania uprzedniego upowaznienia ze strony Rady. Panstwa
cztonkowskie i Rada podniosty, ze KE naruszyla role panstw cztonkowskich w tym
zakresie. Podczas spotkania w dniu 31 X 2013 r. wspomniana grupa robocza zredago-
wata projekt konkluzji w celu przedtozenia go Radzie i przedstawicielom rzagdow panstw
cztonkowskich, zobowiazujacy przewodniczacego Rady do podpisania addendum z 2013 r.
i potwierdzajacy, ze KE zostata umocowana do wykonywania funkcji koordynacyjnych
i nadzorczych oraz do podpisania addendum. Podczas spotkania KE zaznaczyta, iz nie
zgadza si¢ z projektem konkluzji. W dniu 7 XI 2013 r. wiceprzewodniczaca KE odpo-
wiedzialna za stosunki zewnetrzne oraz jej cztonek odpowiedzialny za polityke regio-
nalng podpisali addendum z 2013 r. w imieniu UE.

Skarga Rady dotyczyta podzialu kompetencji pomigedzy nig a KE w kwestii za-
twierdzenia niewigzgcego porozumienia zawartego miedzy UE a panstwem trzecim
iupowaznienia do jego podpisania, a takze wymogow wynikajacych z zasady wzajemnej
lojalnej wspotpracy majacej zastosowanie w tym konteks$cie. Zdaniem Rady, popieranej
przez wszystkie panstwa cztonkowskie wystepujace w charakterze interwenientéw, pod-
pisanie przez KE addendum z 2013 r. bez uzyskania uprzednio upowaznienia Rady sta-
nowilo naruszenie zasady kompetencji powierzonych ustanowionej w art. 13 ust. 2 TUE
i w konsekwencji zasady rownowagi instytucjonalnej. Protokot ustalen przewidujacy
wktad finansowy Szwajcarii i addenda do niego sg niewigzacymi umowami zawierajacy-
mi polityczne zobowigzanie stron, art. 218 TFUE nie ma wigc w tym przypadku zasto-
sowania, a traktaty nie przewiduja zadnej szczegdlnej procedury dotyczacej negocjowania
i zawierania porozumien niewigzacych prawnie. Postanowienia tego artykulu majg jednak
bardzo istotne znaczenie, gdyz odzwierciedlaja ogolny podziat kompetencji pomiedzy

instytucjami, taki jak okreslony w art. 16 i 17 TUE. Na podstawie wcze$niejszego
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orzecznictwa Rada twierdzila, ze fakt, iz akt nie jest prawnie wigzacy, nie wystarcza, aby
1067

KE byta uprawniona do jego przyjecia'®®’. Instytucja ta nie ma bowiem kompetencji, na
podstawie art. 17 TUE, aby podpisa¢ w imieniu UE niewigzaca umowe migdzynarodowa,
takg jak addendum z 2013 r., bez uzyskania uprzedniego upowaznienia ze strony Rady.
Zdaniem Rady KE, podpisujac addendum bez upowaznienia Rady, przyznata sobie upraw-
nienie do decydowania o polityce UE i naruszyta zasad¢ kompetencji powierzonych
wyrazong w art. 13 ust. 2 zdanie pierwsze TUE i w konsekwencji zasade rownowagi
instytucjonalnej. KE natomiast wnosila o oddalenie skargi. W uzasadnieniu swojego
stanowiska podnosila, ze zaskarzong decyzje przyjeta z pelnym poszanowaniem granic
uprawnien nadanych jej na mocy traktatow oraz ze jej dziatania byly w petni zgodne
z zasadg lojalnej wspotpracy.

KE, Rada i Szwajcaria byly zgodne, iz protokot ustalen i addenda do niego sa
niewigzacymi porozumieniami miedzynarodowymi, w zwigzku z czym procedura
wskazana w art. 218 TFUE nie miala zastosowania w niniejszym przypadku, z uwagi
na co kluczowe znaczenie mial wymog przestrzegania zasady kompetencji powierzonych
okreslonej w art. 13 ust. 2, w art. 16 ust. 1 i w art. 17 ust. 1 TUE. Instytucje UE nie zgo-
dzity si¢ jedynie co do procedury, jaka nalezy zastosowa¢ w celu zatwierdzenia i podpi-
sania powyzszych porozumien. Zdaniem KE zgodnie z art. 16 ust. 1 TUE Rada okresla
polityke UE i zapewnia spojnos¢ dziatan zewnetrznych UE. KE natomiast wykonuje te
polityke i zapewnia reprezentacj¢ UE na zewnatrz. Rola, jaka powierza jej art. 17 ust. 1
TUE w tym wzgledzie, wymaga, aby instytucji tej przystugiwat pewien zakres autono-
mii. Przepis upowaznia ja bezposrednio do wykonywania polityki UE i podpisywania
niewigzacych aktow o charakterze politycznym w jej imieniu w wypadku, gdy odzwier-
ciedlaja one stanowisko przyjete przez Rade, bez potrzeby uzyskania uprzedniego upo-
waznienia ze strony tej instytucji. Co wigcej, podpisanie niewigzgcego porozumienia,
takiego jak addendum z 2013 r., stanowi dziatanie w zakresie reprezentacji na zewnatrz,
w rozumieniu art. 17 ust. 1 TUE, stanowiska politycznego uprzednio okreslonego przez
Rade. Zdaniem KE z orzecznictwa TS wynika, ze dla istnienia wspolnego stanowiska
nie jest niezbedne, aby przybrato ono okreslong forme'*s®.

Zaskarzona decyzja stanowi akt, w drodze ktorego KE zatwierdzita dziatanie ze-
wnetrzne UE w formie niewigzacej umowy migdzynarodowej z panstwem trzecim i wy-
data upowaznienie do jej podpisania. UE, dziatajac poprzez sygnatariuszy upowaznionych
w drodze zaskarzonej decyzji, podjeta dziatanie zewnetrzne polegajace na podpisaniu
umowy, wyrazajac tym samym zgode na jej zawarcie. Gdyby addendum z 2013 r. stano-
wito umowe¢ mig¢dzynarodowa w rozumieniu art. 216 TFUE, skarga Rady bylaby

1067 Sprawa C-233/02, pkt 40.
1008 Sprawa C-246/07, Komisja p. Szwecji, ECLI:EU:C:2010:203, pkt 77.
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W sposob oczywisty skierowana przeciwko aktowi wywotujgcemu skutki prawne!%®,
Zaskarzona decyzja bytaby odzwierciedleniem zgody UE wyrazonej na arenie miedzy-
narodowej na przyjecie zobowigzan wynikajgcych z tej umowy w $wietle prawa migdzy-
narodowego. Akt tego rodzaju powoduje powstanie zobowigzan, a tym samym wywolu-
je skutki prawne. Z drugiej strony, jak orzekt TS w wyroku Francja przeciwko Komisji,
ze wzgledu na to, ze umowa mi¢dzynarodowa ma w zamierzeniu wywolywac skutki
prawne, akt stuzacy jej zawarciu musi by¢ zaskarzalny'®”°, Ponadto byloby wowczas tak-
7e jasne, ze na mocy art. 218 ust. 2 i 6 TFUE to w kompetencji Rady, a nie KE, bylo za-
twierdzenie treSci aktu i wydanie upowaznienia do jego podpisania. Jednakze bezsporne
jest, ze addendum z 2013 r. nie stanowi takiej umowy. Zaréwno na mocy prawa mi¢dzy-
narodowego, jak i prawa UE moc wigzaca umowy zalezy przede wszystkim od intencji
stron do przyjecia wynikajgcych z niej zobowigzan w §wietle prawa miedzynarodowego'”’'.
Intencje stron ustala si¢ w szczegolno$ci na podstawie rzeczywistych warunkow umowy,
a takze okolicznosci jej sporzadzenia'®’. Z kolei nazwa i forma umowy nie majg decydu-
jacego znaczenia dla ustalenia, czy umowa migdzynarodowa ma charakter wiazacy, czy
nie'"?. W niniejszej sprawie protokot ustalen z 2006 r. oraz addendum z 2013 r. s3 wyra-
zem zgodnej woli stron, ustalonej w negocjacjach pomigdzy UE a Szwajcaria, odno$nie
do zobowigzania politycznego tego ostatniego panstwa do podjecia z Chorwacjg negocja-
cji w sprawie umowy dotyczacej ustalen w zwiagzku z wkladem finansowym Szwajcarii.

Kwestia tego, czy zobowigzanie bylo jednostronne, czy wzajemne, nie zmienia jako taka

1069 Sprawy potaczone C-103/12 i C-165/12, Parlament i Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2014:2400,
pkt 83. Artykut 218 TFUE ma zastosowanie do traktatow w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. a) ppkt (i) Konwen-
cji wiedenskiej o prawie traktatow miedzy panstwami a organizacjami mi¢dzynarodowymi lub pomigdzy
organizacjami mi¢dzynarodowymi z 1986 r. Sprawa C-327/91, Francja p. Komisji, ECLI:EU:C:1994:305,
pkt 25; opinia 1/13, pkt 37.

1070 Sprawa C-327/91, pkt 15.

1078 Sprawa C-233/02, pkt 42.

1072 Ibidem, pkt 43, 44; wyrok MTS w sprawie delimitacji morskiej i kwestii terytorialnych pomiedzy
Katarem a Bahrajnem, s. 112, s. 120-121, pkt 23. W sytuacji gdy te warunki sg jasne, strony nie moga na-
stepnie utrzymywac, ze ich intencja byta odmienna (pkt 27 tego wyroku MTS).

1073 Opinia w sprawie 1/75, pkt 22; wyrok MTS w sprawie delimitacji morskiej i kwestii terytorialnych
pomigdzy Katarem a Bahrajnem, s. 120-121, pkt 23. Zatem zastosowanie terminu ,,protokot ustalen” czy
,addendum” nie ma istotnego znaczenia. Zob. takze wyrok MTS w sprawach Afryki Poludniowo-Zachod-
niej, zarzuty wstepne, s. 331. W istocie terminy te moga by¢ stosowane w przypadku obu rodzajow umowy
migdzynarodowej. Jak zauwaza biuro traktatéw migdzynarodowych Organizacji Narodow Zjednoczonych,
okreslenie ,,protokot ustalen” ,,stosuje si¢ czgsto w znaczeniu mniej formalnego migdzynarodowego aktu
prawnego niz typowy traktat czy umowa mi¢dzynarodowa. Okresla si¢ w nim czgsto ustalenia operacyjne na
podstawie ramowej umowy miedzynarodowe;j. Jest to takze dokument stosowany w celu uregulowania kwe-
stii technicznych lub szczegdtowych. [...] Przykladowo Organizacja Narodow Zjednoczonych zwykle za-
wiera protokoty ustalen z panstwami cztonkowskimi w celu zorganizowania operacji pokojowych lub konfe-
rencji Organizacji Narodow Zjednoczonych. Organizacja Narodow Zjednoczonych uznaje moc wiazaca tego
rodzaju protokolow ustalen zawartych przez t¢ organizacj¢ i rejestruje je z urzedu”. Organizacja Narodow
Zjednoczonych. Treaty Handbook, 2012, s. 68. Takze: A. Aust, Modern Treaty..., s. 26; P. Gautier, Non-bin-
ding Agreements, [w:] Max Planck Encyclopaedia of Public International Law, Oxford 2006.
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jego niewigzacego charakteru w $wietle prawa. Zgodnie z tre$cig addendum z 2013 r.
Szwajcaria ,,ma zamiar podtrzymac zobowigzanie do wnoszenia wktadu do dnia 31 maja
2017 r.”. Ponadto Szwajcaria ,,zgadza si¢ negocjowac” z Chorwacjg oraz ,,zgadza si¢ za-
proponowac, aby parlament Szwajcarii zatwierdzit dodatkowe finansowanie”. Pozostate
wytyczne okreslone w protokole ustalen z 2006 r. oraz w zataczniku do niego maja takze
zastosowanie do umowy w sprawie wktadu finansowego Szwajcarii dla Chorwacji'™.
Umowa miedzy Szwajcarig a UE sktada si¢ zatem z ,,wytycznych”, za§ zobowigzania
Szwajcarii wyrazono poprzez zastosowanie okreslen wyrazajgcych intencjg, a nie termi-
nologii wyrazajacej obowiazek (na przyktad ,,musi” czy ,,zobowigzuje si¢”’). Ponadto ani
addendum z 2013 r., ani protokoét ustalen z 2006 r. nie zawierajg klauzul dotyczacych,
przyktadowo, daty wejscia w zycie, ratyfikacji, rejestracji lub ztozenia dokumentu gdzie
indziej albo tez rozwigzywania sporow powstatych w zwiazku z ich przyjeciem.
Wszystkie powyzsze rozwazania zdecydowanie wskazuja na brak intencji uznania
wigzacego charakteru addendum z 2013 r. Okoliczno$ci towarzyszace porozumieniu
w sprawie addendum z 2013 r. prowadza do takiego samego wniosku. W motywie 8 za-
skarzonej decyzji wskazano, ze addendum z 2013 r. ,,nie naktada ani nie ma na celu na-
ktadania, na zadng ze stron jakichkolwiek wigzacych lub prawnych zobowigzan na mocy
prawa krajowego lub migdzynarodowego”. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w spra-
wozdaniach szwajcarskiej rady federacji sporzadzonych na zlecenie parlamentu Szwaj-
carii. Oznacza to rowniez, ze zadna ze stron nie zgodzila si¢ na przyjecie jakichkolwiek
zobowiazan, ktorych naruszenie powodowatoby pociagniecie do odpowiedzialnosci na
mocy prawa mi¢dzynarodowego. Jednakze fakt, ze addendum z 2013 r. nie jest umowg
miedzynarodowa w rozumieniu art. 218 TFUE, nie powoduje automatycznie stwierdzenia,
ze zaskarzona decyzja nie ma na celu wywolywania skutkow prawnych. Skutki umowy
(majacej moc wigzaca lub nie) w §wietle prawa miedzynarodowego nie sg bowiem w $wie-
tle prawa UE tozsame ze skutkami aktu, w drodze ktorego whasciwa instytucja UE wy-
raza zgode co do jej tresci i upowaznia do jej podpisania. Addendum z 2013 r. stanowilo
cz¢$¢ kompromisu prowadzacego do zawarcia wigzacych uméw sektorowych miedzy UE
a Szwajcaria i okreslato parametry dla wigzacych prawnie umoéw dwustronnych miedzy
Szwajcarig a poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi bgdacymi beneficjentami. Na
podstawie addendum z 2013 r. panstwo trzecie wszczeto procedure parlamentarng celem
rozpoczecia negocjacji z nowym panstwem cztonkowskim UE w sprawie wigzgcej umo-
wy. W wyniku podpisania, z upowaznienia KE, UE przyjeta zobowigzania wynikajace
z wszelkich konsekwencji, jakie w $wietle prawa miedzynarodowego moga wigzac si¢
z podpisaniem dokumentu i powstaniem stosunku prawnego miedzy stronami umowy

o niewigzacym charakterze.

107 Ustep 3 Addendum z 2013 r.
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Podkresli¢ nalezy, iz na podstawie art. 263 TFUE TS kontroluje legalno$¢ aktow
KE (innych niz zalecenia i opinie) zmierzajacych do wywarcia skutkow prawnych wobec
podmiotow trzecich!'®”, Kontrola tego rodzaju musi by¢ mozliwa w stosunku do wszelkich
przepisow wydanych przez instytucje UE, bez wzgledu na ich charakter czy forme, pod
warunkiem, ze zmierzaja one do wywotania skutkéw prawnych'”. TS wielokrotnie po-
twierdzal, iz o istnieniu aktu majacego wywiera¢ skutki prawne wobec podmiotow trze-
cich §wiadczy podanie go do wiadomosci jako komunikatu prasowego czy tez to, ze
nadano mu forme¢ o§wiadczenia, nie stoi na przeszkodzie stwierdzeniu istnienia tego aktu,
czy tez, co za tym idzie, temu, ze sadowi UE przystuguje uprawnienie do skontrolowania
zgodnosci tego aktu z prawem na podstawie art. 263 TFUE, jesli pochodzi on od jedne;j
z instytucji, organu czy tez agencji UE'"”. A zatem opisanie aktu jako ,,politycznego” nie
musi powodowac wylgczenia go z zakresu stosowania art. 263 TFUE, pod warunkiem ze
wywotuje on skutki prawne. Podobnie wylaczenia nie powoduje brak szczegélnych po-
stanowien w traktatach regulujgcych sposob przyjmowania konkretnego aktu'”®. W sy-
tuacji gdy przedmiotem skargi jest legalnos¢ aktéw przyjmowanych w ramach wykony-
wania kompetencji UE w sprawach o charakterze mi¢gdzynarodowym, TS wydaje si¢
stosowac rozne metody oceny skutkow, jakie ten akt wywotuje. Zaskarzony akt moze
wiec wywolywac skutki prawne przede wszystkim z uwagi na swojg tre$¢ oraz zamiar
autora'”. Skutki te moga dotyczy¢ stosunkow migdzy instytucjami UE oraz migdzy
panstwami cztonkowskimi a instytucjami UE!®°. Akt moze mie¢ takze na celu umozli-
wienie uczestnictwa UE w dziataniu zewngtrznym wywotujacym skutki prawne, ktorych
oddziatywanie na instytucje, panstwa cztonkowskie oraz prawo UE nalezy zbadac¢'®®'.

Zaskarzona decyzja i podpisane addendum z 2013 r. wywotuja takze skutki praw-
ne wobec innych instytucji UE i panstw cztonkowskich. O ile kompetencje UE pozwa-
laty na podpisanie tego rodzaju umowy z panstwem trzecim, konieczno$¢ zapewnienia
jednolitego charakteru reprezentacji UE na zewnatrz oraz zwigzana z tym zasada lojal-
nej wspolpracy majaca zastosowanie w stosunkach miedzy panstwami cztonkowskimi

a UE oraz migdzy instytucjami UE zobowigzywata instytucje UE i panstwa cztonkowskie

1075 Sprawa 22/70, pkt 42; sprawa C-114/12 Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2014:2151, pkt 38, 39;
sprawa C-28/12, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2015:282, pkt 14, 15 i przytoczone tam orzecznictwo.

1076 Sprawa C-425/13, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2015:483, pkt 26. Pierwotne kryterium pochodzi
z wyroku w sprawie 22/70, pkt 42.

1077 Sprawy potaczone C-181/91 i C-248/91, Parlament p. Radzie i Komisji, ECLI:EU:C:1993:271,
pkt 14.

1078 Wydaje sig, ze jest to podstawowa zasada przyjeta w wyroku w sprawie C-27/04, Komisja p. Radzie,
ECLI:EU:C:2004:436.

1079 Sprawa C-425/13, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2015:483, pkt 27; sprawa C-521/06 P, Athinaiki
Techniki p. Komisji, ECLI:EU:C:2008:422, pkt 42.

1080 Sprawa 22/70, pkt 55.

181 Tbidem, pkt 47, 53.
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do wspoéldziatania na rzecz osiggniecia celow UE, powstrzymania si¢ od utrudniania
takich dziatan oraz do zapewnienia spojnosci roznych polityk UE'%2. Wydajac wyrok, TS
ponownie podkreslil, iz art. 13 ust. 2 TUE stwierdza, ze kazda instytucja UE dziata
w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy traktatéw, zgodnie z procedurami, na
warunkach i w celach w nich okreslonych, co oznacza, ze kazda instytucja wykonuje
swoje kompetencje z poszanowaniem kompetencji pozostatych instytucji'®3. W przypad-
ku kompetencji Rady art. 16 ust. 1 TUE stanowi, ze instytucja ta pelni funkcje okreslania
polityki i koordynacji zgodnie z warunkami przewidzianymi w traktatach. A w przypad-
ku dziatan zewnetrznych art. 16 ust. 6 TUE stanowi, ze Rada do Spraw Zagranicznych
opracowuje dziatania zewnetrzne UE na podstawie strategicznych kierunkow okreslonych
przez Rade Europejska oraz zapewnia spdjno$¢ dziatan UE. W odniesieniu do kompeten-
cji KE art. 17 ust. I TUE przewiduje, iz wspiera ona ogo6lny interes UE i podejmuje w tym
celu odpowiednie inicjatywy, peini funkcje koordynacyjne, wykonawcze i zarzadzajace
zgodnie z warunkami przewidzianymi w traktatach oraz, z wyjatkiem wspolnej polityki
zagranicznej 1 bezpieczenstwa oraz innych przypadkow przewidzianych w traktatach,
zapewnia reprezentacje UE na zewnatrz. KE twierdzita, Zze podpisanie niewigzacej umo-
wy stanowi dziatanie z zakresu reprezentacji UE na zewnatrz w rozumieniu art. 17 ust. 1
TUE, gdyz umowa ta odzwierciedlala stanowisko lub polityke UE okreslone juz przez
Radg. Przy takim zalozeniu podpisanie niewigzacego porozumienia, jej zdaniem, nie
wymaga uprzedniego upowaznienia ze strony Rady. W niniejszym przypadku Rada
okreslita w konkluzjach z 2012 r. ,,stanowisko Unii”. Addendum z 2013 r. byto zgodne
z tym stanowiskiem, z uwagi na co KE mogta w swym mniemaniu podpisa¢ addendum
bez uprzedniego uzyskania w tym celu upowaznienia ze strony Rady. W tym wzgledzie
nalezy zaznaczy¢, ze sam fakt, iz KE przystuguje kompetencja w zakresie reprezentacji
UE na zewnatrz na podstawie art. 17 ust. 1 TUE, nie wystarcza, aby rozstrzygna¢, czy
poszanowanie zasady kompetencji powierzonych przewidzianej w art. 13 ust. 2 TUE
wymaga, aby Rada zawczasu upowaznita KE do podpisania w imieniu Unii addendum
z 2013 r. W przypadku konkluzji z 2012 r. to upowazniajg one KE do ,,podjecia niezbed-
nych rozméw” ze szwajcarska rada federacji, nie zawierajg one jednak upowaznienia
umozliwiajacego jej podpisanie w imieniu UE addendum w wyniku tych negocjacji.
W tych okolicznosciach, zdaniem TS, nie mozna uzna¢, ze KE byta upowazniona, z uwa-
gi na przystugujace jej prawo reprezentacji na zewnatrz na mocy art. 17 ust. 1 TUE, do
podpisania niewigzacej umowy w wyniku negocjacji prowadzonych z panstwem trzecim.

W konsekwencji decyzja w sprawie podpisania niewigzacej umowy, takiej jak ta bedaca

1082 Zob. na przyktad art. 21 ust. 3 TUE, art. 7 TFUE i 205 TFUE.
1083 Sprawa C-409/13, Rada p. Komisji, ECLI:EU:C:2015:217, pkt 64; sprawa C-73/14, Rada p. Komisji
ECLI:EU:C:2015:663, pkt 61.
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przedmiotem sporu w postepowaniu glownym, zalicza si¢ do aktéw okreslania polityki
UE i opracowywania jej dziatan zewnetrznych w rozumieniu art. 16 ust. 1 TUE i art. 16
ust. 6 TUE. Podpisanie niewigzgcej umowy wymaga dokonania przez UE oceny, czy
umowa ta nadal odpowiada jej interesom, okreslonym przez Rade¢ w decyzji o rozpocze-
ciu negocjacji w celu zawarcia umowy. Ocena ta wymaga kontroli migedzy innymi rze-
czywistej tresci niewigzacej umowy bedacej wynikiem negocjacji z panstwem trzecim,
takiej jak addendum z 2013 r., ktdrej tresci nie da si¢ z gory okresli¢ ani przewidziec¢
w momencie decyzji o podjeciu takich negocjacji. W zwiazku z czym sam fakt, ze tres¢
niewigzacej umowy wynegocjowanej przez KE z panstwem trzecim odpowiada manda-
towi negocjacyjnemu udzielonemu przez Radg, nie moze wystarcza¢ do przyznania KE
uprawnienia do podpisania takiego niewiazacego aktu bez uprzedniego uzyskania upo-
waznienia ze strony Rady, ze wzgledu na to, iz upowaznienie jest objete stanowiskiem
wezesniej okreslonym przez Radg'®. Z powyzszych uwag wynika, ze podpisanie przez
KE w imieniu UE addendum z 2013 r. wymagato uprzedniego uzyskania upowaznienia
ze strony Rady, a podpisujac addendum z 2013 r. w imieniu UE bez uzyskania uprzednie-
go upowaznienia ze strony Rady, KE naruszyla zasade kompetencji powierzonych, o kto-
rej mowa w art. 13 ust. 2 TUE, oraz zasad¢ rownowagi instytucjonalne;j.

Z obu tych wyrokéw wynika kilka uwag. Po pierwsze, zasadniczym kryterium
odroznienia umowy migedzynarodowej od jakiegokolwiek innego porozumienia jest in-
tencja stron. Po drugie, w kazdej sytuacji instytucje UE zobowigzane sg przestrzegaé
zasady rownowagi instytucjonalnej ustanowionej w art. 13 ust. 2 TUE. Sytuacja ta do-
tyczy zaréwno dziatan wewnetrznych, jak i dziatan zewnetrznych, a w tym ostatnim
przypadku nie ma znaczenia, czy negocjowana jest umowa mi¢dzynarodowa, czy poro-
zumienie, ktore nie ma charakteru prawnie wiazacego. Po trzecie, mimo iz na podstawie
art. 17 ust. 1 TUE KE przystuguje prawo do reprezentowania UE na arenie mi¢dzyna-
rodowej, to zardwno w sytuacji negocjacji umowy mi¢dzynarodowej, jak i porozumienia
niemajacego charakteru prawnie wigzacego musi dziala¢ w ramach okreslonych jej przez
Rade¢ w mandacie negocjacyjnym.

W dalszej czeéci pracy termin soft law bedzie uzywany w znaczeniu soft instru-
ments. Na potrzeby niniejszej pracy soft instruments definiowane sg jako akty, w kto-
rych cho¢ ustanowione reguty postepowania ustanowione w tych instrumentach nie
wigza prawnie, to jednak incydentalnie moga wywotywac okreslone skutki prawne
i praktyczne'®®. Wszystkie instrumenty tego typu posiadaja pewne wspoélne cechy: nie

1084 Thidem, pkt 43.

1085 1., Senden, Soft Lawin European Community Law, Hart Publishing 2004, s. 565-567; K.C. Wellens,
G.M. Borchart, op. cit.; C. Chinkin, The Challenge of Soft Law: Development and Change in International
Law, ,,International Comparative Law Quarterly” 1989, Vol. 38, s. 850; J. Klabbers, Informal Instruments...,
s. 997; E. Terpan, op. Cit., s. 68-96.
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majg charakteru prawnie wigzacego, niemniej jednak moga wywotywac tzw. posredni
skutek prawny, a zatem moga mie¢ charakter quasi-normatywny'**¢; musza by¢ zgodne
z prawem pierwotnym i pochodnym UE; wydawane sa przez instytucje UE w granicach
ich kompetencji traktatowych, gdyz zmierzaja do realizacji okreslonych w nich celow;
moga, lecz nie musza zosta¢ opublikowane w Dzienniku Urzedowym UE w serii C; moga
regulowac¢ zardwno sprawy wewnetrzne, jak i zewnetrzne UE, co oznacza, iz posiadaja
duze znaczenie praktyczne. Soft instruments, mimo iz nie majg charakteru prawnie wig-
zacego, to w zalezno$ci od kontekstu politycznego beda kreowaty po stronie adresata
oczekiwania zachowania zgodnego z ich trescig. Sg zatem czym$ wiecej niz zwykla de-
klaracja polityczna, lecz mniej niz prawem w $cistym tego stowa znaczeniu'®’. W po-
rzadku prawnym UE petnig nastgpujace funkcje: po pierwsze, stuza opracowaniu i przy-
gotowaniu przysztych unijnych polityk lub przysztych aktow prawnych, petnig zatem
w tym przypadku funkcj¢ przygotowawcza, majaca na celu przyjecie w przysztosci aktow
prawnych; po drugie, uzupetniajg i wspierajg prawo pierwotne i pochodne UE, majg zatem
na celu zapewnienie wlasciwej jego interpretacji, implementacji lub jednolitego stosowa-
nia, oraz po trzecie, przyjmowane sg przez instytucje UE zamiast aktow prawnych lub
jako ich alternatywa. Adresowane sg do panstw czlonkowskich i majg zachgci¢ je do
zwigkszenia swojego zaangazowania w danym obszarze. Ich zadaniem nie jest tylko
zdefiniowanie problemu, ale rowniez zachecenie do podjecia okreslonych dziatan!®®,
Akty zaliczane do kategorii soft instruments moga wywiera¢ tzw. incydentalny
skutek prawny. Po pierwsze, w sytuacji gdy bedg kreowa¢ wsrdéd podmiotow, do ktdrych
zostaty skierowane, prawnie uzasadnione oczekiwanie, iz instytucje, ktore je przyjety,
beda stosowaty sie do okreslonej w nich linii postepowania'®’. Po drugie, jezeli zawarte
w takim akcie reguty postepowania sg wigzace dla instytucji, ktora je ustanowita, od-
stapienie od ich stosowania jest mozliwe, jezeli podane zostang przyczyny takiego po-
stepowania, przy czym instytucja powinna wziag¢ pod uwage ochron¢ prawnie uzasad-
nionych oczekiwan'®® i zasade réwnego traktowania'®!. Po trzecie, jezeli stuzg

interpretacji prawa krajowego, gdyz sad krajowy jest zobowigzany do wzigcia ich pod

1086 Sprawa C-322/88, pkt 161 18.

1087 D, Kabat-Rudnicka, Soft Law w Unii Europejskiej, [w:] B. Kuzniak, M. Ingelevi¢-Citak (red.), op.
cit., s. 176.

1088 L. Senden, Soft Law..., s. 120; H. Grosse Ruse-Khan, T. Jaeger, R. Kordic, op. cit., s. 905-908.

1089 Sprawa C-313/90, CIRFS p. Komisja, ECLI:EU:C:1993:111; sprawy potaczone C-189/02 P,
C-202/02 P, C-205/02 P, C-208/02 P, C-213/02 P, Dansk Roindustri and Others p. Komisja, ECLI:EU:
C:2005:408, pkt 209-211; sprawa T-105/95, WWF UK p. Komisja, ECLI:EU:T:1997:26; sprawa C-409/00,
Hiszpania p. Komisji, EU:C:2003:92, pkt 95; sprawa C-91/01, Wiochy p. Komisji, ECLI:EU:C:2004:244,
pkt 45.

100 Sprawa 81/72, Komisja p. Radzie, ECLT:EU:C:1973:60, pkt 10-11.

191 Sprawa C 148/73, Louwage p. Komisji, ECLI:EU:C:1974:7, pkt 12; sprawa T-374/04, Niemcy
p. Komisji, ECLI:EU:T:2007:332 pkt 109-111.
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uwage w kazdym przypadku rozstrzygania sporu jako $rodka stuzacego wyktadni prawa

krajowego'®?

. Po czwarte, jesli akt taki przyjety przez KE, nie ma podstawy prawnej,
zaré6wno w traktacie, jak i innym akcie prawnie wigzacym przyjetym na jego podstawie,
ajego postanowienia pokrywajg si¢ z postanowieniami innego, juz obowiazujgcego aktu
prawnie wiazacego, ktory posiada ten sam zakres przedmiotowy regulacji, to w takim
przypadku akt niewigzacy prawnie ma pierwszenstwo stosowania i moc wigzaca jako
akt przyjety pozniej'*”. Po piate, gdy instytucja nie posiada kompetencji do wydania
aktu prawnie wigzacego, a przyjmie akt z kategorii Soft law, ktory zmierza do wywarcia
skutkow prawnych, w takiej sytuacji TS akt moze uniewazni¢'®*. Reasumujgc, mozna
powiedziec, iz soft instruments postrzegane jest jako wyraz woli politycznej, ktora po-
zbawiona jest wickszego znaczenia z punktu widzenia prawa pozytywnego, niemniej
jednak moze ono petni¢ rolg wskazowki interpretacyjnej. Nie istniejg zadne wymogi
formalne dotyczace przyjmowania Soft instruments w prawie UE. Jezeli przyjmiemy, iz
prawo jest srodkiem do realizacji pewnych zatozonych rezultatow, to wtedy ich znacze-
nie jest bardzo duze. Przy pomocy tej niejednolitej kategorii aktow instytucje UE moga
realizowa¢ zaktadane cele szybciej 1 skuteczniej, niz mogtyby to robi¢, postugujac sie
aktami prawnie wigzacymi. Soft instruments stanowia zatem instrumenty dla osiagania
zalozonych celow.

Nalezy jednak si¢ zastanowi¢, czy w przypadku EPS funkcjonowanie soft instru-
ments nie jest bezposrednia konsekwencja norm zawartych w hard law. Fakt ten mozna
argumentowac tym, iz wszystkie soft instruments scharakteryzowane w niniejszym
rozdziale sa w istocie rzeczy niczym innym jak realizacja celu art. 8 ust. 1 TUE, ktory
na UE natozyl obowigzek rozwijania ,,szczegdlnych stosunkow z panstwami z nig sasia-
dujacymi”. Na uwage zashuguje fakt, iz w postanowieniach niniejszego ustgpu nie spre-
cyzowano, za pomocg jakich instrumentow UE ma to robi¢. Pozostawiono zatem jej
wybor swobodnego podejmowania decyzji w tej kwestii. W przypadku EPS instytucje
UE przyjety liczne soft instruments, na podstawie ktorych prowadza i rozwijaja t¢ poli-
tyke. Zatem w oparciu o ich tre$¢ doprecyzowano ogdlne postanowienie prawa pierwot-
nego. Jezeli uznamy akty soft law za rozwinigcia prawa pierwotnego, czyli bedziemy je

rozumieli jako akty wykonawcze, wowczas rozwazania na temat charakteru soft law nie

1092 Sprawa C-322/88, pkt 18; sprawa C-207/01, Altair Chemica SpA p. ENEL Distribuzione SpA,
ECLI:EU:C:2003:451, pkt 41; sprawa C-188/91, Deutsche Shell AG p. Hauptzollamt Hamburg-Hamburg,
ECLIL:EU:C:1993:24, pkt 17-18; sprawa C-55/06, Arcor AG & Co KG p. Bundesrepublik Deutschland,
ECLIL:EU:C:2008:244 pkt 94.

109 Sprawa C-110/03, Belgia p. Komisji, ECLI:EU:C:2005:223, pkt 33.

1% Sprawa C- 303/90, Francja p. Komisji, ECLL.EU:C:1991:424, pkt 15-35; sprawa C-325/91, Francja
p- Komisji, ECLI:EU:C:1993:245, pkt 14-30, sprawa C-57/95, Francja p. Komisji, ECLI:EU:C:1997:164,
pkt 18.
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beda miaty wigkszego znaczenia z uwagi na fakt, iz w takim przypadku mielibysmy do
czynienia z jednorodng kategoria prawa.

Jak juz wskazano wyzej, akty soft law brane sa pod uwage przez TS w trakcie
orzekania. W sprawie Komisja przeciwko Francji TS musiat orzec, czy kodeks postepo-
wania byl wyjasnieniem tresci rozporzadzenia, czy naktadal na panstwa cztonkowskie
obowiagzki'’®. Zdaniem KE nie mial on charakteru prawnie wigzacego, gdyz stanowit
przyktad implementing guide, przeciwnego zdania byta Francja, twierdzac, iz naktadat
on na panstwo cztonkowskie obowigzki. Dokonujgc analizy postanowien kodeksu po-
stepowania, TS orzekt, iz miat on charakter prawotworczy, a nie objasniajacy, co oznacza,
iz zostat on uznany za akt wigzacy prawnie'®®. W konsekwencji uznat za mozliwe uchy-
lenie aktu o charakterze niewiagzacym prawnie, jak i stwierdzit, iz moc wiazaca kodek-
su postgpowania powinna by¢ oceniana nie ze wzgledu na jego nazwg, ale na tre$¢. Na
podstawie art. 263 TFUE TS kontroluje legalnos¢ wydawanych przez instytucje aktow
»zmierzajacych do wywarcia skutkow prawnych wobec podmiotow trzecich”. Natomiast
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem aktami zaskarzalnymi w rozumieniu rzeczonego
postanowienia sg wszystkie wydane przez instytucje akty, bez wzgledu na ich charakter
lub forme, zmierzajace do wywarcia wigzacych skutkow prawnych!®’. W tych okolicz-
nosciach nalezy przyja¢, ze w sytuacji, gdy zaskarzony akt zmierza do wywarcia skutkow
prawnych w rozumieniu art. 263 TFUE, kwalifikacja prawna jako np. konkluzji Rady
nie moze sprawic, iz akt ten zostanie wytaczony z kontroli legalnosci sprawowanej przez
TS na podstawie tego postanowienia. Na uwagg bowiem zashuguje fakt, iz w przesztosci
TS orzekat juz o dopuszczalnosci skargi skierowanej przeciwko konkluzjom Rady, kto-
re zmierzaty do wywarcia skutkéw prawnych!®s, Kontrola legalnosci aktow soft law na
podstawie postanowien art. 263 TFUE wskazuje, iz w prawie UE mamy do czynienia
z domniemaniem wzglednym, ze dany akt jest aktem obowiazujacym'””. W orzeczeniu
w sprawie Grimaldi TS stwierdzit, iz zalecenia powinny by¢ brane pod uwagg przez sady
krajowe stosujace prawo krajowe stanowione w zwiazku z prawem UE, natomiast w spra-
wie Van Ameyde zalecenie KE zostato wymienione jako jedno ze Zrddet prawa, obok
decyzji 1 dyrektyw!'.

195 Sprawa C-303/90, Francja p. Komisji, ECLI.EU:C:1991:424.

1% Ibidem, pkt 25.

1997 Sprawa C-63/12, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2013:752, pkt 28; sprawa 60/81, IBM p. Komisji,
ECLI:EU:C:1981:264, pkt 9, z ktérego wynika, ze forma, w jakiej sa przyjmowane akty lub decyzje, jest
zasadniczo pozbawiona znaczenia w zakresie mozliwosci ich zaskarzenia w drodze wniesienia skargi
o stwierdzenie niewaznosci.

10% Sprawa C-27/04, Komisja p. Radzie, ECLI:EU:C:2004:436, pkt 44-51; sprawa 22/70, pkt 42, oraz
sprawa C-316/91, Parlament p. Radzie, ECLI:EU:C:1994:76, pkt 8.

109 J. Klabbers, Informal instruments..., s. 1019.

100 Sprawa 90/76, S.r:1. Ufficio Henry van Ameyde p. S.r.l. Ufficio centrale italiano di assistenza assicu-
rativa automobilisti in circolazione internazionale (UCI), ECLI:EU:C:1977:101, pkt 15.

310



Rozdziat V. Instrumenty uzupetniajgce konstrukcji prawnej Europejskiej Polityki Sasiedztwa

2. Kompleksowe porozumienie niewigzace prawnie jako
instrument wykonawczy realizujacy cele Europejskiej Polityki
Sasiedztwa

2.1. Plan dziatania

Przygotowanie PD zawsze poprzedzone jest przygotowaniem raportu krajowego.
W dokumencie tym KE ocenia sytuacje¢ polityczng, gospodarcza oraz spoteczng kraju
partnerskiego, ponadto zawiera prognozy dotyczace rozwoju wzajemnych stosunkoéw
migdzy stronami. Jest to zatem dokument bardzo szczegdétowy, w ktorym KE podaje
nawet informacje dotyczace przypadkow naruszania praw czltowieka i podstawowych
wolnos$ci. Nastepnie jest on przedstawiany Radzie, ktora na jego podstawie podejmuje
decyzje o przejsciu do kolejnego etapu wspotpracy, czyli do przyjecia PD. W przypadku
panstw Europy Wschodniej raporty krajowe zostaty opracowane w maju 2004 r., panstw
Kaukazu Potudniowego w marcu 2005 r., a panstw basenu Morza Srédziemnego w paz-
dzierniku 2005 r. Fakt ten oznacza, iz raport krajowy jest dokumentem majacym cha-
rakter wylacznie polityczny oraz ze opracowywany jest wylacznie raz, tzn. przed obje-

ciem kraju sgsiedzkiego postanowieniami Strategii''"!

. Jest on rowniez publikowany
w Dz.U. jako dokument roboczy KE. Jego opracowanie oznacza, iz UE i panstwo sa-
siedzkie mogg przystapi¢ do rozpoczgcia negocjacji PD, gdyz w jego tresci KE zawsze
zawiera wytyczne dotyczace prac nad przysztym PD.

Zgodnie z postanowieniami komunikatu KE do Rady z dnia 9 XII 2004 r. dotycza-
cego propozycji KE w sprawie PD w ramach EPS ,,PD sa uzgadniane wspdlnie z zainte-
resowanymi krajami sgsiadujgcymi. Powinny one obejmowac, co najmniej trzyletni okres
i podlega¢ przedtuzeniu za obop6lng zgoda. PD powinny opierac si¢ na wspdlnych zasadach,
jednakze musza by¢ one odpowiednio zréznicowane, aby uwzgledni¢ specyfike kraju sa-
siedzkiego, jego proces reform krajowych oraz jego stosunki z UE. Musza by¢ one szero-
ko zakrojone, a jednoczesnie jasno okresla¢ ograniczong liczbe kluczowych priorytetow
oraz przedstawia¢ rzeczywiste bodzce do wprowadzenia reform. Powinny réwniez przy-
czyniac si¢ na ile jest to mozliwe do wspolpracy regionalnej'!2. PD to bilateralne porozu-
mienia, w ktorych zapisane zostaty strategiczne cele wspotpracy i glowne obszary dziatan''®.
W zapisach Strategii PD podzielone zostaty przez KE wedtug kryterium geograficznego
na dwie kategorie: PD dla panstw Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego oraz PD

10 A, Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady..., s. 69 oraz eadem, Plan Dzialania — instrument
realizacji Europejskiej Polityki Sgsiedztwa na przyktadzie panstw Europy Wschodniej, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” 2013, nr 95, s. 25-46.

1102 K omunikat Komisji do Rady dotyczacy propozycji Komisji w sprawie Planow Dziatania w ramach
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, COM (2004) 795 final.

1105 M. Cremona, The European Neighbourhood Policy. More..., s. 245.
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dla panstw basenu Morza Srodziemnego. Nie jest jednak mozliwe zastosowanie kryterium
formalnego ich podziatu, gdyz formalnie sa one jednolite.

Struktura PD dla kazdego kraju partnerskiego jest taka sama, ale nie ich tresc.
Wystepuje zréoznicowanie ich pod wzgledem tresci, ktére wynika z faktu, iz podczas
procesu negocjacji uwzgledniana jest specyfika kazdego z zainteresowanych panstw, ich
odmienna sytuacja polityczna, gospodarcza i spoleczna oraz odmienne potrzeby. Kazdy
PD jest porozumieniem bilateralnym charakteryzujacym si¢ ogolno$cig sformutowan,
okreslajacym cele i obszary wzajemnej wspotpracy, niezbedne dziatania, jakie musi
podja¢ panstwo sasiedzkie, aby zrealizowa¢ zatozone cele oraz osiggnaé oczekiwane
rezultaty. Jest on podzielony na cze$ci, punkty i podpunkty, nie wystepujg w jego struk-
turze artykuly, paragrafy i ustepy. Zgodnie z zapisami Strategii PD obejmujg dwa sze-
rokie obszary. Pierwszy dotyczy zobowigzania do podjecia okreslonych dziatan, ktore
beda miaty na celu potwierdzenie lub wzmocnienie przestrzegania wspolnych wartosci
oraz realizacj¢ celow w ramach WPZiB. Drugi natomiast obejmuje zobowigzania do
podejmowania dziatan majacych na celu zblizenie panstwa sasiedzkiego do UE na wie-
lu ptaszczyznach. Mozemy zatem powiedzie¢, iz ma strukture miedzyfilarows.

PD dla wszystkich panstw Kaukazu Poludniowego zostaty przyjete na spotkaniu
Rady Wspotpracy 14 XI 2006 . i skladaja si¢ z pigciu czesci: wstepu, w ktorym wyja-
$nione zostaja przyczyny ich zawarcia oraz zamierzone rezultaty; perspektyw ustano-
wienia nowego partnerstwa miedzy uczestnikami; priorytetowych obszarow wspotpra-
cy, ktorych w przypadku Armenii i Gruzji jest 8, a Azerbejdzanu — 10; celow ogolnych
1 dzialan (w czesci tej szczegdtowo zostaly scharakteryzowane gtéwne obszary wspot-
pracy wymienione w cze$ci trzeciej) oraz monitoringu osigganych postepow. We wstepie
mozemy przeczytac, ze rozszerzenie UE 1 V 2004 r. spowodowato pogtebienie wspot-
pracy pomiedzy UE i panstwami Kaukazu Potudniowego, ustanowienie bliskiego part-
nerstwa, intensyfikacje procesu integracji gospodarczej oraz poglgbienie wspdlpracy
politycznej. UE i panstwa sasiedzkie postanowity z tej okazji skorzysta¢ i wzmocnic¢
wzajemne relacje oraz promowac stabilnos¢, bezpieczenstwo i dobrobyt. Podstawowymi
zasadami odnoszacymi si¢ do wzajemnej wspoOtpracy sa: partnerstwo, dyferencjacja
1 wspotodpowiedzialno$¢. Do priorytetowych obszaréw wspolpracy UE z panstwami
Kaukazu Potudniowego zaliczono: umocnienie struktur demokratycznych panstwa oraz
zasady panstwa prawnego; reforme systemu wymiaru sprawiedliwos$ci; zwalczanie ko-
rupcji; ochrong praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci; rozwdj gospodarczy; redukcje
ubdstwa; zrownowazony rozwdj oraz ochrong srodowiska; poprawe klimatu inwestycyj-
nego; wzmocnienie rozwoju sektora prywatnego; konwergencj¢ prawa gospodarczego

i praktyk administracyjnych; rozwdj strategii energetycznej; rozstrzygniecie srodkami
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pokojowymi konfliktow w Gorskim Karabachu, Abchazji i Osetii Potudniowej oraz
wzmocnienie wspotpracy regionalnej.

W przypadku panstw basenu Morza Srodziemnego PD ztozone sg z trzech czescei:
wstepu, w ktorym okreslono cele wspoltpracy; priorytetowe obszary wspolpracy, ktorych
w przypadku Egiptu jest 6, [zraela — 6, Jordanii — 15, Libanu — 7, Maroka — 10, Autonomii
Palestynskiej — 9 i Tunezji — 6 oraz czgsci dotyczacej monitoringu. Do priorytetowych
obszaréw wspotpracy zaliczono: zintensyfikowanie dialogu politycznego i wspotpracy
opartej na wspolnych wartosciach; promocje poszanowania praw czlowieka we wszystkich
aspektach: poprawe dialogu miedzykulturowego i miedzyreligijnego, zwalczanie nietole-
rancji, dyskryminacji, rasizmu i ksenofobii; integracj¢ ekonomiczng z UE poprzez udziat
w unijnym rynku wewnetrznym; intensyfikacje wymiany handlowej i pogltebienie wspot-
pracy ekonomicznej poprzez redukcje barier handlowych, wzrost inwestycji, wzmocnienie
sektora prywatnego i poprawe klimatu dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej; wzmoc-
nienie dialogu w obszarze bezpieczenstwa, zwlaszcza w zakresie kontroli handlu bronig,

11041 nieproliferacji broni masowego razenia; zwickszone wsparcie

zwalczania terroryzmu
finansowe; stopniowe uczestnictwo w programach UE, np. w obszarach kultury, edukacji,
srodowiska; przyjmowanie norm i standardow miedzynarodowych np. w obszarze ochro-
ny praw cztowieka i podstawowych wolnosci, handlu, zwalczania handlu ludZzmi, zwalcza-
nia korupcji, wspotpracy sadowej, zwalczania przestepczosci zorganizowanej czy niele-
galnego handlu narkotykami; intensyfikacj¢ dialogu na temat migracji i mobilnoS$ci; oraz
wzmacnianie bezposredniej wspotpracy pomigdzy instytucjami administracyjnymi usta-
nowionymi na podstawie postanowien Uktadow eurosrédziemnomorskich.

Mozemy zatem wyr6zni¢ nastepujace jego cechy. Po pierwsze, jest on bilateralnym
porozumieniem negocjowanym i przyjmowanym wspoélnie przez UE i panstwo sasiedz-
kie. Po drugie, jest zawarty w formie pisemnej na okres co najmniej 3 lub 5 lat, ktory
moze zosta¢ przedtuzony jedynie za wspolna zgoda, co wielokrotnie mialo miejsce
w praktyce. Obecnie czas ich obowigzywania zostat przedtuzony do konca 2020 r. Po
trzecie, swoim zakresem przedmiotowym obejmuje zagadnienia, ktdre sg przedmiotem
regulacji PCA lub umow stowarzyszeniowych oraz zawiera liczne ,,nowe” obszary
wspotpracy, ktorych nie znajdziemy w postanowieniach PCA, zatem zakres przedmio-
towy wspolpracy na podstawie jego jest szerszy niz w przypadku PCA, mozna wigc
powiedzie¢, ze ma charakter uzupehiajgcy 1 wykonawczy w stosunku do postanowien
PCA. Po czwarte, przyjmowany jest w celu pomocy panstwom sasiedzkim w implemen-
tacji postanowien PCA/umowy stowarzyszeniowej. Po piate, nie jest on podpisywany,
ratyfikowany ani publikowany w Dzienniku Urzedowym UE. Po szdste, w jego tresci

1194 1, Wojnicz, Europejska Polityka Sgsiedztwa w kontekscie walki z terroryzmem na przykiadzie syner-
gii z obszarem Basenu Morza Srédziemnego [w:] J. Jartys, A. Staszczyk, op. Cit., s. 43-55.
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nie znajdziemy zadnych zapisow dotyczacych wejscia w zycie, wypowiedzenia, rozstrzy-
gania sporow, a w czesci poswigconej monitoringowi wytacznie informacje, ze nadzor
nad jego implementacjg sprawujg organy powotane na podstawie umowy stowarzysze-
niowej lub PCA, co oznacza, ze nie zawiera zadnych typowych klauzul w postanowieniach
koncowych, jakie wystepuja w umowach migdzynarodowych. Warunkiem niezbednym
do jego przyjecia, zgodnie z zasadg komplementarnosci, jest aktualnie obowigzujaca
kompleksowa umowa migdzynarodowa regulujaca stosunki mi¢dzy stronami, a w przy-
padku gdy taka umowa nie zostala zawarta, nie jest rowniez mozliwe przyjecie PD.
Zatem obowigzywanie umowy stowarzyszeniowej lub PCA jest warunkiem koniecznym
do przyjecia PD.

2.2. Agenda stowarzyszeniowa

Dnia 30 III 2009 r. KE przyjeta komunikat dotyczacy realizacji EPS w 2007 r.,
w ktorym odniosta si¢ do PD jako instrumentow realizacji EPS i stwierdzita, ze ,,Plany
dziatania petnig kluczowa rolg, nadajac operacyjny charakter stosunkom umownym mig-
dzy UE ajej partnerami. W miar¢ poglebiania si¢ tych stosunkow, osiggania okreslonych
celow i ustalania nowych konieczne beda odpowiednie dostosowania tych narzedzi. Same
Plany dziatania przewidujg takie dostosowania, co umozliwi zawarcie coraz bardziej
ambitnych zamierzen Stron w dokumencie regulujacymi ich wspolng pracg. Komisja
uwaza, ze narzg¢dzia te, niezaleznie od ich nazwy, beda nadal uzyteczne w kontekscie
nowych uméw zawieranych z krajami partnerskimi EPS. Do§wiadczenia zgromadzone
podczas realizacji pierwszej serii Planéw dzialania wskazuja, ze przyszle dostosowania
powinny prowadzi¢ do powstania dokumentow, ktore beda lepiej dostosowane do specy-
ficznych ambicji 1 mozliwosci krajow partnerskich, odzwierciedlajgc zréznicowane sto-
sunki UE z tymi krajami, ale takze wspierajac osiagalne dziatania prowadzace do zbiez-
nosci przepiséw krajowych z prawodawstwem i standardami UE. Zrdznicowanie to bedzie
réwniez prowadzito do zwigkszonego zaangazowania ze strony krajow partnerskich.
Nalezy zachowac¢ i dopracowac glowne cechy Planéw dzialania, czyli ich stosunkowa
szczegdlowosc, ujecie w ramy czasowe i zorientowanie na dziatania. Korzystne byloby
réwniez bardziej zrozumiale ustalenie kolejnosci srodkéw podejmowanych w ramach
realizacji celow planu dziatania. Zasadniczo zakres Planéw dzialania powinien zostac¢
utrzymany, poniewaz stanowi on o bogactwie stosunkéw, jakie UE rozwija ze swoimi
partnerami. Nalezy przeprowadzac realistyczng «inwentaryzacje» zakresu realizacji
Planu dziatania™'%. W trakcie spotkania Rady Wspotpracy UE — Ukraina, ktore odbyto
si¢ w maju 2009 r., podjeto decyzje, iz nowe dokumenty, okreslone jako instrumenty

1105 K omunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego i Rady, Realizacja Europejskiej Po-
lityki Sasiedztwa w 2007 r., COM (2008) 164 final, s. 7.

314



Rozdziat V. Instrumenty uzupetniajgce konstrukcji prawnej Europejskiej Polityki Sasiedztwa

»drugiej generacji”, beda miaty inny tytul, forme i tre$¢. Ponadto beda miaty charakter
samodzielny oraz w o wiele wickszym niz dotad stopniu b¢da nastawione na proces im-
plementacji postanowien PCA/umowy stowarzyszeniowej' ', Jednoczes$nie wskazano, iz
powinny mocniej akcentowaé zasadg wspotodpowiedzialnosci.

Z powyzszych powodow 16 VI 2009 r. UE i Ukraina rozpoczgly negocjacje ma-
jace na celu zastgpienie aktualnie obowigzujacego PD innym dokumentem kompleksowo
regulujacym wzajemne relacje w ramach EPS. W trakcie spotkania Rady Stowarzyszenia
UE — Ukraina w lipcu 2009 r. w konteks$cie negocjowanego ,,drugiej generacji” doku-
mentu, zgodzono sig, iz ,,Dos§wiadczenie zdobyte przy realizacji planu dziatan wskazu-
je, ze konieczny bedzie dokument lepiej dostosowany do ambicji i mozliwosci krajow
partnerskich i jednoczes$nie lepiej wspierajacy osiggalne dziatania prowadzace do zbiez-
nosci przepiséw krajowych z prawodawstwem i standardami UE. Nalezy zachowaé
i dopracowac gtowne cechy obecnego planu dziatan, czyli jego stosunkowa szczegdtowosc,
ujecie w ramy czasowe i zorientowanie na dziatania”'”’. W dniu 24 XI 2009 r. na forum
Rady Wspolpracy zostata przyjeta Agenda stowarzyszeniowa i, jak mozemy przeczytac
we wstepie, ,,w celu przygotowania i utatwienia procesu implementacji postanowien
Umowy stowarzyszeniowej”. Na poczatku 2013 r. zostata on zrewidowana, a nowy do-
kument o tym samym tytule zostat przyjety 24 VI 2013 r.!1%

Agenda stowarzyszeniowa, podobnie jak PD, jest ztozona z trzech czgséci. W czgsci
pierwszej w sposob ogolny scharakteryzowane zostaty relacje pomiedzy UE i Ukraing od
1991 r. oraz wyjasniony zostal cel jej przyjecia. Zaznaczono, iz Umowa stowarzyszeniowa
wraz z Agenda stanowig nowe ramy wspotpracy pomiedzy stronami, ktory ,,bedzie krokiem
wstepnym do szybkiego wprowadzenia w zycie nowego uktadu o stowarzyszeniu poprzez
opracowanie i uzgodnienie przez strony konkretnych srodkéw zapewniajacych praktyczne
wytyczne dla takich prac przygotowawczych i wprowadzania w zycie”''”. Ma ona za za-
danie ustanowienie konkretnych §rodkéw majacych na celu przygotowanie umowy stowa-
rzyszeniowej oraz ,,dostarczenie szerszych ram stuzacych osiggnigciu wysokiego stopnia

integracji gospodarczej i pogltebienia wspotpracy politycznej migdzy Ukraing a Unig

11% Council Decision on the Position to be Adopted in the Association/Cooperation Council Ukraine,

5428/1/05 REV 1 (2005).

197 Whniosek decyzja Rady w sprawie stanowiska, jakie maja przyja¢ Wspoélnoty i ich panstwa cztonkow-
skie w ramach Rady Wspdtpracy powolanej na mocy umowy o partnerstwie i wspoOlpracy ustanawiajacej
partnerstwo miedzy Wspolnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi z jednej strony, a Ukraing
z drugiej strony, w odniesieniu do przyjecia zalecenia w sprawie realizacji programu stowarzyszeniowego UE
— Ukraina oraz w odniesieniu do przyjecia decyzji w sprawie ustanowienia Wspdlnego Komitetu, COM
(2009) 381 final.

1198 EU-Ukraine Association Agenda to prepare and facilitate the implementation of the Association
Agreement,http://eeas.europa.eu/ukraine/docs/eu_ukr ass agenda 24jun2013.pdf [dostep: 3.05.2019].

1% Ibidem, s. 2.
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Europejska™'!’. Jest to dokument o charakterze operacyjnym, ktory w ramach realizacji
zamierzonych ogolnych celéw bedzie mogt zosta¢ zmieniony w miare potrzeb na podstawie
sprawozdan z postepow. Cze$¢ druga poswigcona zostata zasadom i instrumentom imple-
mentacji. Do glownych zasad implementacji zaliczono: poszanowanie ogolnego celu osia-
gnigcia politycznego stowarzyszenia i integracji ekonomicznej Ukrainy z UE; poszanowa-
nie celéw szczegdtowych odnoszgcych si¢ do procesu implementacji Umowy
stowarzyszeniowej; partnerstwo i wspotodpowiedzialnosc; transparentno$é, progresywnosé
1 wspofinansowanie oraz dyferencjacje!!!!. W czesci trzeciej zawarte zostaty gtdwne ob-
szary wspotpracy, do ktérych zaliczono dialog polityczny, ktory ma skoncentrowac si¢ na
nastepujacych kwestiach: demokracji, praworzadnosci i1 przestrzeganiu praw cztowieka
i podstawowych wolnos$ci i zwalczaniu korupcji; polityke zagraniczng i bezpieczenstwa;
wspolprace w obszarze wymiaru sprawiedliwos$ci 1 spraw wewnetrznych; wspotprace
ekonomiczng; handel; energetyke i inne obszary takie jak: transport, sSrodowisko, zmiany
klimatu, turystyke, rolnictwo, wspotprace transgraniczng i regionalng, badania i innowacje,
sport, ochrona zdrowia, edukacja i szkolenia oraz spoteczenstwo informacyjne'''2.

W dniu 26 VI 2014 r. przyjete zostaly rowniez Agendy stowarzyszeniowe pomig-
dzy UE i Moldawig oraz UE i Gruzja''"*. Obie ustalaja liste priorytetow we wzajemnej
wspotpracy na lata 2014-2020 i w obu tych porozumieniach strony ograniczyly listg
priorytetowych obszarow wspotpracy w poréwnaniu z postanowieniami Umow stowa-
rzyszeniowych. W obu tych przypadkach Agenda ztozona jest z dwoch czgsci. W czescei
pierwszej okreslone zostaty zasady, instrumenty i §rodki implementacji tego porozumie-
nia, ktore sg identyczne jak w przypadku ukrainskiej Agendy stowarzyszeniowej, nato-
miast w czesci drugiej zawarte zostaty priorytetowe obszary wspotpracy. W tym przy-
padku uzgodniono pi¢¢ priorytetowych obszarow wspotpracy: dialog polityczny
i reformy, ktory ma koncentrowac si¢ na kwestiach wzmocnienia stabilnosci, niezalez-
nosci i efektywnosci instytucji gwarantujacych demokracje i rzady prawa; reforme
wymiaru sprawiedliwosci oraz poszanowanie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
zwlaszcza wolnosci stowa 1 wypowiedzi, praw dzieci, przemocy domowej, réwnego
traktowania, handlu ludzmi, praw zwigzkowych i standardow pracy, zwalczania korup-
cji i reformy administracji publicznej; polityke zagraniczna i bezpieczenstwa; wspotpra-
c¢ w obszarze wymiaru sprawiedliwosci 1 spraw wewnetrznych; wspotprace ekonomicz-

ng 1 handel. Nadzor nad procesem implementacji jej zapisow sprawuje specjalnie w tym

o 1hidem, s. 3.

W Ibidem, s. 2-3.

2 Ihidem, s. 5-58.

113 EU-Georgia Association Agenda, http://eeas.europa.eu/georgia/pdf/eu-georgia_association_agenda.
pdf [dostep: 3.05.2019]; EU-Moldova Association Agenda, http://eeas.europa.eu/moldova/pdf/eu-moldova
-association-agenda-26_06_en.pdf [dostep: 3.05.2019].
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celu utworzony Wspolny Komitet Wyzszych Urzednikow, ztozony z przedstawicieli
uczestnikow, ktory spotyka sie co najmniej raz w roku.

Reasumujgc, Agenda stowarzyszeniowa jest instrumentem, ktory wykazuje za-
réwno podobienstwa, jak i réznice z PD. Oba porozumienia majg charakter bilateralny,
niewigzacy prawnie, zostaly przyjete na forum Rady Wspolpracy, nie zostaty podpisy-
wane, ratyfikowane lub zatwierdzane, nie zostaty réwniez opublikowane w Dz.U. UE.
Agenda ukrainska w przeciwienstwie do PD jest porozumieniem zawartym na czas
nieokreslony, natomiast w przypadku Agendy gruzinskiej i motdawskiej okreslono, iz
zawierajg one liste priorytetdéw wzajemnej wspotpracy w latach 2014-2020, co oznacza
albo jej okreslony czas obowigzywania, albo rewizje po dwoch latach obowigzywania
i ewentualnie ustalenie nowe;j listy priorytetow'''*. Jednak zasadnicza r6znica pomigdzy
PD a Agenda stowarzyszeniowa jest jej samodzielny charakter, tzn. nie jest ona zwigza-
na w jakikolwiek sposob z postanowieniami PCA/umowy stowarzyszeniowej, co wi-
doczne jest w ustanowieniu jej wlasnego systemu instytucjonalnego — Wspodlnego Ko-
mitetu Wyzszych Urzednikéw. Fakt ten moze $wiadczy¢ o powolnym ,,utwardzaniu”
zawieranych w ramach EPS instrumentéw. Faktem niezaprzeczalnym jednak jest to, iz
Agenda stowarzyszeniowa jest czyms wigcej niz PD, oraz iz nie istnieje zaden zwigzek
pomigdzy jej zapisami a postanowieniami PCA/umowy stowarzyszeniowej. Zgodnie
z postanowieniami komunikatu KE z 2007 r. jest ona ,,[...] lepiej dostosowana do spe-
cyficznych ambicji i mozliwosci krajow partnerskich, odzwierciedlajac zroznicowane
stosunki UE z tymi krajami, ale takze wspierajac osiggalne dziatania prowadzace do
zbieznos$ci przepisow krajowych z prawodawstwem i standardami UE oraz do zwigk-

szonego zaangazowania ze strony krajow partnerskich™''>.

2.3. Priorytety partnerstwa

W konkluzjach Rady zatytutowanych W sprawie przeglgdu europejskiej polityki
sgsiedztwa z dnia 14 XII 2015 r. stwierdzono, iz ,,Rada potwierdza, ze w 2016 r. zamie-
rza zapoczatkowac nowy etap wspotpracy z partnerami, — co w stosownych przypadkach
moze skutkowa¢ okresleniem nowych priorytetow partnerstw — ukierunkowany na
uzgodnione priorytety i interesy”'!'®. Ponadto w komunikacie z 2015 r. UE i panstwa
sasiedzkie zadecydowaty, iz w ramach EPS ,,stworzone zostang r6zne modele stosunkow,

co pozwoli na wigksza samo odpowiedzialno$¢ u obu stron”"'". Z powyzszych powodoéw

1114 Czas ich obowigzywania zostat przedtuzony do konca 2020 r.

115 K omunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego i Rady, Realizacja Europejskiej Po-
lityki Sasiedztwa w 2007 r., s. 9.

1116 Konkluzje Rady w sprawie przegladu europejskiej polityki sasiedztwa, 15169/15, Bruksela
14.12.2015 1., s. 3.

M7 Komunikat z 2015 r., s. 2.
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na poczatku 2016 r. UE rozpoczeta dyskusj¢ majaca na celu wspolne okreslenie nowych
Priorytetow partnerstwa, dzieki ktorym stosunki z kazdym panstwem sasiedzkim beda
koncentrowaty si¢ wyrazniej na ustalonych wspolnych obszarach zainteresowania. Od
lutego do czerwca 2016 r. trwaty negocjacje z Jordania, Libanem, za$ od wrze$nia 2016 r.
do Iutego 2017 r. z Algieria, majace na celu zawarcie nowego porozumienia, ktore zasta-
pitoby dotychczas obowigzujacy PD. W grudniu 2016 r. tymczasowo uzgodniono projekt
Priorytetéw partnerstwa z Egiptem, ktore ostatecznie zostaly przyjete w czerwcu 2017 r.

Priorytety partnerstwa z Libanem i Jordanig przyjeto pod koniec 2016 r., aby
pomoc obu krajom w niwelowaniu negatywnych skutkéw naptywu uchodzcéw w na-
stepstwie konfliktu w Syrii. Uzgodniono porozumienia zawierajace dziatania prioryte-
towe 1 wzajemne zobowigzania, ktore dotgczono do priorytetow partnerstwa. Oba panstwa
otrzymywaty juz w przesztosci unijng pomoc przeznaczong na zaspokojenie potrzeb oraz
promowanie odpornosci i samodzielnosci uchodzcdw i znajdujacych si¢ w trudnej sytu-
acji spotecznosci przyjmujgcych, zapewniajgcg stosowanie podejscia opartego na tacze-
niu pomocy doraznej, odbudowy i rozwoju, ktére obejmuje rowniez pomoc humanitarna,
oraz zapewniajacg dtugoterminowe korzysci w takich obszarach jak zdrowie publiczne,
ksztalcenie i tworzenie miejsc pracy. Priorytety partnerstwa z Algierig zostaly przyjete
w marcu 2017 r. Przeprowadzono dialogi na temat energii i migracji; podpisano umowe
w sprawie ochrony ludnos$ci oraz przyjeto programy wspotpracy w zakresie energii ze
zrodet odnawialnych, dywersyfikacji gospodarczej i zarzadzania finansami publicznymi
odpowiadajace na najwazniejsze wyzwania gospodarcze i budzetowe, z ktorymi obecnie
zmaga si¢ Algieria'''®.

Glowne priorytety polityczne okreslone w stosunkach UE — Jordania i UE — Liban
na nadchodzgce lata sg takie same i nalezg do nich: wzmocnienie wspotpracy na rzecz
stabilno$ci w regionie i bezpieczenstwa, w tym przeciwdzialania terroryzmowi; promo-
wanie stabilnosci gospodarczej, zrbwnowazonego rozwoju opartego na wiedzy, ksztat-
ceniu wysokiej jakosci 1 tworzeniu miejsc pracy, oraz wzmocnienie demokratycznych
rzadow, praworzadnosci i praw cztowieka''. W przypadku wspotpracy UE — Algieria
réwniez ustalone zostaty trzy priorytety, jednakze r6znia si¢ one od priorytetow ustalo-
nych z Jordanig i Libanem. Dotycza one nast¢pujgcych obszarow: dialogu politycznego,
praworzadnos$ci 1 praw czlowieka; wspdlpracy i rozwoju spoteczno-ekonomicznego,

wymiany handlowej i dostgpu do rynku; wspotpracy energetycznej, ochrony srodowiska

1118 Wspolny Komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Sprawozdanie z wdrazania przegladu europejskiej polityki sasiedz-
twa..., s. 6.

19 Decyzja nr 1/2016 Rady Stowarzyszenia UE — Jordania w odniesieniu do przyjecia Priorytetow
partnerstwa UE — Jordania i zatagczonego Porozumienia, 12384/16, Bruksela, 20.09.2016; Decyzja nr 1/2016
Rady Stowarzyszenia UE — Liban w odniesieniu do przyjecia Priorytetow partnerstwa UE — Liban i zataczo-
nego Porozumienia, 3001/13, Bruksela, 11.11.2016.
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i zrownowazonego rozwoju!!?’

. Priorytety wspotpracy UE — Egipt nie r6znig si¢ zasad-
niczo od tych przyjetych z innymi panstwami tego regionu. Roéwniez wyznaczone zo-
staly trzy gtowne obszary wspolpracy, obejmujace: modernizacj¢ gospodarcza i rozwoj
spoteczny, w ramach ktorych glowny nacisk potozono na rozwoj handlu i inwestycji,
rozwoj spoteczny oraz energetyke, srodowisko i zmiany klimatu; polityke zagraniczng
oraz wzmocnienie stabilno$ci, w ramach tego obszaru znajduje si¢ wspodtpraca w dzie-
dzinie bezpieczenstwa i zwalczania terroryzmu; oraz polityke migracyjng i mobilno$¢!?!,

Nowe porozumienie ma réwniez charakter niewiazacy prawnie, stanowiacy dla panstw
sgsiedzkich kluczowy punkt odniesienia przy ustalaniu ograniczonego zestawu ukierunko-
wanych priorytetow wspotpracy z UE na lata 2016-2020. Priorytety partnerstwa stanowig
pierwsze ramy dwustronnej wspotpracy uzgodnione w kontekscie zrewidowanej EPS, sa
one spojne z priorytetami i warunkami okreslonymi w tej polityce, a mianowicie dotycza
stabilizacji sasiedztwa pod wzgledem politycznym, gospodarczym i bezpieczenstwa. Sg one
rowniez spojne z postanowieniami Uktadow euro$rodziemnomorskich. Ponadto sg w petni
spojne z przyjeta przez Rade Europejska Strategia globalng, w ktorej wzywa sie do przyje-
cia zintegrowanego podejscia do zarzadzania kryzysami, z uwzglednieniem jej polityki
humanitarnej, rozwojowej, migracyjnej, handlowej, inwestycyjnej, infrastrukturalnej, edu-
kacyjnej, zdrowotnej i badawczej''??. Priorytety partnerstwa odzwierciedlajg wspolne inte-
resy jego uczestnikow w perspektywie sredniookresowej i koncentruja si¢ na obszarach,
w ktorych wspotpraca migdzy UE a panstwem sasiedzkim jest wzajemnie korzystna. W tym
swietle zarowno UE, jak i panstwo sasiedzkie zobowigzaty si¢ do dalszej wspotpracy w za-
kresie zagadnien przekrojowych, od stabilizacji 1 bezpieczenstwa po rzady prawa i prawa
czlowieka, rownos¢ pici i wzmocnienie pozycji kobiet, dialog ze spoteczenstwem obywatel-
skim, migracje i mobilno$¢ oraz rozwigzywanie problemu ekstremizmu. Priorytety partner-
stwa sg sze$ciostronicowym porozumieniem, podzielonym na trzy punkty, ktore z kolei
dziela si¢ na podpunkty. Dotychczas zawarte zostaty on z: Jordanig, Libanem, Algierig
i Egiptem. Natomiast w 2017 r. rozpoczety si¢ konsultacje nad mozliwoscig ich zawarcia
z Armenia, Azerbejdzanem i Bialorusig. Podobnie jak w przypadku PD oraz Agendy sto-
warzyszeniowej cechuja sie one duza ogolnoscia sformutowan, jednakze w przeciwienstwie
do nich dotaczony zostat w formie aneksu zatacznik nazwany Porozumieniem, w tresci
ktorego znajdujg si¢ juz bardzo szczegdtowo okreslone zobowigzania kazdego z uczestnikow
do podjecia dziatan w ramach wspolnie ustalonych Priorytetow partnerstwa.

1120 Decyzja nr 1/2017 Rady Stowarzyszenia UE — Algieria w odniesieniu do przyjecia Priorytetow
partnerstwa UE — Algieria i zataczonego Porozumienia, 3101/17, Bruksela 7.3.2017.

1121 EU — Egypt Partnership Priorities 2017-2020, https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/eu-egypt-pps.
pdf [dostep: 3.05.2018].

122 Wspolna wizja, wspolne dziatanie: Silniejsza Europa. Globalna strategia na rzecz polityki zagra-
nicznej i bezpieczenstwa Unii Europejskiej, http://eeas.europa.eu/archives/docs/top_stories/pdf/eugs pl .
pdf [dostep: 11.07.2019].
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Priorytety partnerstwa zostaty przyjete ,,w celu dalszego wzmacniania trwatych
i wielowymiarowych stosunkéw” migdzy UE a panstwami sasiedzkimi i stanowig ,,wy-
razenie wspolnych celow europejskiej polityki sgsiedztwa w odniesieniu do wspolnego
obszaru pokoju, dobrobytu i stabilnosci. Wyrazaja one jej gtdéwne cechy, a mianowicie
zroznicowanie i wspotodpowiedzialno$¢, ale jednoczesnie elastycznos¢ w dopuszczaniu
dostosowania si¢ do zmieniajacych si¢ okolicznosci”. We wszystkich trzech Priorytetach
partnerstwa wyr6zni¢ mozemy obszary wspotpracy, ktore je taczg. Zaliczy¢ do nich
nalezy poprawe bezpieczenstwa, rozwdj spoteczno-ekonomiczny oraz demokracje, pra-
worzadno$¢ i poszanowanie praw czlowieka. Ponadto, podobnie jak w przypadku PD,
aprzeciwnie do Agendy stowarzyszeniowej, Priorytety partnerstwa majg na celu wspar-
cie procesu implementacji umowy stowarzyszeniowej, koncentrujac si¢ wyltacznie na
wspotpracy w ustalonych wspolnych obszarach zainteresowania. Zatem za ich wdrazanie
odpowiedzialne sg wyltacznie instytucje powotane postanowieniami Uktadu eurosro-
dziemnomorskiego, a zwlaszcza Rada Stowarzyszenia, czyli tak samo jak w przypadku

PD, a zupelnie inaczej niz w przypadku Agendy stowarzyszeniowej.

3. Sektorowe porozumienie niewigzace prawnie jako instrument
uzupetniajacy wspotprace w ramach Europejskiej Polityki
Sasiedztwa

3.1. Memorandum Porozumienie o wspotpracy w sektorze
energetycznym

Zgodnie z postanowieniami przyjetego w 2009 r. przez KE komunikatu dotycza-
cego bezpieczenstwa energetycznego i solidarnosci energetycznej, ,,Energia musi otrzy-
mac nalezny jej wysoki priorytet polityczny w miedzynarodowych stosunkach UE, m.in.
w polityce handlowej, porozumieniach handlowych, partnerstwach dwustronnych, umo-
wach o wspotpracy i stowarzyszeniu oraz w dialogach politycznych. Duze zr6znicowa-
nie intereséw energetycznych poszczegolnych panstw i rosnaca wspotzaleznos¢ energe-
tyczna sygnalizujg potrzebe stworzenia silniejszych miedzynarodowych ram prawnych,
ktore beda opierac si¢ na rownowadze zobowiagzan i korzysci w sektorze energii i w in-
nych sektorach gospodarki. UE powinna, wykorzystywac wszystkie stojace do jej dys-
pozycji instrumenty polityki wewnetrznej i zewnetrznej w celu wzmocnienia swoich
wspolnych wpltywow u partnerow energetycznych oraz w celu zaoferowania panstwom
trzecim szerokich partnerstw nowego typu”''*. Z powyzszych powodéw UE i kraje
partnerskie podjety decyzje, ze w ramach EPS nastgpi wzmocnienie strategicznego

1123 K omunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionow, Drugi strategiczny przeglad sytuacji energetycznej — Plan dziatania
dotyczacy bezpieczenstwa energetycznego i solidarnosci energetycznej, COM (2008) 781 final, s. 8-9.
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partnerstwa w dziedzinie energii, w ktorego sktad wchodzi zaopatrzenie, ochrona i bez-
pieczenstwo energetyczne, poniewaz kraje sasiedzkie odgrywaja istotna role w bezpie-
czenstwie zaopatrzenia UE w energi¢. UE jest najwickszym importerem ropy i gazu
ziemnego oraz drugim pod wzgledem wielkosci ich odbiorca''?*. Uzaleznienie od impor-
tu surowcow energetycznych wedtug prognoz bedzie rosto i w 2030 r. wyniesie 70%.
Z tego powodu kraje sgsiedzkie UE: Rosja, panstwa basenu Morza Kaspijskiego oraz
panstwa Afryki Poinocnej, zwlaszcza Egipt, ktory jest szostym dostawcg gazu do UE,
zainteresowane sa dostepem do duzego rynku unijnego, jako obecni czy tez potencjalni
dostawcy. Z tego powodu PD oraz Agendy stowarzyszeniowe zawieraja zapisy dotycza-
ce wspotpracy w tej dziedzinie, sprzyjajace stopniowemu zblizaniu polityk energetycz-
nych oraz regulacji prawnych i administracyjnych. Wspotpraca obejmuje rowniez kwestie
zwigzane z wykorzystaniem zroédel odnawialnych oraz wspotprace w dziedzinie tech-
nologii energetycznych, np. dotyczacych czystego wegla!'?. Postanawiajac o zintensyfi-
kowaniu wspotpracy z tymi panstwami sasiedzkimi, ktére w polityce energetycznej UE
odgrywaja znaczacg rolg, UE z trzema z nich: Ukraing, Azerbejdzanem i Egiptem
podpisata Memorandum of Understanding o wspotpracy w sektorze energetycznym!'2,

Ukraina jest dla UE istotnym partnerem z punktu widzenia jej bezpieczenstwa
energetycznego i rozwigzania problemu dywersyfikacji dostaw surowcow energetycznych.
Jest bowiem panstwem tranzytu rosyjskiej i kaspijskiej ropy i gazu. Okoto 40% unijnego
importu gazu dostarczane jest za posrednictwem ukrainskiej sieci gazowej. WspOtpraca
w sektorze energetycznym wydaje si¢ takze najbardziej perspektywicznym i wzajemnie
korzystnym obszarem wzajemnej wspotpracy. W dniu 1 XII 2005 r. podczas szczytu UE
— Ukraina w Kijowie podpisane zostato ,,Memorandum of Understanding o wspolpracy
w sektorze energetycznym”, ktdre ustanawiato wspdlng strategi¢ wiaczania Ukrainy w ob-
reb unijnego rynku energetycznego''?”. W dniu 24 X1 2016 r. w Brukseli podpisane zosta-
o nowe porozumienie dotyczace wspotpracy energetycznej miedzy stronami zatytutowa-
ne ,,Memorandum of Understanding o strategicznym partnerstwie energetycznym
pomiedzy UE i Europejska Wspolnota Energii Atomowej i Ukraing”™''?®. We wstepie mo-

zemy przeczytaé, iz jego zasadniczym celem jest stopniowa konwergencja ukrainskiego

124 T, Czapiewski, Bezpieczenstwo energetyczne panstw Unii Europejskiej a Europejska Polityka Sq-
siedztwa [w:] J. Jartys, A. Staszczyk, op. cit., s. 55-69.

1125 Strategia, s. 60-61.

1126 T. Kaminski, Uwagi na tle charakteru prawnego Memorandum of Understanding i proliferacji sq-
downictwa migdzynarodowego, [w:] J. Kolasa, A. Koztowski (red.), Rozwoj prawa miedzynarodowego —
Jjednosé czy fragmentacja?, Wroctaw 2007, s. 217-221.

127 Memorandum of Understanding o wspotpracy w sektorze energetycznym pomiedzy Unig Europejska
i Ukraing https://ec.europa.eu/energy/sites/ener/files/documents/2010 ukraine_mou.pdf [dostep: 2.05.2019].

1128 Memorandum of Understanding on a Strategic Energy Partnership between the European Union
together with European Atomic Energy Community and Ukraine, 24.11.2016, Brussels, https://ec.europa.
eu/energy/sites/ener/files/documents/mou_strategic_energy partnership_en.pdf [dostep: 2.05.2019]
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sektora energetycznego z unijnym wewnetrznym rynkiem energii oraz wzmocnienie
bezpieczenstwa energetycznego obu jego stron. Przewiduje zaciesnienie wspotpracy w pie-
ciu obszarach. Po pierwsze, bezpieczenstwa energetycznego. Na terytorium Ukrainy
czynnych jest 15 elektrowni atomowych, z tego wtasnie powodu strony potozyty szczegol-
ny nacisk na wspolprace w tym obszarze, ktora ukierunkowana na by¢ na: poprawe bez-
pieczenstwa tych instalacji; implementacje¢ standardow migdzynarodowych w tym obsza-
rze zgodnie z zasadami Konwencji o bezpieczenstwie nuklearnym oraz wspotprace
dotyczaca odpadow radioaktywnych. Po drugie, integracji rynkow energetycznych z ryn-
kiem wewnetrznym UE, co odbywaé sie ma poprzez stopniowe przyjmowanie acquis
communautaire w obszarze energii, sSrodowiska, konkurencji i energii odnawialnej. Po
trzecie, wzmacnianiu bezpieczenstwa dostaw energii i tranzytu surowcow do Europy. Po
czwarte, wspotpracy w sektorze wegla, ktorej celem jest przejscie na gospodarke nisko-
emisyjng i stopniowe ograniczanie wydobycia wegla. Po piate, wiaczenie Ukrainy do
wspolpracy w unijnych programach dotyczacych badan i innowacji w sektorze energii,
zwlaszcza programie ,,Horyzont 2020™"'?°, Zawiera ono rowniez zapisy dotyczace: zwigk-
szenia efektywnoS$ci energetycznej, energii odnawialnej oraz srodkéw, jakie nalezy przyjac,
aby zapobiec zmianom klimatu. Przewiduje takze ustanowienie wspolnych grup imple-
mentacyjnych, ztozonych z przedstawicieli obu uczestnikéw dla kazdej z map drogowych
oraz dla obszaru energii odnawialnej''*. Zostato zawarte na okres 10 lat. Po uptywie pieciu
lat bedzie mogta zosta¢ podjeta decyzja o jego rewizji lub uzupeknieniu. Porozumienie
moze zosta¢ wypowiedziane w dowolnym czasie. Wypowiedzenie wymaga formy pisem-
nej 1 stanie si¢ skuteczne po uptywie 90 dni od daty jego notyfikacji. Na uwage zatem
zastuguje fakt, iz jest to pierwsza taka sytuacja, w ktorej w tresci porozumienia niewigza-
cego prawnie przewidziany jest termin i forma jego wypowiedzenia.

Zasady wspotpracy energetycznej miedzy UE i panstwami Kaukazu Potudniowe-
go rowniez zostaty okreslone we wszystkich PD oraz Agendach stowarzyszeniowych
i dotycza nastepujacych kwestii: rynku i reform regulacyjnych; konwergencji polityk
energetycznych krajow partnerskich z celami polityki UE; sieci przesytowych; poszuki-
wania i wydobywania surowcow energetycznych; efektywnego wykorzystywania ener-
gii; odnawialnych zrodet energii; wspolpracy regionalnej; wymiany ekspertow oraz
energii jadrowej — standardow bezpieczenstwa i standardéw postgpowania z odpadami
radioaktywnymi. Dnia 7 XI 2006 r. UE i Azerbejdzan podpisaly Memorandum of

1122 Horizon 2020 w skrocie. Program ramowy Unii Europejskiej w zakresie badan naukowych i inno-
wacji, https://ec.europa.eu/programmes/horizon2020/sites/horizon2020/files/H2020 PL KI10213413PLN.
pdf [dostep: 12.09.2019].

1130 Memorandum of Understanding on a Strategic Energy Partnership between the European Union
together with European Atomic Energy Community and Ukraine, s. 4-9.
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Understanding o ustanowieniu partnerstwa strategicznego w dziedzinie energii'*!. Zgod-
nie z jego zapisami postanowiono rozpocza¢ wspolprace w czterech obszarach obejmu-
jacych: stopniowa harmonizacj¢ prawa wewnetrznego Azerbejdzanu z acquis de I'Union
w obszarze energii, sSrodowiska, konkurencji i odnawialnych zrodet energii; zwigkszenia
bezpieczenstwa energetycznego i bezpieczenstwa systemow przesytu tranzytowego
surowcow z Azerbejdzanu do UE; rozwoju kompleksowej polityki zarzadzania sektorem
energetycznym, transparentnych zasad ustalania cen; rozwoju odnawialnych zrodet
energii; implementacji celéw ustanowionych w Konwencji ramowej o zmianach klimatu
oraz wlaczeniu Azerbejdzanu do programéw UE w tych obszarach, a takze wspotprace
techniczng i ekspercka''*.

Panstwa basenu Morza Srodziemnego rowniez odgrywaja bardzo duza role w za-
opatrzeniu UE w surowce energetyczne. Szczegolna rola w tej materii przypada Egipto-
wi. Ten potudniowy sgsiad UE jest szostym eksporterem gazu na jej rynek, a zasoby
tego surowca wynosza 2,2 tryliony m?, tj. 1,2% $wiatowych rezerw tego surowca'*.
Z tego powodu w dniu 2 XII 2008 r. pomiedzy UE i Egiptem podpisane zostatlo Memo-
randum of Understanding ustanawiajace strategiczne partnerstwo energetyczne'**. Zgod-
nie z jego zapisami ustalono pie¢ obszaréw wspdlpracy majacych na celu: rozwoj kom-
pleksowej strategii energetycznej dla Egiptu. Jego uczestnicy postanowili wspolnie
opracowac ,,Zielong ksigge” rozwoju kompleksowej strategii energetycznej na lata 2009-
2030 obejmujaca rozwoj i modernizacje infrastruktury energetycznej, program reform
sektora energetycznego, stopniowg redukcj¢ subsydiow, prywatyzacje oraz wzrost inwe-
stycji w sektorze energetycznym; przyjecie programu roboczego majacego na celu stop-
niowa konwergencje regulacji egipskich w sektorze energetycznym z regulacjami UE,
majacymi na celu powstanie otwartego, transparentnego i konkurencyjnego rynku ener-
getycznego; rozwoj kompleksowej polityki zarzadzania sektorem energetycznym oraz
rozw0j odnawialnych zrodet energii; rozwdj egipskich sieci energetycznych majacych na
celu poprawe bezpieczenstwa energetycznego Egiptu i UE oraz wzmocnienie wspotpra-
cy technicznej, naukowej i przemystowej odbywajacej si¢ poprzez transfer technologii,
wymiang ekspertow oraz stworzenie systemu szkolen.

Zgodnie z zapisami koncowymi wszystkie one sg porozumieniami o charakterze
politycznym, nietworzgcymi zadnych zobowigzan, ktére miatyby charakter prawnie

1131 Memorandum of Understanding on a Strategic Partnership between the European Union and the
Republic of Azerbaijan in the Field of Energy, 7.11.2006 Brussels, www.ec.europa.eu/dgs/energy transport/
international/regional/caucasus_central asia/memorandum/doc/mou_azerbaijan_en.pdf [dostep: 5.05.2019].

1132 Ibidem, s. 6-12.

1133 www.cairo.trade.gov.pl/pl/download/file/f,13356 [dostep: 9.05.2019].

113% Memorandum of Understanding on a Strategic Partnership on Energy between the European Union
and the Arab Republic of Egypt, http://eeas.europa.eu/egypt/docs/mou_energy eu-egypt en.pdf [dostep:
13.05.2019].
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1135 jednakze w przypadku Memorandum zawartego z Azerbejdzanem moze ono

wigzacy
w przysztosci stac si¢ podstawa do rozpoczecia dyskusji dotyczacej zawarcia prawnie
wigzgcego porozumienia o wspotpracy w tym obszarze. Wszystkie odgrywaja kluczowa
role w polityce energetycznej UE, reguluja zatem materi¢ bardzo istotng z punktu widzenia
zaréwno UE, jak i krajow partnerskich'*. Podobnie jak PD, moga by¢ one traktowane jako
instrumenty stuzace interpretacji zobowiagzan zawartych w art. 61 PCA zawartego z Ukra-
ina, art. 55 PCA zawartego z Azerbejdzanem i art. 53 Uktadu eurosrodziemnomorskiego
z Egiptem, zgodnie z ktérymi ,,Wspotpraca migdzy Stronami realizowana jest w ramach
zasad gospodarki wolnorynkowej i Europejskiej Karty Energetycznej i obejmuje nastgpu-
jace dziedziny: ksztattowanie i rozwoj polityki energetycznej; poprawe zarzadzania i re-
gulacji sektora energetycznego; poprawe dostaw energii, wtaczajac w to bezpieczenstwo
dostaw; popieranie oszczgdzania energii oraz efektywnosci energetycznej; modernizacije
infrastruktury energetycznej; przesylanie i tranzyt surowcdéw energetycznych; poprawe
technologii energetycznej w zakresie dostaw; zarzadzanie i ksztalcenie techniczne oraz
rozwoj hydroelektrycznych zasobow energetycznych i odnawialnych”. Jednakze w przeci-
wienstwie do PD czy Agendy stowarzyszeniowej zostaty one podpisane przez Komisarza
UE ds. energii z jednej strony i Ministra do spraw energii Ukrainy/Azerbejdzanu, a w przy-
padku Egiptu Ministra Spraw Zagranicznych, z drugiej strony i weszty w zycie z chwila
podpisania. Nie podlegaja one ani zatwierdzeniu, ani ratyfikacji oraz nie sa opublikowane
w Dz.U. Wszystkie maja bardzo podobng strukture wewnetrzng. Generalnie sktadajg sie
z: preambuty, wyjasniajacej cele ich zawarcia; cze$ci merytorycznej, ktora zawiera cha-
rakterystyke glownych obszarow wspotpracy, oraz postanowien koncowych, w ktorych
zawarto zapisy dotyczace wsparcia finansowego, technicznego i instytucjonalnego oraz
klauzule o niewigzacym prawnie charakterze tych porozumien.

W przyjetym 6 1 2009 r. komunikacie zatytutowanym Plan dzialania dotyczgcy
bezpieczenstwa energetycznego i solidarnosci energetycznej UE KE wskazala, iz UE za-
warta Memoranda w sprawie energii z wieloma panstwami trzecimi. Jej zdaniem Europa
powinna opracowa¢ nowy typ postanowien dotyczacych ,,wspodlzaleznosci energetyczne;j”,
ktore bytyby wlaczane do umow z panstwami producentami spoza Europy. Celem tych
postanowien powinno by¢ zrownowazenie bezpieczenstwa podazy i bezpieczenstwa po-
pytu. Nalezy ktas¢ nacisk na zachecanie do inwestycji w dziatalno$¢ poszukiwawczo-wy-
dobywcza, utatwianie budowy niezbednej infrastruktury, jasne warunki dostepu do rynkow
(w ramach sektora energii i innych sektorow gospodarki), dialog na temat sytuacji

1135 EU-Ukraine Memorandum of Understanding on Energy, s. 10; EU-Azerbaijan Memorandum of
Understanding on a Strategic Partnership Energy, s. 12.

1136 Komunikat Komisji do Parlamentu europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego oraz Komitetu Regionow, Drugi strategiczny przeglad sytuacji energetycznej: plan dziatania
dotyczacy bezpieczenstwa energetycznego i solidarnosci energetycznej UE, COM (2008) 781 final.

324



Rozdziat V. Instrumenty uzupetniajgce konstrukcji prawnej Europejskiej Polityki Sasiedztwa

rynkowej i politycznej oraz postanowienia dotyczace rozstrzygania sporow. Niezbedne jest
uzgodnienie postanowien dotyczacych tranzytu, w celu zagwarantowania normalnych
przeptywow handlowych, rowniez w okresach napie¢ politycznych''*’. Na uwage zastugu-
je fakt, iz zar6wno PCA, jak i postanowienia umow stowarzyszeniowych zawierajg posta-
nowienia dotyczace rozwijania i zintensyfikowania wspolpracy w obszarze energii i bez-
pieczenstwa energetycznego, tacznie z mozliwoscig zawarcia w przysztosci nowych umow
miedzynarodowych w tym obszarze. Podany przyktad wskazuje powiazanie pomiedzy
soft instrument, jakim jest Memorandum of Understanding, a instrumentem hard law, jakim
jest umowa miedzynarodowa w obszarze energii w ramach EPS'!3%,

3.2. Partnerstwo na rzecz mobilnosci

Globalizacja, zmiany demograficzne i transformacja spoteczna bezposrednio doty-
kaja UE, jej panstwa cztonkowskie oraz wszystkie panstwa na catym $wiecie. Wedtug
szacunkow Organizacji Narodow Zjednoczonych 214 mln osob na $wiecie to migdzynaro-
dowi migranci, a dodatkowe 740 mln to migranci wewngtrzni. Przymusowym wysiedleniem
poddano 44 mln oséb. Szacuje sig, ze okoto 50 mln 0s6b przebywajacych i pracujacych za
granicg nie posiada uregulowanego statusu''®. Z powyzszych powodoéw migracja utrzy-
muje si¢ obecnie na szczycie listy priorytetow politycznych UE. Arabska Wiosna i wyda-
rzenia w krajach poludniowego regionu Morza Srédziemnego w 2011 r. jeszcze bardziej
unaocznity koniecznos¢ posiadania przez UE spojnej i kompleksowej polityki migracyjne;.
KE przedstawita juz szereg propozycji dotyczacych strategii politycznych i srodkéw ope-
racyjnych w dziedzinie migracji, integracji i ochrony migdzynarodowej w swoim komu-
nikacie z dnia 24 V 2011 r."* W czerwcu tego roku propozycje te zyskaty petna aprobate
Rady Europejskiej''*!, a na poczatku pazdziernika tego roku KE rozpoczeta dialogi na
temat migracji, mobilnos$ci i bezpieczenstwa z Tunezja, Marokiem oraz Egiptem. Zatem
migracja, azyl i polityka wizowa nalezg do zasadniczych obszaréw wspotpracy UE z pan-
stwami sgsiedzkimi od momentu ustanowienia tej polityki. KE zaproponowatla im wpro-
wadzenie utatwien dotyczacych podrozy krotkoterminowych oraz bardziej ambitne dtu-
goterminowe zmiany w dziedzinie zarzadzania migracjami, lacznie z otwarciem rynkow

pracy panstw cztonkowskich, jezeli przyniostoby to korzysci obu stronom; przyjecie

137 Ibidem, s. 8.

1133 B, Van Vooren, EU External..., s. 205.

1139 UNDP (2009) Overcoming barriers: Human mobility and development, Human Development Re-
port; UNHCR (2011) Global Trends 2010.

1140 K omunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondéw, Dialog na rzecz migracji, mobilnosci i bezpieczenstwa z panstwami
potudniowego regionu Morza Srédziemnego, COM (2011) 292 final.

1141 Konkluzje Rady Europejskiej z dnia 23 i 24 czerwca 2011 r. Dokument dostepny na stronie: https://
www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/123087.pdf [dostep: 12.08.2019].
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rozporzadzenia regulujgcego zasady matego ruchu granicznego; zintensyfikowanie wspot-
pracy w obszarze wymiaru sprawiedliwos$ci oraz skuteczniejsze zwalczanie nielegalnej
imigracji'*. Ponadto rozwijana jest wspotpraca w takich dziedzinach jak: uproszczenie
procedur wizowych, wprowadzenie utatwien wizowych, wyeliminowanie przeszkod utrud-
niajacych legalne podréze, zapewnienie sprawnego zarzadzania mobilnoscia i migracja,
a zwlaszcza rozwigzanie kwestii zwigzanych z readmisja, wspotpraca w zakresie zwalcza-
nia nielegalnej imigracji oraz skuteczne i efektywne zarzadzanie granicami'*.

Zgodnie z zapisami komunikatu z 2011 r. w obszarach wspotpracy dotyczacych
migracji i mobilno$ci UE i panstwa sasiedzkie zobowigzaty si¢ do przyjecia bilateralnych
Partnerstw na rzecz mobilnosci, ktorych gtéwnym celem jest zapewnienie dobrego za-
rzadzania przeptywem osob migdzy ich uczestnikami'*4, Preferencyjne aspekty wspot-
pracy w ramach tej inicjatywy obejmujg: mozliwosci legalnej migracji dla obywateli
kraju partnerskiego, w tym réwniez tatwiejszy dostep do rynku pracy; uzyskanie pomo-
cy finansowej i technicznej w rozwoju zdolnosci do zarzadzania legalnymi przeptywami
migracyjnymi oraz usprawnieniu i/lub uproszczeniu procedur wydawania wiz krdtko-
terminowych. Rowniez w ostatnim komunikacie z 2015 r. migracja i mobilnos$¢ zajmuja
bardzo wazne miejsce. Wspotpraca z krajami sasiedzkimi obejmuje takie zagadnienia
jak: zapewnienie pomocy osobom potrzebujacym, zwalczanie nielegalnej migracji oraz
zacie$nianie wspotpracy w zakresie zarzadzania granicami. Niemniej jednak na uwagg
zastuguje fakt, iz pojawily si¢ nowe elementy, na ktoére wczesniej nie zwracano uwagi,
a mianowicie: zwickszenie wspdlpracy z panstwami spoza sgsiedztwa, zwlaszcza pan-
stwami Batkanow Zachodnich, Turcji, Bliskiego Wschodu oraz regionu Sahelu i Rogu
Afryki; znaczace zwigkszenie wsparcia dla krajow przyjmujacych uchodzcow i osoby
przesiedlone wewnetrznie oraz zwiekszenie wspotpracy w zakresie likwidacji pierwot-
nych przyczyn nielegalnej migracji i przymusowych wysiedlen''*.

Partnerstwa na rzecz mobilnosci, zdaniem KE, stanowig kompleksowe ramy, ma-
jace zapewni¢ dobre zarzadzanie przeptywem osob migdzy UE i panstwami sgsiedzkimi,
poniewaz umozliwiaja: lepszy dostep do legalnych kanatow migracji; rozwijanie wspot-
pracy w zakresie zarzadzania granicami oraz rozwigzywanie probleméw zwigzanych
z nielegalng migracja''*’. Ponadto obejmujg one inicjatywy majgce na celu wspieranie

panstw sasiedzkich w tworzeniu i ulepszaniu systemow zarzadzania migracja zarobkowa

1142 K omunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego, Silna Europejska Polityka Sasiedztwa,
COM (2007) 774 final.

1143 K omunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie wzmocnienia Europejskiej Po-
lityki Sasiedztwa, COM (2006) 726 final.

14 Komunikat z 2011 r., s. 13-14.

1145 Komunikat z 2015 r., s. 17-20.

1146 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionow, Globalne podejscie..., s. 11.
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ukierunkowanych m.in. na: szkolenia zawodowe i jezykowe, rozw¢j i uznawanie kwali-
fikacji, powroty i ponowna integracje migrantow. Partnerstwa na rzecz mobilnosci sa
dostosowane do wspdlnych intereséw UE oraz panstw sasiedzkich'’. W perspektywie
srednio- i dtugookresowej przyczynia si¢ do stworzenia warunkéw niezbednych dla ist-
nienia dobrze zarzadzanej migracji i mobilnosci w bezpiecznym srodowisku!'*s. W przy-
padku pelnej implementacji ich zapisow oraz postanowien umow o ulatwieniach w wy-
dawaniu wiz i umoéw o readmisji, UE zobowigzala si¢ do rozwazenia podjecia stopniowych
i warunkowych dziatan zmierzajacych do liberalizacji rezimu wizowego dla poszczegol-
nych panstw sasiedzkich.

Partnerstwo na rzecz mobilnosci obejmuje zobowigzania dotyczace mobilno$ci.
Nie jest jednak mozliwe wyszczegolnienie wszystkich jego elementoéw, gdyz zgodnie
z zasadg zroznicowania sg one dostosowane do sytuacji wewnetrznej panujacych w pan-
stwie sasiedzkim, ponadto uwzgledniajg aktualne jego relacje z UE oraz sg dostosowane
do poziomu zobowiazan, jakie sg one gotowe podja¢ w zakresie zwalczania nielegalnej
migracji i ulatwiania ponownej integracji powracajgcych migrantow'*. W zamian za
otrzymane korzysci UE oczekuje podjgcia nastgpujacych dziatan: skutecznej readmisji
wlasnych obywateli; prowadzenia kampanii informacyjnych skierowanych przeciwko
zjawisku nielegalnej imigracji; poprawy kontroli granicznej; poprawy bezpieczenstwa
dokumentéw podrézy; wymiany informacji z odpowiednimi wtadzami panstw czton-
kowskich majaca na celu poprawe wspodtpracy granicznej czy podjecia sSrodkow majacych
na celu zwalczanie nielegalnej imigracji i handlu ludzmi. Negocjacje Partnerstw na rzecz
mobilnosci prowadzone sg przez KE zgodnie z wytycznymi Rady z kazdym z zaintere-
sowanych panstw sasiedzkich indywidualnie.

Partnerstwa na rzecz mobilnosci uwzgledniajg aktualne stosunki UE z danym
panstwem sgsiedzkim, jak rowniez og6lng strategi¢ stosunkow zewnetrznych przyjeta
przez UE dla tego panstwa. Zgodnie z zasadg dyferencjacji sa dostosowane do szczego6l-
nych warunkow panujacych w danym panstwie i jego aspiracji oraz do poziomu zobo-
wigzan, jakie jest ono gotowe podja¢ w zakresie zwalczania nielegalnej migracji i ula-
twiania ponownej integracji powracajagcych migrantow, w tym stwarzania mozliwosci
zatrudnienia. Zgodnie z postanowieniami komunikatu KE przyjetego 16 V 2007 r.

147 A. Kalicka-Mikotajczyk, Mobility partnership: an effective instrument of cooperation between the
European Union and neighbouring countries in the area of mobility?, [w:] B. Mielnik (ed.), The conse-
quences of Membership in the EU for new Member States: structural, political and economic changes,
Wroctaw 2017, s. 23-44.

1148 K omunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondéw, Globalne podejscie..., s. 12.

11499 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionow, W sprawie migracji wahadtowej i partnerstw na rzecz mobilno$ci mig-
dzy Unig Europejska a krajami trzecimi, COM (2007) 248 final.
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w sprawie migracji wahadlowej i Partnerstw na rzecz mobilno$ci powinno ono zawierac¢
kilka elementéw dotyczacych zobowiazan, jakich si¢ oczekuje od panstw sasiedzkich,
oraz zobowigzan podejmowanych przez UE i panstwa czlonkowskie bedace uczestnika-
mi Partnerstwa''®.

Zobowiazania, jakich oczekuje UE w sferze zwalczania nielegalnej migracji, beda
roézne zaleznie od przypadku i mogg obejmowac: zobowiazanie do skutecznej readmisji
wlasnych obywateli oraz petnej wspotpracy w ustalaniu ich tozsamosci; dodatkowe
zobowigzanie do readmisji w jasno okreslonych okolicznosciach obywateli krajow trze-
cich i bezpanstwowcow, ktorzy przybyli do UE przez terytorium danego kraju trzeciego,
jesli jest to zgodne z warunkami okreslonymi we wspolnotowej umowie o readmisji;
inicjatywy stuzace zniechecaniu do nielegalnej migracji poprzez ukierunkowane kam-
panie informacyjne; wysitki na rzecz usprawnienia kontroli na granicach i/lub zarzadza-
nia granicami, rowniez w konteks$cie wspotpracy operacyjnej z panstwami cztonkow-
skimi i/lub agencja FRONTEX; wysitki na rzecz lepszego zabezpieczenia dokumentow
podrézy przed podrobieniem i sfatszowaniem, w stosownych przypadkach poprzez za-
stosowanie biometryki, oraz, w okreslonych przypadkach, na rzecz lepszego zabezpie-
czenia dokumentow bedacych podstawg do wydania dokumentow podrozy; zobowigza-
nie do wspdtpracy i wymiany informacji z wlasciwymi wltadzami w panstwach
cztonkowskich UE w celu usprawnienia wspotpracy w zakresie zarzadzania granicami
i tym samym zmniejszenia ryzyka dotyczgcego bezpieczenstwa w zwiazku z przemiesz-
czaniem si¢ 0sob miedzy krajami; dzialania i inicjatywy szczeg6lne stuzace zwalczaniu
zjawiska przemycania migrantow i1 handlu ludZzmi, zgodnie z konwencja Rady Europy
o przeciwdziataniu handlowi ludZzmi, odpowiednimi protokotami do Konwencji ONZ
o zwalczaniu migdzynarodowej przestepczosci zorganizowanej i/lub odpowiednimi
programami regionalnymi, takimi jak plan dzialania z Wagadugu pomiedzy Afryka a UE
dotyczacy zwalczania handlu ludZzmi oraz podjgcia zobowigzania do wspierania efek-
tywnego zatrudnienia i godnej pracy, a takze ogolnego zobowiazania do poprawy wa-
runkéw ekonomiczno-spotecznych, jako ze mogg one eliminowac czynniki wywotujace
nielegalng migracjg''.

Natomiast zobowigzania UE i panstw cztonkowskich bedacych uczestnikami
Partnerstwa moga dotyczy¢ zwlaszcza nowych mozliwos$ci legalnej migracji dla obywa-
teli krajow trzecich, gdyz beda utatwia¢ migrowanie obywateli krajow trzecich do zain-
teresowanych panstw cztonkowskich UE. W tym przypadku Partnerstwa na rzecz mo-
bilnosci beda dotyczy¢ wylacznie migracji zarobkowej, ewentualnie innych legalnych

form migracji, takich jak migracja w celu podjecia studiow lub innych form szkolenia.

150 Thidem, s. 4.
5 Ibidem, s. 4-5.
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Moga one przyja¢ dwie formy. Po pierwsze, obejmowaé moga dobrowolng oferte kilku
panstw cztonkowskich dotyczaca tatwiejszego dostepu do ich rynkéw pracy dla obywa-
teli danych panstw sgsiedzkich. Oferty krajowe bytyby wyrazone w formie okreslonej
liczby miejsc pracy zarezerwowanych dla obywateli panstw sgsiedzkich bedacych uczest-
nikami Partnerstwa lub w formie praktycznych narzedzi umozliwiajacych dopasowanie
ofert pracy w panstwie cztonkowskim do 0séb poszukujacych pracy w danym panstwie
sasiedzkim. Po drugie, moglyby rowniez zawiera¢ zapis o uprzywilejowanym traktowa-
niu obywateli danego panstwa w zakresie warunkéw przyjmowania niektorych katego-
rii migrantéw, uwzgledniajgc takze liczne klauzule wyboru przewidziane w odpowied-
nich dyrektywach dla obszaréw wchodzacych w zakres prawa UE. Uzgodnienia te nie
moga jednak narusza¢ zakazu dyskryminacji, wyrazonego w art. 10 TFUE, ani zasady
jednolitego stosowania prawa UE!2,

W przypadku panstw Europy Wschodniej i Kaukazu potudniowego Partnerstwa
na rzecz mobilno$ci zawarte zostaty z: Moldawig w czerwcu 2008 r.; Gruzja w kwietniu
2009 r.; Armenig w pazdzierniku 2011 r., Azerbejdzanem w grudniu 2013 r. i Bialorusia
w pazdzierniku 2016 r. Ponadto Partnerstwo na rzecz mobilno$ci z Motdawig byto przed-
miotem gruntownej oceny eksperckiej przeprowadzonej na zlecenie Miedzynarodowe;j
Organizacji ds. Migracji. Sprawozdanie koncowe z dnia 1 X 2012 r. wykazato, iz Part-
nerstwo na rzecz mobilnosci z Motdawig utatwito partnerom skuteczniejsze rozwigzy-
wanie istotnych probleméw zwigzanych z migracja i mobilnoscia, a takze stworzyto ramy
sprzyjajace aktywnemu zaangazowaniu w dyskusje na temat migracji i we wspolprace
zarowno na poziomie regionalnym, jak i Swiatowym!'%, Dziatania w ramach Partnerstwa
na rzecz mobilnosci pomogty Moldawii w przeprowadzeniu reformy jej ram prawnych
w odniesieniu do kwestii migracji poprzez dostosowanie ich do norm UE, np. w zakresie
moldawskiego systemu azylowego. W sprawozdaniu z oceny zidentyfikowano jednak
takze pewne wyzwania dotyczace partnerstwa 