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WYKAZ SKROTOW

1. Akty prawne

decyzja o EAO -

decyzja o ESDZ -

decyzja w sprawie -
PESCO

Deklaracja [...] -

dyrektywa 2016/680 -

decyzja Rady (WPZiB) 2015/1835212.10.2015 .
okreslajaca statut, siedzibe i zasady funkcjono-
wania Europejskiej Agencji Obrony (Dz.Urz. UE
L 266, s. 55)

decyzja Rady 2010/427/UE z 26.07.2010 r. okre-
$lajaca organizacje i zasady funkcjonowania Eu-
ropejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (Dz.Urz.
UE L 201, s. 30)

decyzja Rady (WPZiB) 2017/2315211.12.2017 .
w sprawie ustanowienia stalej wspotpracy struk-
turalnej (PESCO) oraz ustalenia listy uczestniczg-
cych w niej panstw cztonkowskich (Dz.Urz. UE
L 331,s.57,ze zm.)

Deklaracje (1-65) dofaczone do Traktatu o Unii
Europejskiej oraz Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 .,
s.337-361)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/680 z 27.04.2016 r. w sprawie ochro-
ny oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych przez wlasciwe organy do
celow zapobiegania przestepczo$ci, prowadzenia
postepowan przygotowawczych, wykrywania
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Wykaz skrétow

EKPC -

JAE -
KNz -

Konstytucja FAO -

Konstytucja RP -
KPP -

KWPT -

Porozumienie WTO -

Protokét (nr...) -

Regulamin PE -

Regulamin Rady -

i $cigania czynéw zabronionych i wykonywania
kar, w sprawie swobodnego przeplywu takich
danych oraz uchylajaca decyzje ramowa Rady
2008/977/WSiSW (Dz.Urz. UE L 119, s. 89)
Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci, sporzadzona w Rzymie 4.11.1950 .
(Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

Jednolity akt europejski z 28.02.1986 r. (Dz.Urz.
WEL 16921987 1,s.1)

Karta Narodéw Zjednoczonych (Dz.U. z 1947 r.
Nr 23, poz. 90 ze zm.)

Konstytucja Organizacji Narodéw Zjednoczo-
nych do Spraw Wyzywienia i Rolnictwa, podpi-
sana w Quebec dnia 16.10.1945r. (Dz.U. z 1958 .
Nr 57, poz. 283)

Konstytucja  Rzeczypospolitej  Polskiej
22.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE C 202 2 2016 1., 5. 389)

Konwencja wiedeniska o prawie traktatéw spo-
rzagdzona w Wiedniu dnia 23.05.1969 r. (Dz.U.
21990 r. Nr 74, poz. 439, zal.)

Porozumienie ustanawiajace Swiatowg Organi-
zacje Handlu (WTO) sporzadzone w Marakeszu
dnia 15.04.1994 r. (Dz.U. z 1995 1. Nr 98, poz. 483)
Protokoly (1-37) dotaczone do Traktatu o Unii
Europejskiej oraz Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 .,
s.201-329)

Regulamin Parlamentu Europejskiego, Dziewig-
ta kadencja Parlamentu, lipiec 2019 (Dz.Urz. UE
L302z20191,s.1)

decyzja Rady 2009/937/UE z 1.12.2009 r. doty-
czaca przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady
(Dz.Urz. UE L 325, s. 35, ze zm.)

10



Wykaz skrétow

Regulamin RE

Regulamin Sadu

Regulamin TS

RODO

rozporzadzenie
211/2011

rozporzadzenie
2018/1725

rozporzadzenie
2019/788

rozporzadzenie
2020/2092

- decyzja Rady Europejskiej 2009/882/UE

z 1.12.2009 r. w sprawie przyjecia regulaminu
wewnetrznego (Dz.Urz. UE L 315, s. 51, zal.)
Regulamin postgpowania przed Sadem
24.03.2015 r. (Dz.Urz. UE L 105, s. 1, ze zm.)
Regulamin postepowania przed Trybunatem
Sprawiedliwoséci z 25.09.2012 r. (Dz.Urz. UE
L 265,s. 1, ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochro-
ny oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych i w sprawie swobodnego prze-
plywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogolne rozporzadzenie o ochronie
danych) (Dz.Urz. UEL 119, s. 1)
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Ra-
dy (UE) nr 211/2011 z 16.02.2011 r. w sprawie
inicjatywy obywatelskiej (Dz.Urz. UE L 65, s. 1,
ze zm.) — akt nieobowigzujacy

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2018/1725 2 23.10.2018 r. w sprawie ochro-
ny oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych przez instytucje, organy i jed-
nostki organizacyjne Unii i swobodnego przeply-
wu takich danych oraz uchylenia rozporzadzenia
(WE) nr 45/2001 i decyzji nr 1247/2002/WE
(Dz.Urz. UE L 295, s. 39)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/788 2 17.04.2019 . w sprawie europej-
skiej inicjatywy obywatelskiej (Dz.Urz. UE L 130,
s. 55, ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z 16.12.2020 1.
w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci
stuzacego ochronie budzetu Unii (Dz.Urz. UE
L 433],s. 1)

11



Wykaz skrétow

rozporzadzenie
2021/241

Statut EBI

Statut ESBC i EBC

Statut MTS

Statut TSUE

TEWEA
TEWG
TEWWiS
TFUE

traktat akcesyjny

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Ra-

dy (UE) 2021/241 z 12.02.2021 r. ustanawiajace
Instrument na rzecz Odbudowy i Zwigkszania
Odpornosci (Dz.Urz. UE L 57, s. 17, ze zm.)
Protokot (nr 5) w sprawie Statutu Europejskie-
go Banku Inwestycyjnego (Dz.Urz. UE C 202
22016 1., s. 251)

Protokoét (nr 4) w sprawie Statutu Europejskiego
Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego Ban-
ku Centralnego (Dz.Urz. UE C202 22016, 5. 230)
Statut Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedli-
wosci (Dz.U. z 1947 . Nr 23, poz. 90 ze zm.)
Protokot (nr 3) do Traktatu o Unii Europejskiej
w sprawie Statutu Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 22016 ., 5. 210)
Traktat ustanawiajacy Europejska Wspodlnote
Energii Atomowej z 25.03.1957 1.

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Go-
spodarczg z 25.03.1957 r.

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote
Wegla i Stali z 18.04.1951 r.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE C 202 22016 1., 5. 47)

Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krolestwem
Danii, Republikg Federalng Niemiec, Republikg
Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republikg Fran-
cuskg, Irlandig, Republika Wtoska, Wielkim Ksie-
stwem Luksemburga, Krélestwem Niderlanddow,
Republika Austrii, Republika Portugalska, Re-
publika Finlandii, Krélestwem Szwecji, Zjedno-
czonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii
PéInocnej (Paristwami Czlonkowskimi Unii Eu-
ropejskiej) a Republikg Czeska, Republika Eston-
ska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska,
Republiky Litewska, Republika Wegierska, Re-
publika Malty, Rzeczapospolitg Polska, Republika

12
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traktat fuzyjny -
traktat konstytucyjny —
traktat o unii -

fiskalnej

Traktat -
z Amsterdamu

Traktat z Lizbony -

Traktat z Maastricht -

Traktat z Nicei -

TUE -

TWE -

Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przysta-
pienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej,
Republiki Cypryijskiej, Republiki Lotewskiej, Re-
publiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Repu-
bliki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europej-
skie, podpisany w dniu 16.04.2003 r. w Atenach
(Dz.U. 2 2004 r. Nr 90, poz. 864 ze zm.)

Traktat ustanawiajacy Jedna Rade i Jedng Komisje
Wspdlnot Europejskich, zawarty w Brukseli dnia
8.04.1965 r. (Dz.Urz. WE 1522 1967 1., s. 2)
Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy
229.10.2004 r. (Dz.Urz. UE C 310, s. 1)

Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu
w unii gospodarczej i walutowej z 2.03.2012 r.
(https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/PDF/2uri=CELEX:42012A0302(01))
Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii
Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlno-
ty Europejskie i niektére zwigzane z nimi akty
22.10.1997 r. (Dz.Urz. WE 340, s. 1)

Traktat z Lizbony z 13.12.2007 r. zmieniajacy
Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiaja-
cy Wspolnote Europejska (Dz.Urz. UE C 306, s. 1)
Traktat o Unii Europejskiej z 7.02.1992 r. z Ma-
astricht (Dz.Urz. WE C 191,s. 1)

Traktat z Nicei zmieniajacy Traktat o Unii Eu-
ropejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspolno-
ty Europejskie i niektére zwigzane z nimi akty
226.2.2001 r. (Dz.Urz. WE C 80, s. 1)

Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
z 2016 r., s. 13); réwniez jako TEU (Treaty on
European Union) oraz EUV (Vertrag tiber die
Européische Union)

Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejska
(Dz.Urz. UE C 321E 2 2006 1., s. 37)

13
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2. Instytucje, organy, organizacje

ClvCoM

COREPER

EAO

EASO
ECOFIN

EBC

EBI

EOG

ESBC

ESDZ

EUI

EWEA (Euratom)
EWG

EWWiS

Eurojust

Europol

Eurostat
FAC

FAO

Komitet do spraw Aspektéw Cywilnych Zarza-
dzania Kryzysowego (Committee for Civilian
Aspects of Crisis Management)

Komitet Statych Przedstawicieli Rzagdéw Panstw
Cztonkowskich (Comité des Représentants Per-
manents)

Europejska Agencja Obrony (European Defence
Agency)

Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu
Rada do Spraw Gospodarczych i Finansowych
(Economic and Financial Affairs Council)
Europejski Bank Centralny

Europejski Bank Inwestycyjny

Europejski Obszar Gospodarczy

Europejski System Bankéw Centralnych
Europejska Stuzba Dzialan Zewnetrznych
European University Institute

Europejska Wspdlnota Energii Atomowe;j
Europejska Wspdlnota Gospodarcza

Europejska Wspolnota Wegla i Stali

Europejska Jednostka Wspolpracy Sadowej
(European Union Agency for Criminal Justice
Cooperation)

Agencja Unii Europejskiej do spraw Wspdtpracy
Organéw Scigania (European Union Agency for
Law Enforcement Cooperation)

Europejski Urzad Statystyczny (European Stati-
stical Office)

Rada do Spraw Zagranicznych (Foreign Affairs
Council)

Organizacja Narodéw Zjednoczonych do spraw
Wyzywienia i Rolnictwa (Food and Agriculture
Organization)

14
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FRONTEX -

FTK -
GAC -
KPiB -
OECD -

OLAF -

ONz -
PISM -
RE -
TK -
TS -
TSUE -

Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej

Federalny Trybunat Konstytucyjny

Rada do Spraw Ogolnych (General Affairs Council)
Komitet Polityczny i Bezpieczenstwa
Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwo-
ju (Organisation for Economic Cooperation and
Development)

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finan-
sowych

Organizacja Narodéw Zjednoczonych

Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych

Rada Europejska

Trybunal Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwosci

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
Swiatowa Organizacja Handlu (World Trade Or-
ganization)

3. Czasopisma, orzecznictwo, publikatory

AUW -
BVerfGE -

CMLR -
Dz.U. -
Dz.Urz. UE/WE -

EPS -
M.P. -
OTK-A -

PiP -
Prz. Sejm. -
RPEiS -

Acta Universitatis Wratislaviensis
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
(Orzeczenia Federalnego Trybunatu Konstytu-
cyjnego)

Common Market Law Review

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej / Wspol-
not Europejskich

Europejski Przeglad Sadowy

Monitor Polski

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Zbior
Urzedowy - Seria A

Panstwo i Prawo

Przeglad Sejmowy

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
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4. Podstawowe pismiennictwo

H.-J. Blanke, -
S. Mangiameli, TEU.
Commentary

Ch. Calliess, -
M. Ruffert, EUV,

AEUV. Kommentar

Ch. Calliess, -
M. Ruffert, EUV,
EGV. Kommentar

W. Czaplinski, C. Mik, -
TUE. Komentarz

R. Geiger, European -
Union Treaties

R. Grabitz, M. Hilf, -
M. Nettesheim,
EU-Recht

M. Kellerbauer, -
M. Klamert, J. Tomkin,
Commentary

K. Lankosz, TUE. -
Komentarz

Oxford Encyclopedia -
of EU Law

System Prawa UE -

The Treaty on European Union (TEU). A Com-
mentary, eds. H.-J. Blanke, S. Mangiameli, Ber-
lin-Heidelberg 2013

EUV, AEUV. Das Verfassungsrecht der Europdii-
schen Union mit Europdischer Grundrechtecharta.
Kommentar, Hrsg. Ch. Calliess, M. Ruffert, Miin-
chen 2011, 2016, 2022

EUV, EGV. Das Verfassungsrecht der Europdischen
Union mit Europdischer Grundrechtecharta. Kom-
mentar, Hrsg. Ch. Calliess, M. Ruffert, Miinchen
2007

W. Czaplinski, C. Mik, Traktat o Unii Europejskiej.
Komentarz, Warszawa 2005

European Union Treaties: A Commentary: Treaty
on European Union, Treaty on the Functioning
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Niech prawo zawsze prawo znaczy,
A sprawiedliwos¢ - sprawiedliwos¢

Julian Tuwim, Modlitwa,
fragment poematu Kwiaty Polskie

WSTEP

Oddajemy do rak Czytelnikéw opracowanie, ktore stanowi komentarz do
Traktatu o Unii Europejskiej w wersji Traktatu z Lizbony. Jest to traktat, na
ktorym zbudowana jest Unia Europejska, a wiec najwigkszy i najwazniej-
szy projekt prawny, polityczny i spoleczny, jaki kiedykolwiek byt realizo-
wany w Europie. Idea Unii opiera si¢ na integracji panstw cztonkowskich
przez przekazanie wykonywania wlasnych kompetencji na rzecz ponad-
narodowej struktury o wspolnym fundamencie wartosci (art. 2 TUE).
W ten sposob Unia Europejska zostata stworzona przez panstwa czlon-
kowskie jako ponadnarodowa wspoélnota prawa, i tylko w ten sposob pan-
stwa te mogg wspolnie realizowac ambitny cel tworzenia coraz $cislejszego
zwigzku miedzy narodami Europy (art. 1 TUE).

Przy tak szerokim zakresie analizy oczywista staje si¢ koniecznos¢ precy-
zyjnego wyznaczenia ram prowadzonych badan. Zadanie to jest szczegdl-
nie istotne wobec wielowatkowosci i rozlegtosci problematyki regulowanej
w Traktacie o Unii Europejskiej. Nadaje on bowiem podstawy prawne,
wytycza ramy, zakresla kompetencje i cele, wskazuje rozwigzania o cha-
rakterze instytucjonalnym, konstrukcyjnym i strukturalnym, ktére stuza
urzeczywistnieniu idei zjednoczonej Europy, jako rzeczywistej wspolnoty
opartej na prawie. Przedstawione opracowanie jest szeroka analizg prawna,
w ktorej tres¢ tego traktatu omawiana jest artykul po artykule, z uwzgled-
nieniem ewolucji kolejnych przepisow, zakresu zastosowania, charakteru
prawnego i treéci, z niezbednym odniesieniem do innych postanowien
prawa Unii, w tym przede wszystkim Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej oraz innych aktéw prawa pierwotnego i wtérnego UE.
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Wstep

W kontekscie postanowien kazdego artykutu Traktatu o Unii Europejskiej
wskazane zostaly takze perspektywy rozwoju Unii. Wszystkie komentarze
zawieraja odwolanie do kluczowego relewantnego dla omawianego zagad-
nienia orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, sadow
krajowych oraz do wykfadni doktrynalnej prawa Unii, zgodnie z wykazem
literatury przedmiotu, tak polskiej, jak i zagranicznej, wyodrebnionym dla
kazdego przepisu.

Niniejszy Komentarz jest efektem pracy zespotu autorskiego, w sktad ktérego
zgodzili si¢ wiaczy¢: prof. dr hab. Andrzej Wrébel, dr hab. Aleksander Cie-
slinski, prof. UWr, dr hab. Agnieszka Grzelak, prof. ALK, prof. dr hab. Robert
Grzeszczak, prof. dr hab. Dagmara Kornobis-Romanowska oraz dr hab. Syl-
wia Majkowska-Szulc, prof. UG.

Autorzy i redaktorzy naukowi wierza, Ze oddawane w rece Czytelnikow
opracowanie wyjdzie naprzeciw oczekiwaniom tak przedstawicieli nauki,
jak i praktykow prawa, stanowi bowiem Zrddlo rzetelnej, wszechstronne;j
i poglebionej wiedzy o aktualnym stanie rozwoju prawa Unii Europejskiej
wraz z ogolnym przegladem stanowisk dogmatycznych, koncepcyjnych
na ten temat oraz stosowania prawa Unii na podstawie Traktatu o Unii
Europejskie;.

Niniejszy Komentarz jest pierwsza tego rodzaju publikacjg na polskim
rynku wydawniczym, uwzgledniajaca rewizje traktatow unijnych na mocy
Traktatu z Lizbony, wedlug stanu prawnego na dzien 30.07.2023 r.

Redaktorzy naukowi
Dagmara Kornobis-Romanowska

Robert Grzeszczak

Wroclaw—Warszawa, 15.09.2023 r.
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Traktat o Unii Europejskiej

(wersja skonsolidowana)

(Dz.Urz. UE C 202 2 7.06.2016, s. 13)

I (Preambutal

JEGO KROLEWSKA MOSC KROL BELGOW, JEJ] KROLEWSKA
MOSC KROLOWA DANII, PREZYDENT REPUBLIKI FEDERAL-
NEJ NIEMIEC, PREZYDENT IRLANDII, PREZYDENT REPUBLIKI
GRECKIEJ, JEGO KROLEWSKA MOSC KROL HISZPANII, PRE-
ZYDENT REPUBLIKI FRANCUSKIE]J, PREZYDENT REPUBLIKI
WLOSKIEJ, JEGO KROLEWSKA WYSOKOSC WIELKI KSIAZE
LUKSEMBURGA, JEJ] KROLEWSKA MOSC KROLOWA NIDER-
LANDOW, PREZYDENT REPUBLIKI PORTUGALSKIE]J, JEJ] KRO-
LEWSKA MOSC KROLOWA ZJEDNOCZONEGO KROLESTWA
WIELKIE] BRYTANII I IRLANDII POENOCNEJ',
ZDECYDOWANI przejs¢ do nowego etapu procesu integracji euro-
pejskiej, zapoczatkowanego ustanowieniem Wspolnot Europejskich,
INSPIROWANI kulturowym, religijnym i humanistycznym dziedzic-
twem Europy, z ktérego wynikaja powszechne wartos$ci, stanowiace

W miedzyczasie Republika Bulgarii, Republika Czeska, Republika Estonska, Republika
Chorwagcji, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Wegry, Re-
publika Malty, Republika Austrii, Rzeczpospolita Polska, Rumunia, Republika Stowenii,
Republika Stowacka, Republika Finlandii i Krolestwo Szweciji staly sie cztonkami Unii
Europejskiej.
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nienaruszalne i niezbywalne prawa czlowieka, jak rowniez wolnos¢,
demokracja, rownos$¢ oraz panstwo prawne,

PRZYWOLUJAC historyczne znaczenie przezwyciezenia podzialu
kontynentu europejskiego oraz potrzebe ustanowienia trwatych pod-
staw budowy przyszlej Europy,

POTWIERDZAJAC swe przywigzanie do zasad wolnosci, demokraciji,
poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz panstwa
prawnego,

POTWIERDZAJAC swe przywiazanie do podstawowych praw socjal-
nych okreslonych w Europejskiej Karcie Spolecznej, podpisanej w Tu-
rynie dnia 18 pazdziernika 1961 roku, oraz we Wspolnotowej Karcie
Socjalnych Praw Podstawowych Pracownikow z 1989 roku,
PRAGNAC poglebi¢ solidarnos¢ miedzy swymi narodami w poszano-
waniu ich historii, kultury i tradycji,

PRAGNAC umocni¢ demokratyczny charakter i skutecznoé¢ dzialania
instytugcji, tak aby byly one w stanie lepiej spelnia¢, w jednolitych ra-
mach instytucjonalnych, powierzone im zadania,

ZDECYDOWANI umocni¢ swe gospodarki, a takze doprowadzi¢ do
ich konwergencji oraz do ustanowienia unii gospodarczej i walutowej,
w tym - zgodnie z postanowieniami niniejszego Traktatu i Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej - jednej i stabilnej waluty,
WYRAZAJAC MOCNA WOLE popierania postepu gospodarczego
i spolecznego swych narodow poprzez urzeczywistnienie rynku we-
wnetrznego oraz umacnianie spdjnosci i ochrony srodowiska, przy
uwzglednieniu zasady zréwnowazonego rozwoju, oraz prowadzenia
polityk, ktore zapewnia, Ze integracji gospodarczej towarzyszy¢ bedzie
rownoczesny postep w innych dziedzinach,

ZDECYDOWANI ustanowi¢ wspolne obywatelstwo dla obywateli
swych krajow,

ZDECYDOWANI realizowa¢ wspolna polityke zagraniczng i bezpie-
czenstwa, w tym stopniowo okresla¢ wspoélng polityke obronna, kto-
ra moglaby prowadzi¢ do wspolnej obrony, zgodnie z artykulem 42,
wzmacniajac w ten sposob tozsamos¢ i niezalezno$¢ Europy w celu
wspierania pokoju, bezpieczenstwa oraz postepu w Europie i na §wiecie,
ZDECYDOWANI ulatwi¢ swobodny przeplyw osob, przy zapewnie-
niu bezpieczenstwa swym narodom, poprzez ustanowienie przestrzeni
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wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, zgodnie z postanowienia-
mi niniejszego Traktatu i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
ZDECYDOWANI kontynuowac proces tworzenia coraz $cislejszego
zwigzku miedzy narodami Europy, w ktorym decyzje sa podejmowane
jak najblizej obywateli, zgodnie z zasada pomocniczo$ci,

MAJAC NA UWADZE dalsze kroki, ktore nalezy przedsiewzia¢ na
rzecz rozwoju integracji europejskiej,

POSTANOWILI ustanowi¢ Unie Europejska i w tym celu powolali jako
swych pelnomocnikow:

(lista pelnomocnikow zostata pominieta)

KTORZY, po wymianie swych pelnomocnictw uznanych za nalezyte
i sporzadzone we wlasciwej formie, uzgodnili co nastepuje:

Spis tresci

1. Uwagi 0golne . ....ooiiiiiiiii 25
2. EWOIUCIa ..o 25
3 TrESC e 26

3.1.  Traktat o Unii Europejskiej jako umowa
Miedzynarodowa ...........cc.oevviniiiiiiiiieeeea 26
3.2. Budowa preambuty .............oooiiii 27
3.3.  Kategorie tresci postanowien .............c.c...ocoenn. .28
3.3.1. Proces integracji europejskiej ................ 28

3.3.2. Podstawowe teorie integracji
euUropejskiej ..........oeiviiiiiiiii 29
3.3.3. Narracja historyczna .......................... .32

3.3.4.  Podstawowe zasady prawa Unii

i prawa podstawowe ............c.oeienl. .35
3.3.5.  Modus operandi instytucji Unii .............. 38
3.3.6. Polityki unijne .............coooiiiii. .39
3.3.7. Obywatelstwo Unii i narody Europy ........ 40
3.4.  Charakter prawny preambuty ....................ooeeel. .41

Literatura: A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE - teoria i doktryna,
EPS 2009/8; E. Cala-Wacinkiewicz, Charakter prawny Unii Europejskiej w swie-
tle prawa migdzynarodowego, Warszawa 2007; M. Cappelletti, M. Seccombe,
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J.H. Weiler, Integration Through Law: Europe and the American Federal Experien-
ce — A General Introduction [w:] Integration Through Law, vol. 1: Methods, Tools
and Institutions, book 1: A Political, Legal and Economic Overview, eds. M. Cappel-
letti, M. Seccombe, J.H. Weiler, Berlin-New York 1986; G. Delanty, The European
Heritage. A Critical Re-Interpretation, London-New York 2018; O. Dérr, Interpre-
tation of Treaties [w:] Vienna Convention on the Law of Treaties: A Commentary,
eds. O. Dorr, K. Schmalenbach, Berlin-Heidelberg 2018; R. Grzeszczak, Teorie
integracji europejskiej [w:] System Prawa UE, t. 1, 2020; Europdisches Unionsrecht,
Bd. 1, Hrsg. H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje, Miinchen 2015; H. Kel-
sen, The Preamble of the Charter — A Critical Analysis, ,The Journal of Politics”
1946/8(2); J. Klabber, Treaties and their Preambles [w:] Conceptual and Contextual
Perspectives on the Modern Law of Treaties, eds. M. Bowman, D. Kritsiotis, Cam-
bridge 2018; T. Kleinlein, Grundrechtsfoderalismus, Eine vergleichende Studie zur
Grundrechtsverwirklichung in Mehrebenen-Srukturen - Deutschland, USA und EU,
Tibingen 2020; L. Krdamer, Sustainable Development in EC Law [w:] Sustainable
development in national and international law, eds. H.C. Bugge, C. Voigt, Gronin-
gen, Europa Law Publishing 2008; K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons, The Europe-
an Union: A Constitutional Perspective [w:] Oxford Principles of European Union
Law, vol. 1: The European Union Legal Order, eds. R. Schiitze, T. Tridimas, Oxford
2018; D. Leuffen, B. Rittberger, E Schimmelfennig, Integration and Differentiation
in the European Union. Theory and Policies, Cham 2022; C. Mik, Fenomenologia
regionalnej integracji paistw. Studium prawa miedzynarodowego, t. 2, Regional-
ne organizacje integracyjne z perspektywy analitycznej prawa miedzynarodowego,
Warszawa 2019; C. Mik, W. Czaplinski, Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz,
Warszawa 2005; C. Nicolaidis, European Demoicracy and its Crisis [w:] Philosophi-
cal Foundations of European Union Law, eds. ]. Dickson, P. Eleftheriadis, Oxford
2012; B. Rosamund, Theories of European Integration, Palgrave Macmilan 2000;
R. Schiitze, From Dual to Cooperative Constitutionalism. The Changing Structu-
re of European Law, Oxford 2009; ]. Shaw, Citizenship: Contrasting Dynamics at
the Interface of Integration and Constitutionalism [w:] The Evolution of EU Law,
eds. P. Craig, G. de Burca, Oxford 2011; C. Shore, Inventing the ‘People’s Europe’:
Critical Approaches to European Community ‘Cultural Policy, Man 1993/28(4);
AM. Swigtkowski, Karta praw spolecznych Rady Europy, Warszawa 2006; K. Tu-
ori, European Constitutionalism, Cambridge 2015; A. Terhechte, Grundwerte der
Union [w:] E. Grabitz, M. Hilf, M. Nettesheim, EU-Recht, 2022; M.L. Wells, Judicial
Federalism in the European Union, ,,Houston Law Review” 2017/54(3); W. Voer-
mans, M. Stremler, P. Cliteur, Constitutional Preambles A Comparative Analysis,
Cheltenham-Northampton 2017.
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1. Uwagi ogdlne

Preambutla jest, w najogdlniejszym znaczeniu, wstepem do aktu prawnego,
stanowigcym jego integralng czes$¢, w ktdrym przedstawia sie okolicznosci
towarzyszace wydaniu aktu oraz cele, ktére akt prawny powinien realizo-
wac.

Preambula stanowi integralng czes$¢ kazdego z traktatéw stanowigcych
Unie Europejska, Karty praw podstawowych Unii Europejskiej oraz wielu
umoéw miedzynarodowych, ktorych strona jest Unia, w tym majacej szcze-
golny charakter i status w prawie unijnym — Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci.

Charakterystyczne dla prawodawstwa pochodnego UE jest umieszczanie nie-
kiedy bardzo obszernych preambul w dyrektywach oraz rozporzadzeniach.
Przykladowo RODO zawiera preambute skladajaca si¢ ze 173 motywow.

2. Ewolucja

Preambula Traktatu o Unii Europejskiej w wersji Traktatu z Maastricht
zawierala czternascie akapitow. W niewielkim zakresie zostala zmieniona
przez Traktat z Amsterdamu, a nastepnie Traktat z Lizbony.

Zgodnie z art. 1 Traktatu z Lizbony w preambule TUE wprowadzono na-
stepujace zmiany:

1) dodano akapit (motyw) drugi w brzmieniu: ,,INSPIROWANI kultu-
rowym, religijnym i humanistycznym dziedzictwem Europy, z ktérego
wynikaja powszechne wartosci, stanowigce nienaruszalne i niezbywal-
ne prawa czlowieka, jak réwniez wolno$¢, demokracja, réwnos¢ oraz
panstwo prawne’;

2) w akapicie siddmym, ktdry stat si¢ akapitem ésmym, wyrazy ,,niniej-
szego Traktatu” zostaly zastagpione wyrazami ,,niniejszego Traktatu
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”;

3) w akapicie jedenastym, ktory stal si¢ akapitem dwunastym, wyrazy
»hiniejszego Traktatu” zastapil zwrot ,niniejszego Traktatu i Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskie;”.
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Zmiany w preambule wprowadzone przez Traktat z Lizbony nie maja za-
tem zasadniczego charakteru w poréwnaniu z wcze$niejszymi wersjami
Traktatu o Unii Europejskiej. Nalezy jednak podkresli¢ nawigzanie do
zrodel wartosci przez odwolanie do neutralnych poje¢, a takze uznanie
standardu ochrony praw czlowieka w Europie, zgodnie z ktérym prawa
czlowieka sa nienaruszalne i niezbywalne.

3. Tres¢

3.1. Traktat o Unii Europejskiej
jako umowa miedzynarodowa

Traktat o Unii Europejskiej jest umowa miedzynarodowa, ktora powolala
do zycia Uni¢ Europejska, jako organizacje miedzynarodows o ztozonym
prawnie charakterze. Unia jest zwigzkiem panstw, nie bedac ani federa-
cja, ani konfederacja, a jej ztozony prawnie charakter jest wynikiem pro-
cesOw integracyjnych (zob. zwtaszcza E. Cata-Wacinkiewicz, Charakter
prawny..., rozdzial I). Na charakter prawny UE i traktatu maja wplyw
w szczegdlnosci procesy konstytucjonalizacji i pluralizacji, ktére jednak
nie zmieniajg zasadniczo prawnomiedzynarodowego statusu Unii jako
organizacji migdzynarodowej, podobnie jak przyznawanie traktatowi wa-
loru ,karty konstytucyjnej UE” (por. wyrok TS z 23.04.1986 r., 294/83,
Parti écologiste ,,Les Verts” przeciwko Parlamentowi Europejskiemu,
EU:C:1986:166, pkt 23; opinia TS 1/91 z 14.12.1991 r., EU:C:1991:490,
pkt 21; wyrok TS z 3.09.2008 r., C-402/05 P i C-415/05 P, Yassin Abdul-
lah Kadi i Al Barakaat International Foundation przeciwko Radzie Unii
Europejskiej i Komisja Wspolnot Europejskich, EU:C:2008:461, pkt 281)
nie zmienia jego charakteru jako umowy miedzynarodowej. Unia nie jest
jednak kolejnym przypadkiem organizacji miedzyrzadowej, w ktorej do-
minuja preferencje panstw w niej zrzeszonych, lecz przypadkiem w szcze-
golny sposob zinstytucjonalizowanym (jest organizacjg sui generis).

Traktat o Unii Europejskiej jest umowa miedzynarodowa przyjeta przez
glowy panstw-stron tej umowy, wymienione we wstepie preambuly,
nie za$ przez narody Europy. Charakterystyczne jest, ze Traktat o Unii
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Europejskiej nie zawiera standardowego zwrotu: ,,my, narody Europy’, co
istotnie ostabia demokratyczng legitymizacje samej Unii.

3.2. Budowa preambuty

Preambuta TUE zawiera elementy charakterystyczne dla preambuty umo-
wy miedzynarodowej, ktora identyfikuje umawiajace si¢ strony, opisuje
okolicznosci zawarcia, ustala relacje miedzy traktatem a innymi instru-
mentami prawnymi, wyjasnia przyczyny, ktore doprowadzity do zawar-
cia, cele, ktore maja by¢ osiagniete dzieki traktatowi, zobowigzania, ktore
warunkujg wejécie w Zycie lub utrzymanie w mocy traktatu, zawiera ogol-
ne wskazowki na temat postanowien (S. Mangiameli [w:] H.-J. Blanke,
S. Mangiameli, TEU. Commentary, s. 11-12).

Wedlug innego ujecia preambuta TUE, jako wielostronnego traktatu mie-
dzynarodowego, sktada sie z intytulacji (wymienienie panstw-stron lub orga-
ndéw zawierajacych umowe w imieniu strony), arengi (wskazanie motywow
zawarcia umowy), narracji (okreslenie okolicznos$ci towarzyszacych zawarciu
umowy), komparycji (wskazanie pelnomocnikéw upowaznionych do podej-
mowania czynnosci zwigzanych z umows) i stwierdzenia uzgodnienia tek-
stu. Wsrdd tych sktadnikow preambuly znaczenie prawne ma stwierdzenie
uzgodnienia tekstu w tym sensie, Ze potwierdza dojscie stron do porozumie-
nia i wskazuje na powstanie wezla obligacyjnego miedzy pafistwami-strona-
mi (C. Mik [w:] W. Czaplinski, C. Mik, TUE. Komentarz, s. 47).

W preambule TUE mozna wyrdzni¢ nastepujace kategorie motywow:

1) odnoszace si¢ do procesu integracji europejskiej (akapity pierwszy
i czternasty);

2) odnoszace si¢ do narracji historycznej (akapity drugi, trzeci i szdsty);

3) odnoszace si¢ do strukturalnych zasad prawa Unii i praw podstawo-
wych (akapity czwarty i piaty);

4) odnoszace si¢ do modus operandi instytucji Unii (akapit siodmy);

5) odnoszace sie do polityk unijnych (akapity dsmy, dziewiaty, jedenasty
i dwunasty);

6) odnoszgce si¢ do obywatelstwa Unii i ,,narodéw Europy” (akapity dzie-

sigty i trzynasty).
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3.3. Kategorie tresci postanowien

3.3.1. Proces integracji europejskiej

W akapicie pierwszym preambuly wskazuje sig, ze pafistwa cztonkowskie
Unii 53 ,,zdecydowane przej$¢ do nowego etapu procesu integracji europej-
skiej, zapoczatkowanego ustanowieniem Wspdlnot Europejskich”. Stowo
»zdecydowane” jednoznacznie wskazuje na polityczno-prawne zobowig-
zanie panstw do przejscia od wspdlnotowego do unijnego etapu procesu
integracji. Owo zobowigzanie wzmacnia akapit czternasty, w ktorym sy-
gnatariusze traktatu zobowigzuja si¢ podja¢ ,,dalsze kroki” na rzecz ,,roz-
woju integracji europejskiej”. Wskazane w akapicie pierwszym ,,przejscie”
oznacza skok jakosciowy, ktory nie wyczerpuje si¢ w ustanowieniu UE, lecz
stanowi wazny (politycznie i prawnie) etap dlugiego i skomplikowanego
procesu nazwanego ,,integracja europejska”. Wykfadnie te potwierdza tres¢
akapitu czternastego, ktora wskazuje jednoznacznie, Ze ustanowienie Unii
stanowi jedynie poczatek ,nowego etapu integracji europejskiej”, wymaga-
jacego podejmowania ,,dalszych krokéw”

Tres¢ i przedmiot powyzszego zobowigzania panstw cztonkowskich sa
wyznaczone m.in. okresleniem ,,integracja europejska’, ktore jest wielo-
znaczne. Pojecie integracji moze bowiem obejmowac¢ szerokie spektrum
dzialalnosci, od zwyczajnej wspolpracy do ostatecznej unifikacji, przy
czym elementy zupelnosci i jednosci, ktdre zawieraja si¢ w pojeciu inte-
gracji, nie wykluczaja, lecz raczej implikuja mozliwos¢ ztozonosci: termin
sintegracja” w pierwszym rzedzie dotyczy bowiem sposobu, w jaki roz-
norodne niezalezne elementy taczg si¢ i wzajemnie na siebie oddziatuja,
tworzac rozpoznawalng catos¢ (M. Cappelletti, M. Seccombe, J.H. Weiler,
Integration..., s. 12).

Wyrdznia sie rézne rodzaje integracji, w tym integracje ekonomiczna, po-
lityczna i prawna. Proces integracji europejskiej, o ktérym mowa w pre-
ambule, nie moze by¢ redukowany do jednego z tych rodzajow integracij,
a zatem zobowigzanie z akapitu pierwszego wyraza si¢ w obowigzku dziata-
nia na rzecz integracji europejskiej, rozumianej szeroko, jako zawierajacej
w sobie trzy wspomniane jej rodzaje. Z celdw, treéci i ,,ducha” preambuly
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wynika, Ze pojecie integracji europejskiej powinno by¢ interpretowane
jako stanowigce sume powyzszych trzech zagregowanych komponentow
»integracyjnych”

Integracja europejska w rozumieniu preambuly jest ujeta dynamicznie
jako proces, nie za$ statycznie jako pozadany stan rzeczy czy spraw. Inte-
gracja europejska jest procesem historycznym, ktérego poczatek datuje sie
od ustanowienia Wspdlnot Europejskich. Preambuta TUE zawiera man-
dat do postepujacej integracji dla Unii i jej panistw czlonkowskich, ktorej
ostateczny cel nie moze by¢ jeszcze rozpoznany (zob. komentarz do art. 1;
A. Terhechte, Grundwerte..., nb 7).

3.3.2. Podstawowe teorie integracji europejskiej

Do najbardziej wptywowych teorii wyjasniajacych i opisujacych integracje
europejska naleza: teoria miedzyrzadowa (intergovernmentalism), teoria
ponadnarodowa (supranationalism), teoria konstruktywistyczna (con-
structivism), teoria funkcjonalna i neo-postfunkcjonalna (functionalism,
postfunctionalism) oraz teoria federalistyczna (zob. R. Grzeszczak, Teo-
rie..., s. 1-50).

Zgodnie z teorig miedzyrzadowa Unia Europejska jest organizacja miedzy-
narodowg, a wiec powolang w wyraznym kontekscie zbieznych preferencji
panstw lub wspolnych intereséw, zasadniczo w celu zapewnienia trwale-
go pokoju (B. Rosamund, Theories..., s. 14-15). Teoria ta jest przedmio-
tem krytyki wskazujacej na jej historyczne znaczenie, nieuwzgledniajace
wspotczesnych uwarunkowan i proceséw spolecznych, gospodarczych
i politycznych w UE, pomijanie znaczenia podmiotéw niepanstwowych
w UE czy oparcie jej na zalozeniach ,,antywojennych’, ktore wyjasniaja
jedynie fragment dzialalnoéci UE (R. Grzeszczak, Teorie..., s. 33).

Wspdlnym zalozeniem wielu nurtéw i odmian teorii miedzyrzadowej jest
to, ze ,,0sig miedzyrzadowosci’, jej podstawowym punktem odniesienia by-
ty, sa i beda panstwa narodowe, ktdre inicjuja, sterujg i kontrolujg procesem
integracji europejskiej, jako instrumentem realizacji narodowych preferen-
cji w warunkach wspotzaleznosci migdzynarodowej. Integracja europejska
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jest zasadniczo napedzana przez wspotzaleznoéci, ktdre generuja nie tyl-
ko ogolne zapotrzebowanie na wspolprace migedzynarodowa, ale réwniez
ksztaltujg preferencje panstw, site przetargowa i wybory instytucjonalne
(D. Leuffen, B. Rittberger, F. Schimmelfennig, Integration..., s. 75).

Teoria konkurencyjna wobec miedzyrzadowej jest teoria ponadnarodo-
wa, ktora wyjasnia i opisuje integracje europejska jako postepujacy, samo-
napedzajacy si¢ proces instytucjonalizacji. Integracja moze poczatkowo
odpowiada¢ miedzyrzagdowym oczekiwaniom formalnego porozumienia
negocjowanego przez wspolzalezne panstwa i ksztalttowanego przez ich
preferencije i site wtadzy. Jednak po wprowadzeniu ponadnarodowych or-
ganizacji i regul ,,integracja wywoluje niezamierzone i nieprzewidziane
konsekwencje i wymyka sie spod wyltacznej kontroli panstw” (D. Leuffen,
B. Rittberger, E Schimmelfennig, Integration..., s. 104).

Do podstawowych mechanizméw wyjasniajacych dynamike integracji
europejskiej jako the self-reinforcing process of integration naleza efekt spil-
lover oraz konstytucjonalizacja. Wyrdznia si¢ trzy rodzaje mechanizmu
spillover, a mianowicie funkcjonalny, polityczny i instytucjonalny. Spillover
funkcjonalny wynika z powigzania réznych sektorow polityki. Jezeli zyski
wynikajace z integracji w danym sektorze polityki pozostang nieoptymal-
ne, wowczas panstwa sa sklonne do podjecia dalszych nieuzgodnionych
wczesniej dziatan integracyjnych w sasiednich obszarach polityki, aby
zapobiec utracie zyskow. Spillover polityczny jest reakcja na poczatkowe
kroki integracyjne, gdy krajowi aktorzy polityczni kierujg swoje oczekiwa-
nia i dzialania na nowy, ponadnarodowy poziom podejmowania decyzji.
Wreszcie spillover instytucjonalny jest powodowany przez dziatania po-
nadnarodowych podmiotéw instytucjonalnych, tj. Komisji Europejskiej,
Trybunatu Sprawiedliwoéci UE i Parlamentu Europejskiego. Wskazuja
one na potencjalne pozytywne efekty zewnetrzne dalszej integracji i od-
wrotnie — na negatywne efekty zewnetrzne i konsekwencje potencjalnych
niepowodzen w postepie integracji sektorowej (D. Leuffen, B. Rittberger,
E Schimmelfennig, Integration..., s. 99).

Mechanizm postepujgcej stopniowo konstytucjonalizacji UE rozu-
mianej jako proces, w ramach ktdrego struktura instytucjonalna Unii
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zaczyna odzwierciedla¢ podstawowe zasady liberalnej demokracji, obej-
mujacej demokracje parlamentarng i wysoce ,usagdowiony” system praw-
ny (D. Leuffen, B. Rittberger, E. Schimmelfennig, Integration..., s. 100),
odzwierciedlajg z kolei takie czynniki i doktryny, jak m.in. ,,integracja po-
przez prawo’, aktywizm Trybunatu Sprawiedliwosci UE (R. Grzeszczak,
Teorie..., s. 34-38) czy poszerzanie zakresu kompetencji Parlamentu oraz
kodyfikacja praw podstawowych (Karta praw podstawowych).

Szczegolnie doniosle znaczenie dla procesu integracji europejskiej ma
Trybunat Sprawiedliwo$ci UE, ktory - jako tzw. motor integracji — w dro-
dze aktywnej interpretacji traktatéw (zob. komentarz do art. 19) poszerza
zakres wlasciwosci UE poza granice wyznaczone traktatami i umozliwia
tym samym Unii wykonywanie scentralizowanej kontroli panstw czlon-
kowskich poza dziedzinami objetymi prawem Unii. Celowi temu stuza
m.in. formulowane przez Trybunal od wczesnych etapdéw procesu inte-
gracji europejskiej zasady pierwszenstwa prawa UE, jego bezposredniego
obowigzywania i bezposredniej skutecznosci czy zasady efektywnosci tego
prawa.

Inng teorig integracji europejskiej jest teoria konstruktywistyczna, zgod-
nie z ktdrg integracja jest ksztaltowana przez nature i dystrybucje idei.
Integracja europejska w duzym stopniu zalezy od konsensusu aktoréw
uczestniczacych w procesie integracji. Im bardziej zgodne lub wspolne s
odpowiednie tozsamo$ci, normy, wartosci i przekonania polityczne, tym
wigksze prawdopodobienstwo, ze integracja zostanie osiagnieta. Efekt ten
jest wzmacniany lub wspierany przez konstytucjonalizacje i instytucjona-
lizacje wspdlnych norm, wartosci i idei politycznych w UE (D. Leuften,
B. Rittberger, E Schimmelfennig, Integration..., s. 133-134).

Rozwijajaca sie dynamicznie teorig integracji europejskiej jest teoria
federalistyczna. Ma ona wiele odmian, w tym koncepcje federalizmu
praw podstawowych (T. Kleinlein, Grundrechtsfoderalismus..., s. 46-51,
59-62, 74-78, 173-178), federalizmu wykonawczego i federalizmu regu-
lacyjnego (R. Grzeszczak, Teorie..., s. 21-22) oraz federalizmu sadowego
(M.L. Wells, Judicial Federalism..., s. 722-724). W ogolnych zatozeniach
teoria federalistyczna przyjmuje, Ze na obecnym etapie rozwoju prawa Unii
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nie jest ona panstwem federalnym ani federacjg panstw (R. Grzeszczak,
Teorie..., s. 21), a zatem federalizm nie musi by¢ utozsamiany z panstwem
federalnym. Federalizm wyraza si¢ w funkcjach i atrybutach organizacji
(miedzynarodowej) i nie powinien by¢ kojarzony z jej istota (o koncepcji
federalizmu jako metodzie dziatania integracyjnej organizacji migdzyna-
rodowej zob. C. Mik, Fenomenologia..., rozdziat 6, pkt D, lit. a). Szerokie
rozumienie federalizmu jako zasady organizujacej podzial kompetencji
miedzy Unie a panstwa cztonkowskie oraz relacje miedzy prawem UE
a prawem panstw czfonkowskich jest oparte na zalozeniu konstytucyjnej
i pluralistycznej struktury proceséw integracji europejskiej (K. Lenaerts,
J.A. Gutiérrez-Fons, The European..., s. 104). Do konstytucyjnych zasad
federalizacyjnych naleza zasady kompetencji powierzonych, proporcjo-
nalnosci, subsydiarnosci, lojalnej wspolpracy, tozsamos$ci narodowej
(konstytucyjnej), wzajemnego zaufania i uznawania oraz rownowagi insty-
tucjonalnej (K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons, The European...,s. 112-123).

3.3.3. Narracja historyczna

Akapit drugi preambuly TUE wskazuje na kulturowe, religijne i humani-
styczne dziedzictwo Europy i wynikajace z niego ,,powszechne wartosci,
stanowigce nienaruszalne i niezbywalne prawa cztowieka, jak réwniez
wolnos¢, demokracja, réwnos$¢ oraz panstwo prawne’, jako zrédlo inspi-
racji dla tworcow traktatu w procesie uzgadniania jego celow, struktury
i tresci. Akapit drugi sklada si¢ z dwdch czgéci, pierwszej — odnoszacej sie
do dziedzictwa Europy, oraz drugiej — okreslajacej powszechne wartosci,
ktore wynikaja z tego dziedzictwa. Zawarte w czesci pierwszej odniesienie
do dziedzictwa europejskiego moze by¢ konceptualizowane jako aksjo-
logiczny fundament dla powszechnych warto$ci wymienionych w czedci
drugiej akapitu. Podkresla takze niewylgcznie gospodarczy charakter in-
tegracji, jako Unii wartosci. Nie wydaje si¢ natomiast, aby postanowie-
nie to bylo bezposrednio relewantne dla definiowania kompetencji Unii
w dziedzinie dziedzictwa kulturowego czy wolnosci religijnej. Niewat-
pliwie jednak dziedzictwo kulturowe, religijne i humanistyczne stanowi
wazny czynnik w procesie integracji europejskiej i jego konstytutywny
element, obok czynnika/elementu ekonomicznego, politycznego i praw-
nego. Tozsamo$¢ europejska i wspdlne dziedzictwo europejskie sg tymi
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mechanizmami, ktére nadajg procesowi integracji wymiar aksjologiczny
i oddzialuja na jego wszystkie obszary. Dziedzictwo, w tym kulturowe, jest
uzywane jako polityczny instrument umacniania symbolicznej i wlasciwej
integracji europejskiej. Pojmowanie Unii jako humanistycznego, opartego
na wspolnej tradycji, tozsamosci i wartosciach, przedsiewziecia przyczynia
sie do zwiekszania jej legitymizacji i zaciesnienia integracji gospodarczej,
politycznej, spolecznej i kulturowej (C. Shore, Inventing..., s. 785-786).

Odniesienie do dziedzictwa europejskiego nie jest odniesieniem do dzie-
dzictwa narodowego panstw cztonkowskich czy ich sumy. Powyzsze po-
stanowienie nie ,,nacjonalizuje” dziedzictwa europejskiego i nie oddaje
go we wladze wspotczesnych populistycznych nacjonalizméw. Przeciwnie,
europeizuje tradycje narodowe, uwypuklajac to co jest wspolne tym trady-
cjom. Jednakze promowana przez Unig polityka i narracja réznorodnosci
z naciskiem na istnienie réznorodnych i odrebnych kultur narodowych
w Europie (zob. komentarz do art. 3 ust. 3; art. 167 ust. 1 TFUE) moze
by¢ instrumentalizowana przez nieliberalne panstwa Europy Centralnej
i Wschodniej narodowej polityki pamieci. Do europejskiej tradycji naleza
takze zjawiska o zdecydowanie negatywnym wymiarze moralnym, takie
jak np. antysemityzm, nietolerancja religijna, wykluczenie obcych czy
dyskryminacja kobiet, ktére jednak nie sg Zrodtem liberalnych wartosci
europejskich.

U podstaw konstrukcji dziedzictwa Europy w rozumieniu akapitu dru-
giego tkwi podejécie odwotujace sie do wspdlnych wartoéci i wyjatkowej
tradycji europejskiej, ktore stara si¢ ocali¢ pewien stopien ciggtosci historii,
niekoniecznie opierajac sie na wielkich narracjach lub zatozeniach o wzor-
cowosci czy wyjatkowosci Europy. W tych relacjach pojawia si¢ jednak
silne zalozenie o podstawowych wartosciach oraz twierdzenie, ze wspdlna
europejska tozsamos¢ polityczna bedzie musiala opiera¢ si¢ na wspdlnej
tozsamosci kulturowej, ktéra z kolei musi by¢ oparta na wspdlnym rozu-
mieniu historii (G. Delanty, The European Heritage..., s. 9). Wprawdzie
w tym motywie preambuly dziedzictwo europejskie jest werbalizowane
i limitowane jako (jedynie) zrédio powszechnych wartosci, to jednak
z nierozerwalnego zwigzku dziedzictwa europejskiego z tymi wartoscia-
mi wynika, Ze te ostatnie stanowig nieodfaczna czes¢ dziedzictwa Europy.
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Powyzszej wyktadni nie przeczy dokonana w akapicie drugim preambuty
uniwersalizacja wartosci wynikajacych z dziedzictwa europejskiego (war-
tosci europejskich) przez nazwanie ich warto$ciami powszechnymi (uni-
wersalnymi).

Do narracji historycznej odnosi si¢ poczatkowa czeg$¢ akapitu trzeciego,
w ktérym mowa o historycznym znaczeniu przezwyciezenia podziatu
kontynentu europejskiego, dokonanego po II wojnie $wiatowej, na dwa
wrogie ,,obozy’, podziatu, ktérego symbolem werbalnym jest tzw. zelazna
kurtyna, a symbolem materialnym — Mur Berlinski. Podzial Europy miat
réznorodne wymiary: polityczno-ideologiczny (panstwa kapitalistyczne -
panstwa ,,socjalistyczne”, panstwa demokracji konstytucyjnej — panstwa
»demokracji ludowej”), militarny (NATO-Uklad Warszawski) i gospodar-
czy (EWG-RWPQG). Przezwyciezanie podziatu kontynentu europejskiego
jest procesem politycznym, spotecznym i gospodarczym, ktorego poczatek
symbolizuje obalenie Muru Berlinskiego w 1989 r. Uzycie trybu dokona-
nego ,,przezwyciezenie” wydaje si¢ wskazywac, ze w dniu wejscia w Zycie
traktatu proces ten si¢ zakonczyl. Przepis komentowanego motywu pream-
buly odnosi sie do procesu integracji europejskiej, co jest o tyle uzasadnio-
ne, ze przezwyciezenie podziatu Europy umozliwito integracje niektérych
panstw bylego ,,obozu socjalistycznego” w ramach Unii (S. Mangiameli
[w:] H.-J. Blanke, S. Mangiameli, TEU. Commentary, s. 20). Konstytucyj-
nym odzwierciedleniem procesu przezwyciezania podziatu kontynentu
europejskiego jest konstrukgja tradycji konstytucyjnych wspolnych pan-
stwom czlonkowskim UE.

W akapicie szostym preambuly zalozyciele zobowiazali sie do poglebienia
solidarnosci ,,miedzy swymi narodami w poszanowaniu ich historii, kul-
tury i tradycji”. Pojecie solidarnosci zostato uzyte w specjalnym znaczeniu.
Poszanowanie historii, kultury i tradycji narodowej jest bowiem pomysla-
ne jako ,,zbiorowy obowiazek” panstw czlonkowskich UE. Charaktery-
styczne jest takze odwolanie do narodéw UE, ich historii, kultury i tradycji,
nie za$ historii, kultury i tradycji panstw UE. Solidarno$¢ w ujeciu akapitu
szostego jest solidarnoscig miedzy narodami Europy, nie za$ solidarno$cia
miedzy panstwami europejskimi.
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Sformutowanie ,,dziedzictwo religijne” jest rezultatem kompromisu mie-
dzy panstwami, ktére optowaly za okresleniem odzwierciedlajagcym chrze-
$cijanskie korzenie Europy (chrzescijanistwo i chrze$cijanskie wartosci),
a panstwami, ktore uwazaly, ze tego rodzaju okreslenie bytoby ewidentnie
sprzeczne z neutralnoscig religijng pafistwa czy z jego laickim charakte-
rem (S. Mangiameli [w:] H.-J. Blanke, S. Mangiameli, TEU. Commentary,
s. 20). Okreslenie to nalezy rozpatrywaé w kontekécie innych przepiséw
konstytucyjnych UE, w tym zwlaszcza: art. 10 ust. 1 KPP, ktéry gwarantuje
wolnos$¢ przekonan i wyznania (I.C. Kaminski [w:] A. Wrébel, KPP, Ko-
mentarz, 2020, art. 10, s. 330 i n.; J. Sobczak, W. Sobczak [w:] A. Wrdbel,
KPP, Komentarz, 2020, art. 10, s. 351 i n.), art. 22 KPP, ktéry wymaga po-
szanowania réznorodnosci kulturowej, religijnej i jezykowej (A. Wrébel
[w:] A. Wrébel, KPP. Komentarz, 2020, art. 22, s. 721 i n.), art. 17 TFUE,
zgodnie z ktérym Unia szanuje status, jaki posiadaja koscioty i zwigzki
wyznaniowe w panstwach czlonkowskich, oraz art. 2 TUE, ktéry wymie-
nia pluralizm i tolerancje jako wartosci, na ktdrych oparta jest Unia. ,,Unia
identyfikuje si¢ zatem jako neutralny ideologicznie Herschaftsverbund,
ktory szanuje istniejaca réznorodnosé, oraz wyjasnia zwigzek tego moty-
wu z prawami cztowieka” (S. Kadelbach [w:] Europdisches..., Hrsg. H. von
der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje, EUV Preambel, nb 8).

3.3.4. Podstawowe zasady prawa Unii i prawa podstawowe

Jak wskazano wyzej, z tradycji europejskiej wynikaja ,,powszechne warto-
$ci, stanowigce nienaruszalne i niezbywalne prawa czlowieka, jak réwniez
wolnos¢, demokracja, rdwnos¢ oraz panstwo prawne”. Charakter prawny
tych wartosci jest sporny, lecz sg to niewatpliwie tzw. warto$ci wewnetrz-
ne prawa UE, co uzasadnia mozliwo$¢ ich operacjonalizacji w wyktadni
i stosowaniu prawa Unii Europejskiej (zob. komentarz do art. 2). Zasa-
dy te, jako wspolne wartosci dla UE i panstw czlonkowskich, powinny
mie¢ réwniez efekt jednoczacy, legitymizujacy i budujacy tozsamos¢ Unii
(A. Terhechte, Grundwerte..., nb 22).

W odniesieniu do wspomnianych wyzej wartosci, z wyjatkiem réwno-
$ci, akapit czwarty uzywa okreslenia ,,zasady” Do zasad tych nalezg -
odpowiadajace tym wartosciom - zasady ,wolnoéci, demokracji,
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poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz panstwa
prawnego”. Sa to podstawowe zasady prawa UE, ktére pismiennictwo
kwalifikuje jako zasady konstytucyjne prawa UE (np. A. von Bogdandy,
Podstawowe zasady..., s. 10-12). Z perspektywy teorii prawa sg to zasady
ogolne prawa UE. W warstwie werbalnej zasady prawa UE, wymienione
w akapicie czwartym, s tozsame z warto$ciami prawnymi, wskazanymi
w akapicie drugim preambuly. Wynika to z zalozenia, ze zasady prawa
mogga zosta¢ przetozone na warto$ci i odwrotnie — tre$¢ wartosci prawnych
znajduje proste odzwierciedlenia w tresci zasad prawa. W szczegolnosci
np. tre$¢ wartosci ,,panstwo prawne” jest identyczna z trescig zasady ,,pan-
stwo prawne”. Relacje miedzy warto$ciami prawnymi UE a podstawowy-
mi zasadami prawa UE nie wyczerpuja si¢ w tym, ze s3 one materialnie
identyczne. Podstawowe wartoéci prawne stanowig bowiem aksjologiczny
fundament podstawowych zasad prawnych UE, te za$ z kolei stanowig
konkretyzacje albo forme realizacji tych wartosci.

Zasady prawne i wartosci wymienione w preambule sg odzwierciedlone
w przepisach komentowanego traktatu, jako wartoéci, na ktorych wspiera
sie Unia (art. 2 TUE). Przepis ten uzupelnia katalog wartos$ci wymienio-
nych w preambule - tj. wolno$ci, demokracji, réwnosci, pafistwa prawa
i poszanowania praw podstawowych — o warto$¢ poszanowania godno-
$ci czlowieka. Wedlug niektdrych uje¢, mimo uzycia w tekscie art. 2 TUE
stowa ,wartoéci”, przepis ten formutuje katalog konstytucyjnych zasad
strukturalnych prawa Unii (zob. komentarz do art. 2). Zasady prawa UE
wymienione w akapicie czwartym preambuly maja status zasad konsty-
tucyjnych, opartych na wartosciach wymienionych w akapicie drugim
i odzwierciedlajacych te wartosci.

Akapit pigty preambuly nie nakazuje poszanowania podstawowych praw
socjalnych okreslonych w Europejskiej Karcie Spotecznej z 18.10.1961 r.
(Dz.U. 2 1999 r. Nr 8, poz. 67 ze zm.) oraz we Wspodlnotowej Karcie So-
cjalnych Praw Podstawowych Pracownikow z 9.12.1989 r., lecz jedynie
wskazuje na ,,przywigzanie” do tych praw, co podkresla raczej moralny niz
prawny charakter zobowigzania stron traktatu. Wynika to z niejednolite-
go, w cze$ci tradycyjnie powsciagliwego, podejscia panstw cztonkowskich
odnosnie do konstytucjonalizacji podstawowych prawa socjalnych w UE,
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a takze z de lege lata niejasnego charakteru tych praw jako podmiotowych
praw publicznych. Postanowienia Karty zawierajace prawa socjalne sa
kwalifikowane generalnie jako zasady w rozumieniu Karty, co czyni ich
status stabszym w poréwnaniu z innymi prawami podstawowymi.

Akapit pigty preambuly nie zawiera generalnego odniesienia do podsta-
wowych praw socjalnych, lecz wylacznie do tych praw spotecznych, ktore
s3 gwarantowane Europejska Kartg Spoleczng i Wspolnotowa Karta So-
cjalnych Praw Podstawowych Pracownikéw. Preambuta nie potwierdza
natomiast przywigzania panstw cztonkowskich do podstawowych praw
socjalnych gwarantowanych Zrewidowang Europejska Kartg Spoteczng
(otwarta do podpisu w Strasburgu 3.05.1996 r.) ani podstawowych praw
socjalnych uznanych na mocy Karty praw podstawowych.

Jesli chodzi o prawa socjalne, to odniesienie do kart odziedziczone w pre-
ambule w wersji Traktatu z Amsterdamu szto w parze z ewolucjg prawa
traktatow, ktore podkreslato wiele elementéw wspdéldziatania z partne-
rami spofecznymi, takich jak publiczna wymiana opinii, prowadzenie
otwartego, przejrzystego i regularnego dialogu i konsultacji z partnerami
(S. Mangiameli [w:] H.-J. Blanke, S. Mangiameli, TEU. Commentary, s. 22;
zob. komentarz do art. 11), a wérdd celow Unii - rozne aspekty interesu
spolecznego, jak ,,zréwnowazony rozwoj Europy’, ,,spoteczna gospodarka
rynkowa, silnie konkurencyjna, zmierzajgca do pelnego zatrudnienia i po-
stepu spofecznego oraz do wysokiego poziomu ochrony i poprawy jakosci
$rodowiska naturalnego” Ponadto przewidywala walke z ,wykluczeniem
spolecznym i dyskryminacjg’, promowanie ,,sprawiedliwosci i ochrony
socjalnej, rownosci mezczyzn i kobiet, solidarno$ci migdzy pokoleniami
i ochrony praw dzieci’, czy wreszcie promowanie spojnosci gospodarczej,
spolecznej i terytorialnej oraz solidarnosci miedzy panstwami cztonkow-
skimi (zob. komentarz do art. 3 ust. 3).

Obie karty wymienione w akapicie pigtym preambuly stanowia Zrédlo
sistotnych i wigzacych zasad praw socjalnego” ustanowionych w Karcie
praw podstawowych, takich jak np. prawo do corocznego ptatnego urlo-
pu wypoczynkowego, przy czym obydwa te akty zostaly wspomniane
wart. 151 TFUE (por. wyrok TS z 8.09.2020 r., C-119/19 P i C-126/19 P,
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Komisja Europejska przeciwko Franciscowi Carrerasowi Sequerosowi iin.,
EU:C:2020:676, pkt 113).

3.3.5. Modus operandi instytucji Unii

Akapit siodmy preambuly wskazuje na intencje twdrcéw traktatu umoc-
nienia demokratycznego charakteru i skutecznoéci dziatania instytucji
Unii. Demokratyczny charakter i skutecznos¢ dziatania nie sg przeciw-
stawne, lecz wzajemnie si¢ uzupelniaja.

Demokratyczny charakter dzialania instytucji Unii nie moze by¢ jednak
rozumiany wasko, tylko jako demokratyczny charakter procedur, w ra-
mach ktorych dzialaja instytucje. Jest on bowiem zasadniczo efektem
demokratycznej legitymizacji instytucji jako takiej. Umocnienie demo-
kratycznego charakteru instytucji Unii to z jednej strony wzmacnianie
ich demokratycznej legitymizacji, a raczej przezwyci¢zenie deficytu de-
mokratycznego UE, z drugiej — umocnienie demokratycznych procedur
unijnych. Oba te aspekty (materialno-instytucjonalny i proceduralny) sa
ze sobg powigzane merytorycznie i funkcjonalnie (zob. komentarz do
art. 12).

Akapit siodmy instrumentalizuje obie te wielkosci (materialno-insty-
tucjonalng i proceduralng) w tym znaczeniu, ze umocnienie demo-
kratycznego charakteru i skutecznosci dziatania instytucji Unii nie jest
celem samym w sobie, lecz srodkiem do osiagniecia celu, jakim jest
lepsze wypelnianie przez instytucje Unii powierzonych im zadan. O ile
w odniesieniu do wymagania skutecznosci taka instrumentalizacja jest
uzasadniona, zwlaszcza gdy skuteczno$¢ jest rozumiana w waskim tech-
nicznym znaczeniu, nie zas jako ogélna zasada prawa Unii, o tyle instru-
mentalizacja demokratyzacji budzi zastrzezenia, zwlaszcza wtedy, gdy
jest ona rozumiana jako warto$¢, na ktdérej wspiera si¢ Unia albo jako
strukturalna zasada prawa Unii.
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3.3.6. Polityki unijne

Akapity 6smy i dziewigty preambuly okreslaja cele spoteczno-gospodarcze
Unii. Zgodnie z akapitem ésmym tworcy traktatu sg zdecydowani urze-
czywistnia¢ nastepujace cele:
1) umocnienie gospodarek panstw czlonkowskich,
2) konwergencja gospodarek panstw cztonkowskich,
3) ustanowienie unii gospodarczej i walutowej,
4) ustanowienie - zgodnie z postanowieniami Traktatu o Unii Europej-
skiej oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — jednej i sta-
bilnej waluty.

Zgodnie z akapitem dziewiatym realizacja tych celéw spoleczno-gospo-
darczych nastepuje w drodze urzeczywistniania rynku wewnetrznego oraz
polityki spdjnosci i ochrony srodowiska, z uwzglednieniem zasady zréw-
nowazonego rozwoju. Motyw ten podkresla nierozerwalny zwiazek tej
zasady nie tylko z procesami gospodarczymi, ale takze z politykami spoj-
nosci i ochrony srodowiska. Do zasady tej odwoluja sie nie tylko przepisy
prawa pierwotnego UE, jak np. art. 3 ust. 2 zdanie drugie TUE, ale takze
liczne przepisy prawa pochodnego (zob. L. Kramer, Sustainable Develop-
ment in EC Law [w:] Sustainable development in national and international
law, eds. H.C. Bugge, C. Voigt, Groningen, Europa Law Publishing 2008,
s. 377 in.). Zasada ta byta merytorycznie powigzana ze wzrostem gospo-
darczym od poczatku negocjacji Traktatu ustanawiajacego Wspolnote
Europejska, co znalazto odzwierciedlenie takze w dawnym art. 2 TWE.

Akapity 6smy i dziewiaty preambuly stanowig fundamenty unijnej kon-
stytucji gospodarczej, ktdrg charakteryzuje liberalizm gospodarczy,
znajdujgcy odzwierciedlenie w konstrukeji rynku wewnetrznego z jego
podstawowymi swobodami oraz otwartej gospodarce rynkowej z wolna
konkurencja (K. Tuori, European..., s. 127-219). Konstytucyjny wymiar
maja takze akapity jedenasty i dwunasty preambuty, ktére odnoszg sie
odpowiednio do wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa, w tym
wspdlnej polityki obronnej, oraz ustanowienia przestrzeni wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwo$ci zgodnie z przepisami TUE i TFUE (K. Tuori,
European..., s. 269-318).
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3.3.7. Obywatelstwo Unii i narody Europy

Obywatelstwo UE, o ktérym mowa w motywie dziesigtym, zostalo wprowa-
dzone do systemu prawnego Unii przez Traktat z Maastricht. Obywatelstwo
to jest od tego czasu traktowane jako podstawowy status obywateli panstw
cztonkowskich, na ktdry sklada sie kilka publicznych praw podmiotowych
(art. 20-23 TFUE), ktdre wykraczaja poza zakres praw przyznawanych przez
panstwa wlasnym obywatelom. Obywatelstwo UE jest konceptualizowane
jako obywatelstwo ponadnarodowe (transnational citizenship) albo jako oby-
watelstwo poza panstwem (citizenship beyond the state).

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE dokonuje ewolucyjnej trans-
formacji ,,obywatelstwa rynkowego” (market citizenship) w obywatelstwo
spoleczne i polityczne, obejmujace prawo dostepu do $wiadczen socjalnych,
prawo glosowania i swobodnego przemieszczania si¢ dla oséb innych niz
pracownicy, odzwierciedlajgce wizje ever closer Union, integracje przez prawo
i konstytucjonalizacje Unii, pluralizm oraz tozsamo$¢ europejska (J. Shaw,
Citizenship..., s. 575-610). Obywatelstwo Unii jest, obok narodéw Europy,
filarem demokratycznej Unii Europejskiej (zob. komentarz do art. 9).

Traktat nie uznaje obywateli Unii za naréd europejski, za$ samo obywa-
telstwo ma jedynie charakter ,,dodatkowy” w stosunku do obywatelstwa
krajowego i go nie zastepuje. W preambule jest natomiast mowa w licz-
bie mnogiej o ,,swych narodach”, co nalezy rozumie¢ jako narody w UE,
$cidlej — narody w ramach jej systemu instytucjonalnego, ktéra pogtebia
solidarno$¢ miedzy narodami (akapit szdsty), popiera ich rozwoj spotecz-
ny i gospodarczy (akapit dziewiaty), zapewnia im bezpieczenstwo (akapit
dwunasty) oraz tworzy coraz cislejszy zwigzek miedzy narodami Europy
(akapit trzynasty). ,Demokratyczne” narody Europy, poprzez ratyfikacje
traktatow, przystapienie do Unii i $rodki finansowe, a takze swoich przed-
stawicieli w Radzie Europejskiej, legitymizujg Unie. W tym znaczeniu na-
rody Europy sa drugim obok obywatelstwa filarem, na ktérych wspiera sie
demokratyczna legitymizacja Unii. Podmiotem europejskiej demokracji
nie jest zatem jeden nar6d/lud europejski, lecz wiele narodéw Europy. Unia
Europejska jest ,demoi-kracjg’, demokracjg rozumiang jako Unia narodow
(zob. C. Nicolaidis, European Demoicracy..., s. 254).
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3.4. Charakter prawny preambuty

Charakter prawny preambuly determinujg dwie powigzane ze sobg kwe-
stie, a mianowicie analityczna struktura jej postanowien, takich jak war-
tosci, zasady lub reguly, albo innego rodzaju struktury prawne oraz ich
prawnie wigzacy charakter.

Jako ze preambula Traktatu o Unii Europejskiej, jako umowy miedzynaro-
dowej, stanowi jego integralng czes¢, to jej podstawowe prawne znaczenie
wyraza sie w jej roli jako kontekstu traktatu i wskazéwki interpretacyjnej
jego przepisow. Zgodnie z art. 31 ust. 2 KWPT preambula (wstep) nalezy
do kontekstu interpretacyjnego wyrazéw uzytych w traktacie, obejmuja-
cego takze tekst facznie z zalacznikami oraz pracami przygotowawczymi.
Trzy wskazane elementy kontekstu sg ze sobg nierozerwalnie zwigzane.
Prawne znaczenie preambuty umowy migedzynarodowej powinno by¢ re-
latywizowane do tekstu traktatu i jego zalgcznikow i nie wykracza¢ poza
tekst i zalgczniki do traktatu. Tymczasem znaczenie prawne preambuly
traktatow zalozycielskich UE wykracza poza ten kontekst, poniewaz sg one
uwzgledniane w wykladni unijnego prawa pochodnego.

Trybunat Sprawiedliwo$ci UE wielokrotnie uwzglednial preambute Trak-
tatu EWG/WE w wykladni jego postanowien. Na przyklad w wyroku
w sprawie Defrenne przeciwko Sabena postuzyt sie preambutg w tele-
ologicznej wykladni dawnego art. 119 TEWG, stwierdzajac, ze ,posta-
nowienie to realizuje cele spoleczne Wspdlnoty, ktéra nie jest wylacznie
zwigzkiem o charakterze gospodarczym, lecz ma jednoczesnie za zadanie,
jak zostalo to podkreslone w preambule do traktatu, zapewni¢, poprzez
dziatanie wspdlne, postep spoleczny i ciggly poprawe warunkow zycia
i pracy spoleczenstw Europy” (wyrok TS z 8.04.1976 r., 43/75, Gabrielle
Defrenne przeciwko Société anonyme belge de navigation aérienne Sabe-
na, EU:C:1976:56, pkt 10).

Jednocze$nie funkcja interpretacyjna preambuly zostata rozszerzona na
obszar prawa pochodnego Unii. Na przyktad w wyroku w sprawie Natio-
nal Panasonic przeciwko Komisji, w ktérym preambula Traktatu EWG
zostala uwzgledniona przez Trybunal w wykladni art. 14 rozporzadzenia
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Rady EWG nr 17 221.02.1962 r. (pierwsze rozporzadzenie wprowadzajace
w zycie art. 851 86 Traktatu, Dz.Urz. WE L 13, s. 204, ze zm.), stwierdzono
m.in., ze jego funkcjg jest, ,jak wynika z czwartego motywu preambuty
Traktatu, art. 3 lit. f) oraz art. 85 i 86, zapobieganie zakl6caniu konkuren-
cji ze szkoda dla interesu publicznego, poszczegolnych przedsiebiorstw
i konsumentéw” (wyrok TS 26.06.1980 r., 136/79, National Panasonic
(UK) Limited przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, EU:C:1980:169,
pkt 20; podobnie wyrok TS z 18.10.1989 r., 374/87, Orkem przeciwko Ko-
misji Wspolnot Europejskich, EU:C:1989:387, pkt 19).

W utrwalonym orzecznictwie przyjmuje sie, ze preambula unijnego aktu
prawa pochodnego nie ma mocy prawnie wigzacej i nie moze by¢ powoly-
wana ani dla uzasadnienia odstepstw od przepiséw danego aktu, ani w celu
wyktadni tych przepiséw w sposob oczywiscie sprzeczny z ich brzmieniem
(por. wyrok TS z24.11.2005 1., C-136/04, Deutsches Milch-Kontor GmbH
przeciwko Hauptzollamt Hamburg-Jonas, EU:C:2005:716, pkt 32).

Preambuta TUE jest uwzgledniana przez Trybunal Sprawiedliwosci UE
w wykladni przepiséw komentowanego traktatu jako kontekst interpre-
tacyjny jego przepisow. Przykladowo Trybunat stwierdzil po pierwsze,
ze: ,Jezeli chodzi o kontekst art. 50 TUE, nalezy odnie$¢ si¢ do motywu
trzynastego preambuly traktatu UE, do motywu pierwszego preambu-
ty traktatu FUE oraz do art. 1 TUE, z ktorych wynika, Ze celem trakta-
tow jest tworzenie coraz Scislejszego zwigzku migdzy narodami Europy,
a takze do motywu drugiego preambuly traktatu FUE, z ktorego wynika,
ze celem Unii jest usuwanie barier dzielacych Europe”, a po drugie, ze:
»Nalezy rowniez podkresli¢ znaczenie wolnosci i demokracji, wartosci
zapisanych w motywach drugim i czwartym preambuly traktatu UE, za-
liczanych do wspdlnych wartosci, o ktdrych mowa w art. 2 tego traktatu
oraz w preambule KPP, i nalezacych w tym znaczeniu do fundamentéw
porzadku prawnego Unii” (wyrok TS z 10.12.2018 r., C-621/18, Andy Wi-
ghtman i in. przeciwko Secretary of State for Exiting the European Union,
EU:C 2018:999, pkt 601 61).

Preambula TUE jest uwzgledniana w opiniach rzecznikdéw generalnych.
Na przyklad w opinii rzecznika generalnego A.M. Collinsa z 24.02.2022 r.,
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C-673/20, EP przeciwko Préfet du Gers i Institut national de la statisti-
que et des études économiques (INSEE), EU:C:2022:129, stwierdzono po
pierwsze, ze ,w motywie 10 preambuly do TUE zadeklarowano, ze pan-
stwa czlonkowskie s3 zdecydowane ustanowi¢ wspolne obywatelstwo dla
swoich obywateli. Ponadto w jej motywie 13 podkreslono wole tworzenia
coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami Europy’, po drugie, ze: ,, Ar-
tykut 1 akapit pierwszy TUE stanowi, ze traktatem tym wysokie umawia-
jace sie strony ustanawiajg miedzy sobg Unie Europejska, ktorej panstwa
czlonkowskie przyznajg kompetencje do osiagniecia ich wspdlnych celow.
W akapicie drugim tego artykutu wskazano, ze TUE wyznacza nowy etap
w procesie tworzenia coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami Euro-
py’ipo trzecie, ze ,to wlasnie w szczegdlnym kontekscie tych postanowien
w art. 9 TUE i art. 20-24 TFUE ustanowiono obywatelstwo Unii, okre-
$lono tre$¢ tego pojecia i doprecyzowano, komu przystuguje taki status”
(pkt 19-21).

Istotne znaczenie dla interpretacji Traktatu o Unii Europejskiej ma wyrdz-
nienie dwoch grup postanowien preambuly, a mianowicie:
1) postanowienia wyrazajace intencje i wspdlne idee tworcow traktatu,
2) postanowienia okreslajace cele i zadania Unii.

Pierwsza grupa postanowien preambuly moze by¢ uwzgledniania w ra-
mach wykladni historycznej przepisow traktatu w zakresie, w jakim od-
zwierciedla zasadnicze poglady i motywy, ktorymi kierowali sie tworcy
traktatu w formowaniu jego struktury i tresci.

Preambula ma potencjalne znaczenie dla teleologicznej interpretacji Trak-
tatu o Unii Europejskiej, poniewaz okresla cele, do ktorych osiggniecia daza
panstwa czlonkowskie Unii za pomocg tego traktatu (A. Terhechte, Grun-
dwerte..., nb 13). Stanowisko to jest czesciowo zbiezne ze stanowiskiem
przyjmowanym w doktrynie prawa miedzynarodowego, w mysl ktdrego:
»Preambuta do traktatu, skladajaca si¢ zwykle z zestawu motywdw, moze
pomoc w okresleniu przedmiotu i celu traktatu, poniewaz jest to zwykle
miejsce, w ktdrym strony zawarly wyrazne o$wiadczenie w tej sprawie. Po-
przez okredlenie celow i zadan traktatu, preambula moze mie¢ znaczenie
zaréwno kontekstowe, jak i teleologiczne” (O. Dérr, Interpretation..., s. 583).
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Preambuta zawiera wspolne dla umawiajacych si¢ stron idee, wartosci
i zasady prawne, ktore stanowia aksjologiczny fundament dla wielu za-
sad ogolnych prawa UE, zwlaszcza zasad strukturalnych (zalozycielskich).
W pismiennictwie wskazuje si¢ na jeszcze inng wlasciwo$¢ prawna pre-
ambuly, a mianowicie mozliwos¢ jej wykorzystywania do ograniczania
uznania instytucji unijnych oraz do okreslania celéw lub zadan Unii
(A. Terhechte, Grundwerte..., nb 14).

Preambula, ze wzgledu na wage i znaczenie tre$ci w niej zawartych, moze
by¢ ujmowana jako element pluralistycznego konstytucjonalizmu euro-
pejskiego, podobnie jak sam traktat, ktorego jest integralng cze$cia. Jezeli
Traktat o Unii Europejskiej jest ,,kartg konstytucyjng” Unii - jak podkreslit
Trybunal w wyroku z 23.04.1986 r. w sprawie Les Verts przeciwko Parla-
mentowi — to przymiot ten przystuguje takze preambule traktatu.
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TYTUL |

Postanowienia wspodlne

LIS [Ustanowienie Unii Europejskiej]

Niniejszym Traktatem WYSOKIE UMAWIAJACE SIE STRONY usta-
nawiajg miedzy sobg UNIE EUROPE]JSKA, zwang dalej ,,Unig”, kto-
rej Panstwa Czlonkowskie przyznaja kompetencje do osiagniecia ich
wspdlnych celow.

Niniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz $ci-
$lejszego zwiazku miedzy narodami Europy, w ktérym decyzje podej-
mowane s3 z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci
i jak najblizej obywateli.

Podstawe Unii stanowi niniejszy Traktat oraz Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (zwane dalej ,,Traktatami”). Oba te Traktaty maja
taka samg moc prawng. Unia zastepuje Wspolnote Europejska i jest jej
nastepca prawnym.
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Tytut I. Postanowienia wspdlne Artykul 1

1.1. Uwagi ogdlne

Przepis art. 1 okresla powstanie, pozycje ustrojowa i cele Unii Europejskiej,
zgodnie z postanowieniami traktatow zalozycielskich — Traktatu o Unii
Europejskiej oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Okreslony
jest w nim charakter prawny Unii, ktéry w ksztalcie nadanym jej w Trak-
tacie z Lizbony jest nowym etapem w procesie tworzenia coraz cislejsze-
go zwiazku miedzy narodami Europy, zastepujac Wspodlnoty Europejskie
i wskazujagc na Unie jako ich nastepce prawnego. W ten sposob zostaly
ustalone spdjne ramy instytucjonalno-prawne dla Unii, a jednoczesnie
w dynamiczny sposdb zostaly uwzglednione wyzwania procesu integra-
cyjnego. Pozwala to na dostosowanie tempa i kierunku integracji panstw
czlonkowskich w Unii do spoteczno-politycznych uwarunkowan w tych
panstwach i zgodnie z ich wola.

Artykut 1 TUE stanowi zasadniczg podstawe prawng dla budowania Unii
jako systemu konstytucyjnego opartego na rzadach prawa. Przepis ten
niesie ze soba takze zobowigzanie dla paiistw czlonkowskich do osiggania
postepu w budowaniu Unii, ktéra jest zdolna podejmowac rzeczywiste
dziafania i osiggac swe cele w taki sposdb, by spelnione byty nie tylko
potrzeby i oczekiwania panstw-stron, ale i ich obywateli. Dla panstw czton-
kowskich jest to przejscie od wspdtpracy na szczeblu miedzynarodowym
do poziomu ponadnarodowego dla bardziej zintegrowanego i skutecznego
procesu ksztaltowania prawa i polityki. Dla obywateli oznacza to osigga-
nie wigkszej przejrzystosci oraz rozliczalno$ci i kontroli demokratycznej
w tym procesie.

Wskazany w art. 1 TUE proces tworzenia coraz $cislejszego zwigzku mie-
dzy narodami Europy nalezy odczytywac jako pewnego rodzaju misje,
ktora wyjasnia nie tylko historyczny, ale przede wszystkim konstytucyjny —
polityczny i prawny — cel Unii. Misja ta wyjasnia takze charakter prawny
Uni, ktéra jest Unig miedzy narodami, a nie pafistwami w Europie, a oby-
watele pozostaja podmiotami, ktdre nadajg tej organizacji miedzynarodo-
wej demokratyczng legitymizacje.
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1.2. Ewolucja

Artykul 1 TUE ma swoja geneze w art. A Traktatu z Maastricht, na
podstawie ktorego powstata Unia Europejska w 1993 r. Zgodnie z daw-
nym art. A TUE trzon i gtéwny, ponadnarodowy filar Unii stanowily
trzy Wspdlnoty Europejskie: EWWiS oraz WE i Euratom. Pierwszy filar
wspolnotowy uzupelniony byt politykami i formami wspdlpracy miedzy-
rzadowej, realizowanymi w ramach dawnych kolejnych dwoch filaréw -
II filaru stanowigcego WPZiB oraz I1I filaru, ktdry obejmowat pierwotnie
wspolprace panstw cztonkowskich w zakresie wymiaru sprawiedliwosci
i spraw wewnetrznych, a nastgpnie, w wyniku wejécia w zycie zmian
z Traktatu z Amsterdamu — wspolprace policyjng i sgdowa w sprawach
karnych. Sama Unia, w mysl art. A TUE w wersji Traktatu z Maastricht,
miata wyznacza¢ ,,nowy etap w procesie tworzenia coraz $cislejszego
zwigzku miedzy narodami Europy, w ktérym decyzje podejmowane sa
jak najblizej obywateli”. Jej zadaniem byto ksztaltowanie w sposéb spojny
i solidarny stosunkéw miedzy panstwami cztonkowskimi oraz miedzy
ich narodami.

W Traktacie z Amsterdamu dawny art. A akapit drugi stal sie art. 1 TUE
i otrzymat nowe brzmienie, ktére nastepnie zostalo powtorzone w wersji
Traktatu z Nicei, a takze Traktatu z Lizbony: ,,Niniejszy Traktat wyznacza
nowy etap w procesie tworzenia coraz $cislejszego zwigzku miedzy naro-
dami Europy, w ktérym decyzje podejmowane sg z mozliwie najwyzszym
poszanowaniem zasady otwarto$ci i jak najblizej obywateli”. To jednak nie
jedyna zmiana w art. 1 TUE wprowadzona na mocy Traktatu z Lizbo-
ny. Dokonal on bowiem glebokiej reformy ustrojowej Unii Europejskiej,
odchodzac od trdjfilarowej struktury na rzecz wewnetrznie homogenicz-
nej organizacji miedzynarodowej. Jedyna wcigz funkcjonujgca aktualnie
Wspolnota — Euratom, pozostaje odrebna organizacja migdzynarodowa,
ktora dziata na podstawie traktatu rzymskiego z 1957 r., ze zmianami
wprowadzonymi przez dolaczony do Traktatu z Lizbony Protokét nr 2
zmieniajacy Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Energii Ato-
mowej (art. 184 TEWEA).
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Na skutek tych zmian art. 1 TUE w wersji Traktatu z Lizbony uzyskat no-
we brzmienie, przez dodanie na koncu akapitu pierwszego nastepujacego
fragmentu: ,,(...) ktérej Panstwa Czlonkowskie przyznaja kompetencje do
osiggniecia ich wspolnych celow”, oraz akapitu trzeciego stanowigcego, ze:
»Podstawe Unii stanowi niniejszy Traktat oraz Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (zwane dalej «Traktatami»). Oba te Traktaty majg taka
samg moc prawng. Unia zastepuje Wspdlnote Europejska i jest jej nastep-
ca prawnym”. Termin ,Wspolnota” z poprzednich wersji traktatow zostat
w calym Traktacie z Lizbony zastgpiony terminem ,,Unia”. Wigzalo si¢
to z odejsciem od struktury miedzyrzadowej z poprzednich wersji TUE
(Traktatow z Maastricht, Amsterdamu oraz Nicei), gdyz akty przyjmowa-
ne w tym obszarze na mocy Traktatu z Lizbony zaczely podlega¢ zwyklej
procedurze ustawodawczej (wigkszo$¢ kwalifikowana i procedura wspét-
decyzji), wykorzystujacej instrumenty prawne stosowane w ramach meto-
dy wspdlnotowej (rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje), chyba ze zostato
ustalone inaczej. Unia jako sukcesor prawny Wspoélnoty nie zyskata jednak
na tym etapie zadnych nowych kompetencji wylacznych, zmieniono nato-
miast sposob ich wykonywania.

Z komentowanego artykulu wynika, ze prawo unijne opiera si¢ aktualnie
na trzech traktatach: Traktacie o Unii Europejskiej, Traktacie o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej oraz Traktacie ustanawiajacym Europejska
Wspolnote Energii Atomowej. Geneza tego przepisu ilustruje dazenia
panstw czlonkowskich do budowania Unii jako realnej wspdlnoty opartej
na prawie — od pierwszych Wspoélnot Europejskich jako trzech odrebnych
organizacji ponadnarodowych do jednolitej organizacji ponadnarodowej
i podmiotu prawa miedzynarodowego. Unia Europejska przez przekazanie
jej w Traktacie z Lizbony przez panstwa czlonkowskie okreslonych trak-
tatowo kompetencji do realizacji wspolnych celow osiagneta kolejny etap
W procesie tworzenia coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami Euro-
py. Etap ten polega na stalym tworzeniu przestrzeni prawnej i politycznej,
a jej trescig s3 normy adresowane do obywateli, tworzone na zasadach
proceduralnej przejrzystosci i stosowane w warunkach demokratycznej
rozliczalnosci.
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1.3. Kontekst systemowy

Przepis art. 1 znajduje sie w tytule I TUE (,,Postanowienia wspdlne”). Sys-
temowo art. 1 akapit pierwszy TUE zawiera odwotanie do zasady kompe-
tencji przyznanych, dla ktorych postawe prawng stanowig przepisy art. 4
i 5 TUE. Zasadom demokratycznego podejmowania decyzji i otwartosci,
o ktérych mowa w akapicie drugim komentowanego przepisu, poswie-
cony jest tytul II TUE (,,Postanowienia o zasadach demokratycznych” -
art. 9-12). Natomiast tres¢ art. 1 akapit trzeci TUE znajduje powtorzenie
wart. 1 akapit drugi TFUE. Postanowienie o Unii jako nastepcy prawnym
Wspdlnoty Europejskiej ma bezposredni zwigzek z art. 47 TUE, stanowig-
cym o osobowosci prawnej Unii (zob. komentarz do art. 47).

1.4. Charakter prawny

Przepis art. 1 TUE ma charakter deklaratywny i nie tworzy praw, ktore
mogg by¢ dochodzone na drodze sadowej przez jednostki i nie jest bez-
posrednio skuteczny. Stanowi natomiast podstawe dla wykltadni prawa
Unii przez Trybunal Sprawiedliwo$ci UE, ma zatem znaczenie prawne dla
stosowania i wykfadni przepiséw prawa UE. Przepis ten w akapicie trze-
cim zdanie trzecie czyni Unig¢ nastepcg prawnym Wspolnoty i w zwigzku
z art. 47 TUE nadaje Unii pelng osobowos¢ prawng jako jednolita organi-
zacja miedzynarodowa.

1.5. Tres¢

Postanowienia z art. 1 TUE zawarte s w trzech nienumerowanych akapi-
tach i majg fundamentalne znaczenie dla catego systemu prawa Unii. S3 to,
po pierwsze, ramy prawne Unii jako organizacji miedzynarodowej, ktorej
funkcja jest realizacja wspdlnych celéw panstw cztonkowskich. Po dru-
gie, jest to 0gdlny kierunek integracji panstw cztonkowskich w Unii, dla
ktorej celem jest budowanie coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami
Europy. Po trzecie, przepis ten przesadza, ze oba traktaty zatozycielskie
majg jednakowg moc prawng, a Unia jest nastepca prawnym Wspdlnoty
Europejskiej. Warte podkreslenia jest normowanie zakresu podmiotowe-
go w akapitach pierwszym i drugim komentowanego artykutu. Przepis
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z akapitu pierwszego odnosi sie do panistw czlonkowskich, ktére jako pan-
stwa-strony traktatu tworza Unie i wyposazajg ja w stosowne kompeten-
cje. Natomiast akapit drugi to wyrazne ukierunkowanie procesu integracji
w ramach Unii juz nie tylko na poziom panstw, lecz wprost na obywateli.
Jest to nowe podejscie do sposobu budowania organizacji miedzynaro-
dowej i jej kompetencji, z ktorego wylania si¢ unikalny i odmienny od
klasycznych regul prawnomiedzynarodowych modus operandi Unii Eu-
ropejskiej.

Kazdy z trzech akapitéw art. 1 TUE zawiera kluczowe elementy dla tego
sposobu dziatania. Zostang one kolejno przedstawione ponize;.

1. ,,Niniejszym Traktatem Wysokie Umawiajace sie Strony ustanawia-
ja miedzy soba Unie Europejska, zwang dalej ,,Unig”, ktorej Panstwa
Czlonkowskie przyznaja kompetencje do osiagniecia ich wspélnych
celow”.

»Niniejszy Traktat” z art. 1 TUE oznacza Traktat o Unii Europejskiej przy-
jety wraz z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz 37 pro-
tokotami, dwoma zalacznikami i 65 deklaracjami dofaczonymi do tego
traktatu za wspdlnym porozumieniem panstw czlonkowskich na mocy
Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska. Jest to wigzgca umowa miedzyna-
rodowa zawarta przez panstwa czlonkowskie UE, w ktorej okreslono cele
Unii, strukture instytucjonalng, zasady funkcjonowania Unii oraz relacje
miedzy UE a jej panstwami czlonkowskimi. Kazde dziatanie podejmowane
przez Unig jest oparte na traktatach, ktére sa modyfikowane, aby Unia by-
ta bardziej skuteczna i przejrzysta, lepiej przygotowana na przyjmowanie
nowych panstw cztonkowskich oraz aby mogta wprowadza¢ nowe obszary
wspoOlpracy.

Pierwszym traktatem, ktory ustanowit Unie Europejska, byt Traktat z Ma-
astricht podpisany 7.02.1992 r. i zmieniony nastepnie na mocy Trakta-
tow z Amsterdamu (2.10.1997 r.), Nicei (26.02.2001 r.) oraz Lizbony
(13.12.2007 r.). Panstwa-strony tych traktatéw przejely dla tworzonej
Unii znany wczes$niej model zwigzku miedzy panstwami, ktory zostat
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wprowadzony do prawa miedzynarodowego juz w XIX w., aby na poczatku
oznacza¢ tzw. zwigzki administracyjne - instytucje i wszelkie inne formy
zrzeszania si¢ panstw (P. Gautier, The Reparation..., s. 341). Traktaty te
jednak milczg na temat miedzynarodowego statusu prawnego Unii. Nie
dajg wyrazniej odpowiedzi na klasyczne pytanie, czy UE jest organizacja
migdzynarodows, czy czyms$ innym. Zatem charakter obecnosci Unii na
arenie miedzynarodowej na podstawie art. 1 TUE jest zwigzany wylacz-
nie z jej miedzynarodows osobowoscig prawng, ktéra zostala formalnie
potwierdzona w art. 47 TUE w wersji Traktatu Lizbony (zob. komentarz
do art. 47). Przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony cecha ta przystu-
giwala Wspoélnotom Europejskim, chociaz nie byta wyraznie przyznana
w traktatach je stanowigcych. Jednak przyznanie takie nie jest formalnym
wymogiem dla osobowosci prawnej i wystarczy, Ze spetnione sg faktyczne
kryteria, ktére odpowiadajg instytucjonalnoprawnej koncepcji organiza-
cji miedzynarodowej, jako podmiotu prawa miedzynarodowego. Kryteria
te sa nastepujace: stale zrzeszenie panstw, majace zgodne z prawem cele
oraz kompetencje do ich realizacji, posiadajace wspolne instytucje i organy
wyposazone w uprawnienia do dziatania na plaszczyznie miedzynarodo-
wej, niezaleznie od jej panstw cztonkowskich, a nie wytacznie w ramach
systemow krajowych jednego lub kilku panstw, oraz bedace podmiotem
prawa miedzynarodowego ze zdolnoscia zawierania traktatéw (I. Brown-
lie, Principles..., s. 649; G.G. Fitzmaurice, Document A/CN A/115...,5.108;
W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe. .., s. 430).

Unia Europejska jako nastepca prawny Wspdlnoty, zgodnie z art. 1 ust. 3
oraz art. 47 TUE, spelnia wszystkie te warunki. Jej status jest pochodna
podmiotowos$ci w prawie miedzynarodowym, co sprawia, Ze formalnie
Unia jest organizacja miedzynarodows, czyli zwigzkiem panstw usta-
nowionym na mocy umowy miedzynarodowe;j. Jest jednak uwazana za
szczeg6lng organizacje (sui generis), lecz nie ze wzgledu na problemy toz-
samosciowe, a z powodu wysokiego stopnia konstytucjonalizacji systemu
prawa, cech ponadnarodowosci oraz wskazanych w art. 2 TUE wartosci,
na ktérych opiera si¢ Unia, wéréd ktérych jest rowniez poszanowanie
panstwa prawnego, co zbliza strukture Unii do ustroju panstwa federal-
nego (J. Bengoetxea, ‘The EU as (More Than) an International Organiza-
tior..., s. 448 i n.), Unia za$ nie jest i nigdy nie miala sta¢ si¢ panstwem
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narodowym (opinia TS 2/13 2 18.12.2014 r. o przystapieniu Unii do EKPC,
EU:C:2014:2454, pkt 156). Warto dodac, ze poza osobowoscig prawng
samej UE, na podstawie jej prawa pierwotnego, organami UE posiada-
jacymi osobowo$¢ prawng sg takze Europejski Bank Centralny (art. 282
ust. 2 TFUE) oraz Europejski Bank Inwestycyjny (art. 308 TFUE). Nato-
miast na podstawie aktow prawa wtérnego odrebna od UE osobowos¢
prawna przyznano réwniez innym organom UE, w tym w szczeg6lnosci
tzw. agencjom zdecentralizowanym (zob. komentarz do art. 13). Jak wy-
nika jednak z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE, tylko Unii,
ktéra posiada osobowos¢ prawng zgodnie z art. 47 TUE, przystuguje
zdolno$¢ do zawierania wiazacych porozumien z krajami trzecimi lub
innymi organizacjami miedzynarodowymi (por. wyrok TS z 9.08.1994 r.,
C-327/91, Republika Francuska przeciwko Komisji Wspdlnot Europej-
skich, EU:C:1994:305, pkt 24).

Nabywajac formalnie, wraz z Traktatem z Lizbony, miedzynarodowg oso-
bowo$¢ prawng, Unia jednoczesnie potwierdzita swojg podmiotowosé
jako organizacja miedzynarodowa oraz — w konsekwencji — zdolno$¢ do
dzialania na arenie mi¢dzynarodowej. Jest to zdolnos¢ prawna Unii do
nabywania uprawnien i zaciggania zobowigzan wlasnym dziataniem, takze
niezaleznie od panstw czlonkowskich. Odrebng kwestiag wymagajaca wy-
raznej regulacji sa natomiast kompetencje Unii do dziatania, ktére musza
zostac jej przyznane przez panstwa cztonkowskie, tzn. wynikac z traktatu
zalozycielskiego oraz podlega¢ wykonaniu na zasadach pomocniczosci
i proporcjonalnosci (zob. komentarz do art. 5, pkt 5.4.315.4.4). Analizujac
w tym zakresie Traktat o Unii Europejskiej oraz Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej, mozna uzna¢, ze sfera kompetencji zostala spojnie
i kompleksowo uregulowana (art. 5, art. 4 ust. 1, art. 13 TUE, a takze art. 2
ust. 1 iart. 3-6 TFUE). Zgodnie z tymi przepisami Unia dziala wylacznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa czlonkowskie
w traktatach — w sposob wyrazny lub dorozumiany, gdyz reguly okreslo-
ne przez traktat zawsze zakladajg istnienie norm, bez ktérych te reguly nie
moglyby by¢ stosowane w sposdb skuteczny i rozsadny (por. wyrok TS
231.03.1971 1., 22/70, Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Radzie
Wspdlnot Europejskich, EU:C:1971:32). W szczeg6lnosci sg to te postano-
wienia traktatowe, ktdre okreslaja zadania i dziatania Unii dla osiggniecia
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celow w nich okreslonych, jak np. art. 308 TFUE (tzw. klauzula elastycz-
nosci). Kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach pozostajg w gestii
panstw cztonkowskich. Jednak w sytuacji, w ktorej traktaty przyznaja Unii
wylaczng kompetencje w okreslonej dziedzinie, tylko Unia moze stano-
wié prawo w tej dziedzinie i przyjmowa¢ prawnie wigzace akty, natomiast
panstwa czlonkowskie moga to czyni¢ tylko wtedy, gdy zostang do tego
upowaznione przez Unie lub w celu wykonania aktéw Unii. Kazde wyko-
rzystanie przepisu kompetencyjnego, wywiedzionego z komentowanego
traktatu badz z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, powinno
zatem wpisywac si¢ nie tylko w zakres kompetencji powierzonych Unii, ale
takze realizowa¢ cele i zadania UE. Dziatania ustawodawcze lub decyzyjne
Unii sg zatem zgodne z prawem pierwotnym tylko wowczas, gdy miesz-
czg sie w zakresie kompetencji UE oraz réwnocze$nie stuzg spelnieniu
jej celow.

W kategoriach formalnych, w my¢l art. 1 TUE, traktat ten jest wiec klasycz-
ng umowg miedzynarodows, ktdra jest podstawg ustanowienia Unii jako
organizacji mi¢gdzynarodowej. Natomiast w kategoriach materialnych jest
to koncepcja nowatorska, zwlaszcza ze wzgledu na rodzaj i zakres prze-
kazanych w traktatach na rzecz Unii przez panstwa cztonkowskie kompe-
tencji prawodawczych, decyzyjnych i kontrolnych. Kompetencje te maja
bowiem charakter wykonywania okreslonych uprawnien suwerennych
panstw, co sklada sie na element ponadnarodowosci najpierw Wspolnot,
a potem Unii, i jest cechg charakteryzujacg ustroj tej organizacji. Jak trafnie
zauwaza sie w literaturze prawa europejskiego, wspétczesna Unia Europej-
ska jest unikalnym zwigzkiem integracyjnym, w ktérym panstwa czlon-
kowskie potaczyly swoje suwerennosci, a w niektdrych obszarach polityki
zharmonizowaly w szerokim zakresie przepisy dotyczace spraw ekono-
micznych, spolecznych i politycznych (R. Grzeszczak, Teorie integragji...,
s. 8 R. Grzeszczak, Z perspektywy przesztosci..., s. 1301).

W zwigzku z tym, Ze podzial kompetencji migedzy Unig a panistwa czlon-
kowskie dotyka bezposrednio problemu zachowania suwerennosci przez
panstwa, a kwestia ta jest regulowana prawem konstytucyjnym w wiek-
szosci panstw czltonkowskich, na uwage zastuguje rowniez stanowisko
w tej sprawie wyrazane przez sady i trybunaly konstytucyjne tych panstw.
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Zasady suwerenno$ci panstwowej oraz tozsamosci konstytucyjnej pod-
noszone byly w orzecznictwie sagdow konstytucyjnych w panstwach
cztonkowskich, takich jak: Niemcy, Francja (Rada Konstytucyjna), Wto-
chy, Hiszpania, Austria, Czechy, Wegry, Lotwa, Dania (Sad Najwyzszy)
czy Polska. W orzecznictwie tym podkreslano, ze pelnia suwerennosci
przystuguje wylacznie panstwom czlonkowskim, ktére zachowuja po-
zycje i role ,panéw traktatow” (niem. Herren der Vertrige, ang. Masters
of the Treaties), podczas gdy Unia Europejska jako organizacja miedzy-
narodowa pozostaje zawsze podmiotem niesuwerennym i pochodnym
wobec panstwa. Jesli wiec dosztoby do przekroczenia kompetencji powie-
rzonych Unii w traktatach, dziatania takie moglyby zosta¢ uznane przez
panstwo czlonkowskie za dzialanie ultra vires, a przez to za bezskuteczne
w krajowym systemie prawnym na mocy konstytucji krajowej. Podobne
zastrzezenia dotyczg poziomu ochrony praw podstawowych na podsta-
wie prawa krajowego, ktory nie moze by¢ obnizony w prawie unijnym.
Zastrzezenie to moze by¢ jednak zawieszone pod warunkiem, ze poziom
ochrony praw podstawowych w UE bedzie poréwnywalny z poziomem
krajowym (doktryna Solange wywiedziona z wyroku FTK z 22.10.1986 r.,
BVerfGE 73, 339, 378 i n., 387). A zatem w uznaniu Federalnego Trybu-
natu Konstytucyjnego, w przypadku rozstrzygania kolizji, ktéra dotyczy
praw podstawowych, rozstrzygajacy jest standard ochrony przewidziany
w kazdym z tych systemow, a formalny charakter relacji miedzy systemem
unijnym i innym systemem, w tym konstytucyjnym, jako hierarchicznych
lub niehierarchicznych, nie ma znaczenia.

Doktryny Solange i ultra vires sa uzasadnieniem dla kontroli sadéw naj-
wyzszych i trybunaléw konstytucyjnych nad kompetencjami przyzna-
nymi UE na podstawie traktatow zatozycielskich, w tym zwlaszcza art. 4
ust. 1 iart. 5 ust. 112 TUE, oraz nad sposobem wykonywania tych upraw-
nien przez instytucje Unii, w tym TSUE (tak wyroki FTK: z 12.10.1993 r.,
BVerfGE 89, 155, 175 [Maastricht]; z 30.06.2009 r., BVerfGE 123, 267,
353 i n., pkt 240, 241 [Lissabon]; z 6.07.2010 r., BVerfGE 126, 286, 302,
pkt 54 i n. [Honeywell]; por. wyroki TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A
2005/5, poz. 49 — w sprawie zgodnosci traktatu akcesyjnego z Konstytu-
cja RP, oraz z 24.11.2010 ., K 32/09, OTK-A 2010/9, poz. 108 — w sprawie
zgodnosci Traktatu z Lizbony z Konstytucja RP). W swoich wyrokach

Dagmara Kornobis-Romanowska 55



Artykul 1 Traktat o Unii Europejskiej

polski Trybunal Konstytucyjny uznat dynamiczny charakter prawa unij-
nego, stwierdzajac w wyroku w sprawie K 18/04, ze w poréwnaniu z kla-
sycznymi umowami miedzynarodowymi traktat o przystapieniu do Unii
wykazuje pewne swoisto$ci. O ile bowiem te umowy zaktadaly przewidy-
walnos$¢ elementdw przysztego funkcjonowania juz w momencie zawie-
rania umowy, to system UE przewiduje mozliwo$¢ zmian treéci prawa
w poréwnaniu ze stanem w momencie akcesji. Przewiduje tez mozliwos¢
ewolucji zasad i zakresu funkcjonowania Unii, a zatem w momencie
przystapienia panstwa do Unii nie wystepuje catkowita pewnos¢ co do
wszystkich elementéw dalszego rozwoju. Panstwa cztonkowskie maja jed-
nak wplyw na podejmowane dziatania i decyzje calego systemu w ramach
przekazanych przez nie kompetencji, co stanowi istotng gwarancj¢ pra-
widlowosci i akceptowalnosci tego systemu (pkt 5.1 wyroku). Podobnie
w wyroku w sprawie K 32/09 Trybunal potwierdzit dynamiczny charakter
prawa UE oraz ze relacja miedzy porzadkiem unijnym i krajowym podlega
ewolucji, wraz ze zmianami w prawie unijnym (pkt 2.3 wyroku). Trybunat
Konstytucyjny zastrzegl jednak, podtrzymujac w tej sprawie swoje wcze-
$niejsze stanowisko, wyrazone w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 18/04,
ze postanowienia Konstytucji RP (art. 90 ust. 1 oraz art. 91 ust. 3) nie
moga stanowi¢ podstawy do przekazania organizacji miedzynarodowej
lub organowi miedzynarodowemu upowaznienia do stanowienia aktow
prawnych lub podejmowania decyzji, ktére bytyby sprzeczne z Konstytu-
cja RP. W szczegdlnosci wskazane tu unormowania nie moga postuzy¢ do
przekazania kompetenciji w zakresie, ktéry powodowalby, ze RP nie moze
funkcjonowac jako panstwo suwerenne i demokratyczne.

Nawiazujac dialog z Trybunatem Sprawiedliwo$ci UE w powyzszych kwe-
stiach, sady i trybunaly konstytucyjne w panstwach cztonkowskich daza do
wypracowania wspdlnych rozwigzan, inicjujac w tym celu procedure ode-
sfania prejudycjalnego z art. 267 TFUE. W ostatnich latach swoje pytania
prejudycjalne zlozyly w szczegdlnosci: sad konstytucyjny Hiszpanii (po-
stanowienie z 9.06.2011 r.), francuska Rada Konstytucyjna (postanowie-
nie z4.04.2013 r.) oraz Federalny Trybunat Konstytucyjny (postanowienie
z 14.01.2014 r.). Polski Trybunal Konstytucyjny po raz pierwszy zwrocit
sie do TSUE z pytaniami prejudycjalnymi w postanowieniu z 7.07.2015 r.
(K 61/13, OTK-A 2015, Nr 7, poz. 103).
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Odestania te sg formalnym uznaniem przez te sady i trybunaly wylacznej
wiasciwosci Trybunatu Sprawiedliwosci UE do sprawowania jurysdykcji
nad aktami instytucji unijnych, niezaleznie od ewentualnych bezposred-
nich konsekwencji faktycznych i prawnych w panstwie cztonkowskim
wynikajacych z orzecznictwa Trybunalu. W orzecznictwie tym wyraz-
nie stwierdzono, ze brak jest mozliwo$ci dokonywania wyktadni i oceny
waznosci przepiséw prawa UE przez organy panstw czlonkowskich, na
podstawie norm prawa krajowego, w tym o charakterze konstytucyjnym.
Wytacznie wlasciwym w tym zakresie pozostaje Trybunal w Luksembur-
gu jako organ jurysdykcyjny ustanowiony w ramach systemu prawa UE.
Do tego Trybunalu nalezy jurysdykcyjna kompetencja kompetenciji,
czyli determinowanie granic tego systemu prawa i kontrolowanie, czy
akt unijny nie zostal wydany ultra vires (por. wyroki TS: z 22.10.1987 r.,
314/85, Foto-Frost przeciwko Hauptzollamt Liibeck-Ost, EU:C:1987:452;
z 22.06.2010 r., C-188/10 i C-189/10, Aziz Melki i Sélim Abdeli,
EU:C:2010:363; z 19.11.2009 1., C-314/08, Krzysztof Filipiak przeciwko
Dyrektorowi Izby Skarbowej w Poznaniu, EU:C:2009:719; z 15.01.2013 r.,
C-416/10, Jozef Krizan i in. przeciwko Slovenska in$pekcia Zivotného pro-
stredia, EU:C:2013:8; 2 26.02.2013 r., C-399/11, Stefano Melloni przeciwko
Ministerio Fiscal, EU:C:2013:107; z 26.02.2013 r., C-617/10, A°klagaren
przeciwko Hansowi Akerbergowi Franssonowi, EU:C:2013:105).

Pomimo wiec rozumienia pojecia suwerennosci i wynikajacych z niego
kompetencji w réznych kontekstach, znaczeniach i z wielu perspektyw,
suwerenno$¢ umozliwia definiowanie obszaréw sprawowania wladzy, de-
legowanie uprawnien i podzial kompetencji pomiedzy Unig a panstwa-
mi czlonkowskimi oraz sprawowanie kontroli nad jej wykonywaniem.
Pozwala na legitymizowanie i rozliczanie wladz publicznych ze sposobu
rzadzenia na poziomach regionalnym, krajowym i ponadnarodowym.
Na kazdym z tych poziomdw pojawiaja si¢ swoistoéci w definiowaniu
suwerennosci. Naturalne zatem jest, ze powstaja w ten sposob odmien-
ne interpretacje prowadzace do odmiennych wnioskéw. Sady i trybunaty
konstytucyjne w panstwach czlonkowskich konkuruja z Trybunalem Spra-
wiedliwosci UE o miano sgdu ,,ostatniego stowa’, dlatego bardzo istotna
jest na tym polu rola doktryny. W doktrynie prawa europejskiego, kierujac
sie ta koniecznoscia, wypracowano wiele koncepcji, w tym np. pluralizmu
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konstytucyjnego (N. Walker, Late Sovereignty..., s. 3-32; M.P. Madu-
ro, Contrapunctual Law..., s. 501-538; K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons,
A Constitutional Perspective..., s. 108), konstytucjonalizmu wielopozio-
mowego (I. Pernice, E Mayer, La Costituzione integrata..., s. 43-51) czy
konstytucyjnej tolerancji (J.H. Weiler, The Constitutional Architecture...).
Kazda z nich koncentruje si¢ na osigganiu wspolnych celéw, o ktérych mo-
wa w art. 1 akapit pierwszy TUE, i niesie ze soba propozycje konsensusu
prawnego i pozaprawnego, w ktérym obie strony powinny dazy¢ do neu-
tralizowania konfliktéw w duchu lojalnej wspélpracy (art. 4 ust. 3 TUE),
dobrej wiary i konstruktywnego dialogu.

2. ,Niniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz
$cislejszego zwigzku miedzy narodami Europy, w ktorym decyzje po-
dejmowane s3 z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwar-
tosci i jak najblizej obywateli”.

Przepis art. 1 akapit drugi TUE stanowiacy, ze panstwa czltonkowskie
sa zdecydowane, by kontynuowac proces tworzenia coraz $ciélejszego
zwigzku miedzy narodami Europy, w ktérym decyzje sa podejmowane
jak najblizej obywateli, zgodnie z zasada pomocniczosci, znajduje swo-
je potwierdzenie takze w akapicie trzynastym preambuly TUE, co na-
daje komentowanemu przepisowi dodatkowy kontekst interpretacyjny
(zob. komentarz do preambuty, pkt 3.3.7). Oba postanowienia traktatu
sa normatywnym wyrazem realizacji procesu demokratyzacji Unii, za-
poczatkowanego juz w momencie powstawania Wspolnot Europejskich
(zob. komentarz do art. 10 ust. 3), a polegajacego m.in. na ,,upodmioto-
wieniu” jednostek, tj. 0sob fizycznych i prawnych z panstw czlonkowskich,
w relacjach z instytucjami WE/UE. Historycznym momentem dla zaini-
cjowania tego procesu oraz potwierdzenia upodmiotowienia jednostek
w prawie WE/UE, bylo wydanie w 1963 r. orzeczenia w sprawie van Gend
en Loos (por. wyrok TS 2 5.02.1963 r., 26/62, NV Algemene Transport- en
Expeditie Onderneming van Gend & Loos przeciwko Nederlandse admi-
nistratie der belastingen, EU:C:1963:1). Trybunal uznal w nim, ze na mocy
traktatow powstal nowy porzadek prawny, ktérego podmiotami sg obywa-
tele, a prawo wspolnotowe/unijne jest bezposrednim zrddlem ich upraw-
nien i obowigzkdow. Przepis art. 1 akapit drugi TUE jest wyrazem procesu
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demokratyzacji. Jego trescia jest zblizenie Unii do obywateli i nadanie im
praw wynikajacych bezposrednio z traktatéw, a ponadto na tej podsta-
wie instytucje UE s3 zobligowane, by funkcjonowa¢ w sposob szanujacy
zasade otwartosci i mozliwie blisko obywateli, ktorzy dzieki tej zasadzie
prawa UE maja dostep do dokumentéw publicznych. Wykonywanie te-
go prawa jest przedmiotem unormowania w dalszych postanowieniach
Traktatu z Lizbony, stanowigcych o zasadach otwartosci, przejrzystosci
i transparencji w podejmowaniu decyzji oraz udziale obywateli i dobrej
administracji w budowaniu legitymacji demokratycznej UE. Jest to, po
pierwsze, tytut IT TUE, ktory zawiera szereg podstawowych postanowien
o zasadach demokratycznych, majgcych zastosowanie we wszystkich
obszarach dziatania Unii. Postanowienia te okrelaja zasade demokracji
przedstawicielskiej za posrednictwem Parlamentu Europejskiego, ktory
reprezentuje obywateli bezpo$rednio na szczeblu unijnym, oraz za po-
$rednictwem rzadéw tworzacych Rade Europejska oraz Rade, i ktore sg
demokratycznie odpowiedzialne albo przed swoimi parlamentami naro-
dowymi, albo przed ich obywatelami (art. 10 ust. 112 TUE). Takze demo-
kracja uczestniczaca odgrywa kluczowa role w osiaganiu coraz $cislejszego
zwigzku miedzy narodami, gdyz zgodnie z art. 10 ust. 3 TUE kazdy oby-
watel ma prawo do uczestnictwa w zyciu demokratycznym, a decyzje sa
podejmowane w sposob jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela.
Ponadto nalezy zapewni¢ zaréwno obywatelom, jak i stowarzyszeniom
przedstawicielskim mozliwo$¢ wypowiadania sie i publiczng wymiane
pogladow we wszystkich obszarach dzialania Unii (zob. komentarz do
art. 10 i 11). Przepisy te maja zwiazek zaréwno z inicjatywa obywatelska
(art. 11 ust. 4 TUE), jak i z art. 15 TFUE, ktéry naklada na ustawodawce
obowigzek dzialania z jak najwigkszym poszanowaniem zasady otwartosci.
Strong uprawniong w tej relacji sa obywatele, ktérzy maja prawo dostepu
do dokumentéw znajdujacych sie w posiadaniu wszystkich instytucji, or-
gandw i agencji Unii. Ich prawo dostepu do dokumentéw ma status prawa
podstawowego w UE, co potwierdza przepis art. 42 KPP.

Zasada otwartosci, z ktérej wynikajg obowigzki dla instytucji unijnych
i dzieki ktdrej dziatania instytucji unijnych majg by¢ transparentne dla oby-
wateli, wigze sie takze z uprawnieniem tych ostatnich do sprawowania kon-
troli nad przebiegiem procesu decyzyjnego w ramach odpowiedzialno$ci
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(rozliczalnosci) demokratycznej. Rozliczalno$¢ demokratyczna jest ko-
lejnym instrumentem, ktéry ma $cislej taczy¢ UE z jej obywatelami i pro-
wadzi¢ do skuteczniejszych polityk. Jest to forma dziatania spofeczenstwa
obywatelskiego, ktdra ma na celu oceng dziatan rzadzacych bezposrednio
w odniesieniu do standardéw demokracji, w tym poszanowania prawo-
rzadnosci i ochrony praw podstawowych, takze w najbardziej wrazliwych
obszarach publicznych, tj. globalizacja, konkurencja, problemy transgra-
niczne, migracja, bezpieczenstwo czy prawo karne oraz zasada zaufania do
wymiaru sprawiedliwosci i prawo do sagdu. Rozliczalno$¢ moze by¢ wyko-
nywana przez opini¢ publiczna, media czy organizacje pozarzadowe. Wazna
role odgrywajg takze raporty, sprawozdania czy opinie ekspertow, w tym
akademikow, a takze stanowiska przyjmowane przez wladze sedziowskie
w ramach systemu wymiaru sprawiedliwosci. Pomimo wigc Ze odpowie-
dzialnos¢ demokratyczna ma charakter nieformalny i z reguly nie wigze sie
wprost z konsekwencjami natury prawnej, to jej efekty moga wywotywac do-
legliwe skutki i by¢ bardzo efektywne. Najbardziej istotng cechg tego rodzaju
odpowiedzialnosci jest faktyczne wlgczenie obywateli w rozliczanie wtadzy
z efektow jej sprawowania z mozliwie najszerszym zakresem podmiotowym,
siegajagcym nawet na poziom pojedynczego obywatela (D. Kornobis-Roma-
nowska, Odpowiedzialnosé¢ demokratyczna..., s. 349). Z punktu widzenia
celu Unii, jakim jest tworzenie coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami
Europy;, jest to zatem bardzo istotny czynnik integracyjny.

3. ,Podstawe Unii stanowi niniejszy Traktat oraz Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (zwane dalej «Traktatami»). Oba te Traktaty
maja takg sama moc prawna. Unia zastepuje Wspdlnote Europejska
ijest jej nastepca prawnym”.

Podstawami normatywnymi Unii sg dwa prawnie réwnorzedne traktaty -
gruntownie zmieniony na podstawie Traktatu z Lizbony Traktat o Unii Eu-
ropejskiej oraz nowy, przyjety w Lizbonie Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Na ich podstawie oparty zostal system prawa UE, co nadaje
im range karty konstytucyjnej UE (por. wyrok TS z 23.04.1986 r., 294/83,
Parti écologiste ,,Les Verts” przeciwko Parlamentowi Europejskiemu,
EU:C:1986:166). W orzecznictwie zostata wypracowana koncepcja konsty-
tucyjnej tozsamosci UE, rozumiana jako proces budowania w ramach Unii
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wlasnego systemu prawa UE, systemu autonomicznego, samodzielnego
i swoistego, czyli sui generis (por. powolywany wyzej wyrok TS z 5.02.1963 r.
w sprawie van Gend en Loos oraz wyrok TS z 15.07.1964 r., 6/64, Flami-
nio Costa przeciwko E.N.E.L., EU:C:1964:66). Aksjologiczne podstawy dla
unijnej tozsamosci konstytucyjnej stanowig wartosci i zasady z art. 2 TUE
i w tym znaczeniu Unia jest wspdlnota prawa o autonomicznych cechach,
ktore decyduja o odrebnosci i zupelnosci systemowej tego prawa. Prawo UE
ustanowione na mocy traktatow jest swoistym porzadkiem prawnym (sui
generis), odrebnym od prawa miedzynarodowego oraz prawa krajowego.
Jest to przy tym porzadek prawny ponadnarodowy, samodzielny, komplet-
ny i spojny, ktéry opiera si¢ na ograniczeniu w traktatach zatozycielskich
uprawnien suwerennych panstw cztonkowskich w okreslonych dziedzi-
nach. Przepisy tego prawa moga by¢ bezposrednio stosowane w postepo-
waniach przed organami krajowymi, bo wynikajg z nich uprawnienia oraz
obowigzki nie tylko dla panstw cztonkowskich i instytucji unijnych, ale
takze dla obywateli. W tym wyraza si¢ tzw. skutek bezposredni prawa UE,
ktory konkretyzuje zasade efektywnej ochrony prawnej z art. 19 TUE
(zob. komentarz do art. 19). Kluczowe znaczenie dla systemu integracyjne-
go ma takze zasada pierwszenstwa prawa Unii, ktéra ustanawia prymat tego
prawa nad prawem panstw czlonkowskich. Zasada ta naktada na wszyst-
kie organy panstw czlonkowskich obowigzek zapewnienia pelnej skutecz-
nosci poszczegdlnych norm prawa Unii, a prawo panstw czlonkowskich
nie moze mie¢ wplywu na skuteczno$¢ przyznang tym réznym normom
w obrebie terytorium tych panstw (por. wyroki TS: z 9.03.1978 r., 106/77,
Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SpA,
EU:C:1978:49; z 19.06.1990 r., C-213/89, The Queen przeciwko Secreta-
ry of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd i in., EU:C:1990:257;
z 26.02.2013 1., C-617/10, Akerberg Fransson; z 6.10.2021 r., C-487/19,
W.Z., EU:C:2021:798 [Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
Sadu Najwyzszego — powolanie], pkt 156). Zasada ta wymaga m.in., aby sad
krajowy, ktorego zadaniem jest stosowanie, w ramach swojej wlasciwosci,
przepisoéw prawa Unii, zapewnil pelng skuteczno$¢ wymogdw tego prawa
w zawistym przed nim sporze, odstepujac w razie potrzeby od stosowania,
z mocy wiasnych uprawnien, wszelkich uregulowan lub praktyk krajowych,
ktore sg sprzeczne z bezposrednio skutecznym przepisem prawa Unii, bez
konieczno$ci zadania uprzedniego zniesienia tych uregulowan lub praktyk
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w drodze ustawodawczej lub w jakimkolwiek innym trybie konstytucyj-
nym, ani bez koniecznosci oczekiwania na takie zniesienie (por. wyroki TS
2 9.03.1978 1., 106/77, Simmenthal, pkt 24, oraz z 22.02.2022 r., C-430/21,
RS, EU:C:2022:99 [skutki wyrokéw sadu konstytucyjnego], pkt 53). Prze-
strzeganie tego obowigzku jest w szczegdlnosci konieczne do zapewnienia
poszanowania réwnosci panstw czlonkowskich wobec traktatow i sta-
nowi wyraz zasady lojalnej wspotpracy ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE
(por. ww. wyrok w sprawie RS, pkt 55, oraz wyrok TS 2 5.06.2023 ., C-204/21,
Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2023:442,
pkt 77). Ponadto, jako system zupelny, prawo UE cechuje autonomia wali-
dacyjna, a wiec ocena wazno$ci jego norm moze sie dokonywac wyltgcznie
w ramach systemu UE, na podstawie przepiséw unijnych, z uwzglednie-
niem unijnych procedur i standardéw oraz przez wiasciwe organy sadowe
(TSUE), w ramach prawnych zakreslonych przez traktaty unijne. Podobnie
rzecz sie przedstawia w procesie dokonywania wigzacej wyktadni prawa UE
(autonomia interpretacyjna prawa UE). Fundamentem dla catego systemu
prawa UE jest zasada lojalnej wspotpracy z art. 4 ust. 3 TUE, ktéra wyklucza
kierowanie si¢ rozdzielnymi interesami poszczegolnych panstw cztonkow-
skich (zob. komentarz do art. 4, pkt 4.4.4.2).

1.6. Perspektywy

»Jednos¢ europejska zaczela sie jako marzenie nielicznych, a stata sie
nadziejg wielu. Potem Europa znéw stala si¢ jednoscia. Dzisiaj jestesmy
zjednoczeni i silniejsi: setki miliondéw ludzi w calej Europie czerpie ko-
rzysci z zycia w rozszerzonej Unii, ktdra przezwyciezyta dawne podzialy”
Tak brzmi akapit pierwszy deklaracji rzymskiej z 25.03.2017 r. przyjetej
w 60. rocznice podpisania traktatow rzymskich przez przywodcow panstw
cztonkowskich oraz Rady Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Komisji
Europejskiej. Zaledwie kilka lat pézniej Unia znalazta si¢ w sytuacji nowych,
glebokich podziatdéw oraz strukturalnych i ztozonych kryzysow, a ponadto
w cieniu rosyjskiej wojny w Ukrainie, ktora rozpoczeta sie w lutym 2022 r.
Wymusilo to podjecie debaty o przyszlosci Unii Europejskiej, a takze ko-
niecznos¢ szybkiego reagowania i podejmowania strategicznych decyzji
oraz diugoletnich inicjatyw co do tego, jak przezwyciezy¢ brak stabilnosci
spolecznej i politycznej w Europie i na $wiecie. Pierwszym nieodzownym
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ruchem bylo okazanie przez Unig solidarnosci z Ukraing, a dalej przyjecie
dzialan zwigzanych z unijng polityka obronng, energetyczna i klimatyczna
oraz rozszerzeniem UE. W tej sytuacji proces tworzenia coraz $ciélejsze-
go zwiazku miedzy narodami Europy ma nie tylko wymiar wewnetrzny,
ale oznacza takze otwarcie Unii na nowe panstwa cztonkowskie. Ukraina
i Moldawia w czerwcu 2022 r. formalnie uzyskaly status panstw kandyduja-
cych do UE, swdj wniosek o czlonkostwo zlozyta tez Gruzja. Podejmowane
s rdwniez inicjatywy i dziatania majace na celu wznowienie trwajacego od
dawna impasu procesu akcesyjnego dla Batkanéw Zachodnich.

Inne kluczowe problemy, przed ktérymi stoi UE, to utrzymujace si¢ skut-
ki pandemii COVID-19, regres demokratyczny w niektérych panstwach
czlonkowskich, kryzys migracyjny, napiecia w kontaktach z Wielka Bryta-
nig, a takze kryzysy i obawy zwigzane z tozsamo$cig narodowg i obecnoscia
populistycznych i do pewnego stopnia antyunijnych partii politycznych
w calej Europie, naruszeniami praworzadnosci oraz deflacja wartosci eu-
ropejskich. Kryzysy te s3 w duzej mierze nastepstwem znacznego zroz-
nicowania spoleczenstw i podzialéw scen politycznych w panstwach
czlonkowskich, a problemy wewnetrzne w poszczegélnych krajach UE ma-
ja swoje skutki i s3 odczuwalne w catej Unii. Stanowi to z jednej strony silny
bodziec wplywajacy na poziom eurosceptycyzmu, z drugiej jednak, jesli
za punkt wyjscia przyjmiemy, ze obywatele w panstwach czlonkowskich
oczekujg od wladz panstwowych i ponadpanstwowych przede wszystkim
bezpieczenstwa socjalnego, wolnosci gospodarczych, politycznych i oby-
watelskich, rozwdj projektu okreslonego jako UE wydaje sie najlepsza dro-
ga dla wspolczesnej Europy.

Debata nad gtéwnymi reformami Unii Europejskiej rozwija sie. Parlament
Europejski, po zakonczeniu rocznej Konferencji w sprawie Przysztosci Euro-
py w dniu 9.05.2022 r. zaproponowal rewizje traktatow unijnych i zwolanie
w tym celu konwentu. Natomiast obywatele w panstwach cztonkowskich,
jak pokazujg wyniki Konferencji w sprawie Przyszlosci Europy, oczekuja
raczej, ze to Unia — a nie same panstwa — bedzie przewodzi¢ wielkim pro-
jektom transformacji. Obywatele ci domagaja si¢ przede wszystkim wiek-
szej przejrzystosci w dziataniach instytucji publicznych, a przeprowadzenie
rewizji traktatow jest przez nich postrzegane jako sposoéb na pozadane
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wzmocnienie UE. Te ustalenia po Konferencji w sprawie Przyszlosci Euro-
py nie zblizyly do siebie zwolennikéw i przeciwnikéw zmian traktatowych,
na nowo jednak ozywily debate o sposobach, kierunkach i inicjatywach
dotyczacych poglebiania i poszerzania integracji w UE.

Jedng z tych inicjatyw, ktora zostala niezwlocznie zrealizowana w prakty-
ce, jest powolanie do zycia w pazdzierniku 2022 r. Europejskiej Wspolnoty
Politycznej (EWP), jako platformy koordynacji politycznej w Europie. Jej
projekt zostal zainicjowany 9.05.2022 r. w przemdéwieniu Emmanuela Ma-
crona wygloszonym w Strasburgu na zakonczenie Konferencji w sprawie
przysztosci Europy. Wspdlnota ta jest organizacjg zrzeszajaca 45 panstw eu-
ropejskich i stanowi forum wspdlpracy demokratycznych panstw w takich
dziedzinach, jak bezpieczenstwo i energia. Natomiast Ukraina czy panstwa
Batkanéw Zachodnich, ktdre s dalekie od wypelnienia formalnych i mate-
rialnoprawnych wymogoéw czlonkostwa w UE, uczestnicza w jej strukturach
w celu dofgczenia do rdzenia wartosci, na ktdrych opiera sie Unia.

Inna propozycja zostala wyrazona na wspomnianej powyzej uroczystej
konferencji z okazji 60. rocznicy traktatow rzymskich w dniu 9.05.2022 r.
Wyglosit ja dwezesny przewodniczacy Rady Europejskiej Donald Tusk,
stwierdzajac, ze: ,,Europa jako podmiot polityczny albo bedzie zjednoczo-
na, albo nie bedzie jej wcale. Tylko zjednoczona Europa moze by¢ Europa
suwerenng w stosunku do reszty $wiata. I tylko suwerenna Europa gwa-
rantuje niepodlegtos¢ swoim narodom, gwarantuje wolnos$¢ swoim oby-
watelom. Jedno$¢ Europy nie jest modelem biurokratycznym. Jest zbiorem
wspdlnych wartosci i standardéw demokratycznych. Dzi$ nie wystarczy
wzywac do jednosci i protestowa¢ przeciwko wielu predkosciom. O wiele
wazniejsze jest, abySmy wszyscy szanowali nasze wspolne zasady, takie
jak prawa czlowieka i wolnosci obywatelskie, wolno$¢ stowa i wolnosé¢
zgromadzen, zasady kontroli i rOwnowagi oraz rzady prawa’ (https://www.
consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2017/03/25/tusk-ceremony-
rome-speech/, dostep: 28.08.2023 r.).

Powyzsza idea jest zgodna z trescig art. 1 TUE, ze Unia to przede wszyst-
kim wspdlnota oparta na prawie. I jest to wspolnota realna. Jest to takze
wspolnota dynamiczna, bo systematycznie i sukcesywnie budowana przez
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panstwa czlonkowskie na bazie wspdlnych wartosci i zasad, w celu zagwa-
rantowania praw i wolnosci obywatelskich. Jest to zobowigzanie prawne
dla panstw czlonkowskich, ktére okresla nie tylko charakter dziatan Unii
na dzi$, ale takze wytycza perspektywy jej rozwoju.

gL P [Wartosci na jakich opiera sie Unia]

Unia opiera sie na wartosciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej,
wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak rowniez posza-
nowania praw czlowieka, w tym praw osob nalezacych do mniejszosci.
Wartosci te sg wspolne Panstwom Czlonkowskim w spoleczenstwie
opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwo-
$ci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn.
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2.1. Uwagi ogédlne

Przepis art. 2 TUE okresla warto$ci, ktére stanowia aksjologiczne fun-
damenty prawa Unii i wyrazaja jej nienaruszalng istote oraz tozsamo$¢
(M. Klammert, D. Kochenov [w:] M. Kellerbauer, M. Klamert, J. Tomkin,
Commentary, 2019, art. 2 TEU, s. 23). Warto$ci te s3 wspdlne dla panstw
cztonkowskich UE. Na tej podstawie prawnej Unia jest zdefiniowana jako
unia wartosci, ktdra opiera si¢ na zwiazaniu wykonywania przez nig wla-
dzy publicznej podstawowymi panstwowo-konstytucyjnymi warto$ciami.
Odzwierciedla to, po pierwsze, odejécie od wylacznie finalistycznej kon-
strukcji Unii jako ,,zwigzku celowego”, nakierowanego na realizacje celow
integracji gospodarczej, a po drugie - pelni funkcje opisowa dla wspolnego
zobowigzania panstw cztonkowskich, zjednoczonych w Unii, do przestrze-
gania podstawowych warto$ci wspdlczesnego panstwa konstytucyjnego.
Ponadto opisuje spolecznoéci zintegrowane przez wspolne wartosci, przy
czym nie chodzi tu o prawne zwigzanie panstw czlonkowskich i instytucji
unijnych warto$ciami lub zasadami konstytucyjnymi, ale raczej o funk-
cje wartosci jako katalizatora dla ksztaltowania si¢ poczucia wspdlnoty
miedzy obywatelami Unii, ktore zajmuje miejsce obok ich $wiadomosci
narodowej (T. Rensmann, Grundwerte..., s. 52-54).
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Przepis art. 2 TUE stanowi o warto$ciach. Nie sg to zatem ani zasady, ani
reguly, lecz wartosci prawne. Warto$ci wymienione w art. 2 TUE nie sa
usytuowanymi poza systemem prawnym UE warto$ciami moralnymi,
ideologicznymi, politycznymi itd., do ktorych odsylatby ten porzadek,
lecz wartosciami prawnymi, tkwigcymi immanentnie w tym systemie,
rekonstruowanymi z przepisow nalezacych do tego systemu, szerzej — re-
latywizowanymi do systemu prawa UE i kontekstu jego funkcjonowania.
Sa to wartosci, na ktdrych opiera si¢ Unia, a wigc nalezace do podstaw
porzadku prawnego Unii (por. wyroki TS z 3.09.2008 r., C-402/05 P
i C-415/05 P, Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International Founda-
tion przeciwko Radzie Unii Europejskiej i Komisji Wspdlnot Europejskich,
EU:C:2008:461, pkt 303 i 304, oraz z 10.12.2018 r., C-621/18, Andy Wi-
ghtman i in. przeciwko Secretary of State for Exiting the European Union,
EU:C:2018:999, pkt 61). Sg elementami konstrukcyjnymi, ktore organizuja
strukture systemu i zapewniajg jego stabilno$¢ oraz rozwoj. Wartosci te
wspoltworza, facznie z zasadami ogélnymi prawa UE, postanowieniami
Karty praw podstawowych oraz postanowieniami traktatow, ramy kon-
stytucyjne Unii (zob. opinia TS 1/17 z 30.04.2019 r. w sprawie umowy
CETA UE-Kanada, EU:C:2019:341, pkt 110).

Sa to wartosci podstawowe w tym znaczeniu, ze wspotksztaltujg pro-
cesy decyzyjne i polityczne w stosunkach wewnetrznych i zewnetrz-
nych UE, tj. polityki Unii i panstw cztonkowskich oraz relacje migdzy
nimi, a takze zasady ich odpowiedzialno$ci. Ksztattuja nastepujace relacje
instytucjonalno-proceduralne: Unia — panstwa cztonkowskie, panstwo
czlonkowskie — panstwa cztonkowskie, instytucja Unii - instytucje Unii,
instytucje Unii — panstwa trzecie i organizacje miedzynarodowe, paiistwa
czlonkowskie — panstwa trzecie i organizacje miedzynarodowe (M. Cre-
mona, Structural Principles...,s. 12in.).

Wartosci, na ktérych opiera si¢ Unia, s3 jej autonomicznymi warto$ciami
i w ten sposob sg definiowane przez unijne organy prawodawcze i inter-
pretacyjne, zwlaszcza Trybunal Sprawiedliwosci UE. Nie przeczy temu to,
ze majg one swoje zrodto w tradycjach konstytucyjnych panstw cztonkow-
skich i ze sg to warto$ci wspdlne dla panstw cztonkowskich Unii.
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Kolejnos¢, w jakiej art. 2 TUE wymienia wartosci, na ktérych opiera si¢
Unia, nie oznacza ich hierarchicznosci. Wszystkie wartosci wskazane
w tym przepisie s podstawowe i Zadna z nich nie jest zrelatywizowana
instrumentalnie, nie jest warto$cig hipotetyczna, czyli wartoscig $rodka
ocenianego ze wzgledu na cel. Konflikty miedzy warto$ciami sg rozwig-
zywane podobnie jak konflikty miedzy zasadami, czyli w procesie wazenia
tych wartosci (gruntownie zob. Ch. Lutsch, Wertkonflikte..., s. 255 in.).

Wartosci podstawowe legitymizuja, jednocza i federalizuja Unie Europej-
skg oraz buduja jej tozsamos¢ (M. Nettesheim, Die ,Werte der Union’”...,
s. 525-546; M. Potacs, Wertkonforme Auslegung..., s. 164-176), a takze
facza narody i panstwa europejskie w procesie integracji europejskiej.
Sa niepodzielne i stanowig duchowo-moralne dziedzictwo Unii (wyrok
Saduz15.03.2018 r,, T-1/17, La Mafia Franchises, SL przeciwko Urzedowi
Unii Europejskiej ds. Wlasnoéci Intelektualnej, EU:T:2018:146, pkt 36).

Uwzglednienie w przepisie art. 2 TUE warto$ci oznacza, ze Unia nie jest
organizacjg miedzynarodowa aksjologicznie neutralna. Jest to donioste
w perspektywie wolno$ciowej, w ktorej instytucjonalna ochrona wolnosci
nie redukuje sie do negatywnego obowigzku nieingerencji w sfery wolnosci,
lecz zaklada zdecydowane dziatania w celu ochrony aksjologicznie ugrun-
towanego porzadku konstytucyjnego UE (zob. komentarz do preambuty).

2.2. Ewolucja

Obecnie obowigzujacy art. 2 TUE zostal wprowadzony do prawa pier-
wotnego Unii przez Traktat z Lizbony. Za przepis poprzedzajacy obecne
uregulowanie, aczkolwiek w ograniczonym przedmiotowo zakresie, uznaje
sie przepis art. F ust. 1 TUE w wersji Traktatu z Maastricht, z odniesieniem
do zasady demokracji, do ktdrej odsyla obecny art. 2 TUE. Dalej, w art. 6
ust. 1 TUE w wersji Traktatu z Amsterdamu zostalo zawarte odniesie-
nie takze do innych zasad stanowigcych rdzen europejskiego konstytu-
cjonalizmu, jak zasada wolnosci, poszanowania praw czlowieka i praw
podstawowych oraz panstwa prawnego, ktore ,,s3 wspdlne dla panstw
cztonkowskich” W poréwnaniu z art. F ust. 1 TUE w wersji Traktatu
z Maastricht, przepis art. 6 TUE w wersji Traktatu z Amsterdamu - po
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pierwsze — zrywa ze zwigzaniem zasady demokracji z poszanowaniem
przez Unie tozsamosci narodowej panstw czlonkowskich, regulujac to
ostatnie zagadnienie w osobnym ust. 3, po drugie - nie ogranicza zasady
demokracji do systemu rzadow panstw cztonkowskich, przez co nadaje
tej zasadzie potencjalnie szersze znaczenie przedmiotowe i podmiotowe.

2.3. Kontekst systemowy

Przepis art. 2 jest zamieszczony w tytule I TUE (,,Postanowienia wspol-
ne”), co oznacza, ze przepisy tego tytulu sg przepisami odnoszacymi si¢
potencjalnie do wszystkich innych przepisow traktatu i stanowig element
kontekstu dla celow jego interpretacji w rozumieniu art. 31 KWPT. S one
rozwijane i konkretyzowane przepisami zawartymi w dalszych jednost-
kach redakcyjnych traktatu, z ktérymi sa merytorycznie i funkcjonal-
ne powigzane. Przepisy te pelnig zatem funkcje przypisywane zasadom
prawa UE, stanowigcym konstytucyjne i aksjologiczne fundamenty dla
struktury, funkeji i tre$ci przepiséw TUE, a takze innych przepiséw unij-
nych, ewentualnie rowniez przepiséw panstw cztonkowskich oraz budowy
instytucjonalnej, kompetencyjnej i funkcjonalnej Unii Europejskiej, ewen-
tualnie takze panstw cztonkowskich UE.

Z uwagi na strukture, tres¢ i funkcje art. 2 TUE mozna wyr6zni¢ konteksty
wewnetrzny oraz zewnetrzny, stanowigce sfery odniesienia tego przepisu.
Kontekst wewnetrzny sensu stricto to przepisy tytulu I TUE, zas kontekst
wewnetrzny sensu largo to pozostate przepisy traktatu, facznie z zataczony-
mi do niego protokotami i zatacznikami (zob. komentarz do art. 51). Nato-
miast kontekst zewnetrzny, najszerszy i najbardziej zréznicowany, tworza
pozostale przepisy prawa UE oraz przepisy panstw czlonkowskich UE,
a takze niektore przepisy (akty) prawa miedzynarodowego.

Elementy kontekstu wewnetrznego sensu stricto tworza przepisy:
1) art. 1 TUE skladajacy si¢ z trzech postanowien:
a) ustanowienia UE,
b) uznania UE jako nowego etapu w integracji europejskiej, w ktérym
decyzje sa podejmowane zgodnie z zasadg otwarto$ci i pomocni-
czosci,
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c) wskazania na podstawy traktatowe Unii oraz uznania jej za nastep-
ce prawnego Wspdlnoty Europejskiej (zob. komentarz do art. 1;
zob. takze C. Mik [w:] W. Czaplinski, C. Mik, TUE. Komentarz, art. 1,
s.51-58);

2) art. 3 TUE okreslajgcy cele Unii (ust. 1-5) oraz $rodki ich realizacji
(ust. 6) — zob. komentarz do art. 3;

3) art. 4 TUE zawierajacy cztery konstytucyjne zasady ustrojowe UE
i jej stosunkow z panstwami cztonkowskimi oraz migdzy panstwami
cztonkowskimi:

a) zasade domniemania kompetencji panstw czlonkowskich
(ust. 1),

b) zasade poszanowania przez Uni¢ réwnosci panstw cztonkowskich
wobec traktatéw (ust. 2 zdanie pierwsze),

c) zasade poszanowania przez Uni¢ tozsamosci narodowej panstw
cztonkowskich (ust. 2 zdanie pierwsze),

d) zasade poszanowania przez Uni¢ podstawowych funkcji pafistwa
czlonkowskiego (ust. 2 zdanie drugie i trzecie),

e) zasade lojalnej wspolpracy (ust. 3) — zob. komentarz do art. 4;

4) art. 5 zawierajacy trzy zasady ustrojowe UE:

a) zasade przyznania (ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2),

b) zasade pomocniczosci (ust. 1 zdanie drugie i ust. 3),

c) zasade¢ proporcjonalnosci (ust. 1 zdanie drugie i ust. 4);

5) art. 6 TUE konstytuujgcy ,,normatywny pluralizm systemu praw pod-
stawowych” w Unii Europejskiej i ich ochrony:

a) system Karty praw podstawowych (ust. 1),

b) system Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci (ust. 2),

c) system praw podstawowych jako zasad ogoélnych prawa UE
(ust. 3) — zob. komentarz do art. 6;

6) art. 7 regulujacy zasady i tryb postepowania w sprawie sankcji orga-
nizacyjnych za powazne naruszenie art. 2 TUE (zob. komentarz do
art. 7).

Artykul 2 TUE nadaje podstawom traktatowym (art. 1 akapit trzeci TUE)
wymiar aksjologiczny - nasycajac je warto$ciami wskazanymi w tym prze-
pisie, oraz wymiar konstytucyjny — umieszczajac w tresci Traktatu o Unii
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Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wymienione
w przepisie zasady konstytucyjne (art. 2 TUE jest kwalifikowany jako jadro
konstytucji Unii Europejskiej — M. Nettesheim, Die ,Werte der Union’...,
s. 527). Podstawami traktatowymi Unii w rozumieniu art. 1 akapit trzeci
w zw. z art. 2 TUE sa zatem traktaty bedace przepisami konstytucyjnymi
w znaczeniu materialnym i majgce u swych podstaw aksjologicznych war-
tosci wspolne panstwom czlonkowskim, o ktérych mowa w art. 2 TUE.
Z kolei Unia nie jest — w $wietle art. 2 TUE - jedna z wielu regionalnych
organizacji miedzynarodowych, lecz unig prawa i zarazem unig wartosci,
co wyrdznia ja sposrdd tych organizacji miedzynarodowych jako organi-
zacje sui generis.

Odniesienie art. 2 do art. 3 TUE jest oparte na zatozeniu odmiennej struk-
tury analitycznej tych przepisow: przepis art. 2 zawiera zasady/wartosci,
przepisy art. 3 — cele Unii (zob. komentarz do art. 3). W najogdlniejszym
znaczeniu przepisy art. 3 petnig funkcje instrumentalng wobec art. 2 w ta-
kim zakresie, w jakim stuzg urzeczywistnianiu zasad wymienionych w tym
ostatnim przepisie (art. 3 ust. 1 i 6), jak i funkcje limitacyjng w takim za-
kresie, w jakim wytyczaja granice formalne i materialne realizacji celow
wymienionych w art. 3 TUE. Nie ma bowiem watpliwosci, ze realizacja
kazdego z celow wskazanych w art. 3 TUE musi odpowiada¢ wymaga-
niom formalnym i materialnym wynikajacym z zasad/wartosci, na ktérych
wspiera sie Unia. Niektore z wartoéci art. 2 TUE zostaly uznane wprost
za cele Unii, jak ma to miejsce w przypadku réwnosci kobiet i mezczyzn,
sprawiedliwosci (spolecznej), réwnosci, niedyskryminacji i solidarnosci
(art. 3 akapit drugi TUE).

Artykul 2 TUE pelni podobne funkcje w stosunku do przepiséw art. 4
i 5 TUE, wyrazajacych m.in. zasad¢ kompetencji powierzonych (zob. ko-
mentarz do art. 4 i 5). Kompetencje Unii powinny by¢ bowiem przez nia
wykonywane z poszanowaniem warto$ci wymienionych w tym przepisie,
wiecej — zadaniem Unii jest promowanie tych warto$ci zaréwno w sto-
sunku do panstw czlonkowskich, jak i w stosunkach z panstwami trzeci-
mi i organizacjami miedzynarodowymi, a takze kontrola przestrzegania
wspomnianych wartoéci przez organy i instytucje Unii oraz panstwa czlon-

kowskie.
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Szczegblnie donioste znaczenie ma w tym konteksécie warto$¢ (zasada)
rzadéw prawa (rule of law), ktdra z jednej strony limituje wykonywanie
kompetencji przez Unig i pafistwa cztonkowskie w obszarach objetych
prawem Unii, z drugiej za§ umozliwia Unii kontrole panstw czton-
kowskich w dziedzinach nalezacych do wylacznej kompetencji tych
panstw, np. w dziedzinie ustroju wymiaru sprawiedliwosci (zob. nizej,
pkt 2.5.5).

Szczegolna relacja zachodzi miedzy art. 2 a art. 6 TUE. Ten ostatni przepis
moze by¢ uwazany za konkretyzacje/uscislenie przepisu art. 2 w zakresie,
w jakim okregla trzy systemy praw podstawowych oraz trzy mechanizmy
prawne ich ochrony w Unii Europejskiej — Karte praw podstawowych, Eu-
ropejska Konwencje Praw Czlowieka oraz zasady ogdlne prawa unijnego
(zob. komentarz do art. 6).

Stosunki miedzy art. 2 i art. 7 TUE sg relacjami przepisu sankcjonowanego
do przepisu sankcjonujacego. Przepis art. 7 okresla bowiem sankcje orga-
nizacyjne za naruszenie art. 2 przez panstwo czlonkowskie UE oraz zasady
i tryb postepowania w sprawie natozenia takich sankcji (zob. komentarz
do art. 7).

Wreszcie warto$ci — zgodnie z art. 8 TUE - stanowig podstawe szczegol-
nych stosunkéw Unii z panstwami sagsiadujagcymi w celu ustanowienia
przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa. Niewatpliwie sg to wartosci,
o ktérych mowa w art. 2 TUE (zob. komentarz do art. 8).

Do kontekstu wewnetrznego sensu largo naleza te motywy preambuly
oraz te przepisy traktatu, ktore pozostaja w zwigzku formalnym lub ma-
terialnym z trescig przepisu art. 2 TUE. Waznym elementem kontekstu
wewnetrznego sensu largo jest przepis art. 49 TUE, wprost odsytajacy do
swartoéci, o ktorych mowa w art. 2 TUE”, ktorych poszanowanie przez
panstwo europejskie stanowi warunek przyjecia do Unii Europejskiej
(zob. komentarz do art. 49). Kontekst ten tworza takze wszelkie przepisy
traktatu odnoszace sie ogolnie do wartosci, a mianowicie:

1) art. 13 TUE - funkcjonalizujgcy ramy instytucjonalne Unii jako pro-

pagujace wartosci;
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