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ZASADA SOLIDARNOSCI MIEDZY PANSTWAMI CZEONKOWSKIMI
W PRAWIE UNIT EUROPEJSKIEJ

ZMIERZCH CZY RENESANS?

WPROWADZENIE

Nie jest odosobniona w ostatnich latach opinia, ze ,,pod tym, co przyjeto si¢ nazy-
wac “kryzysem migracyjnym 2015 r.’, kryje si¢ inny kryzys, a mianowicie kryzys pro-
jektu integracji europejskiej, ktory opiera si¢ w znacznej mierze na wymogu solidar-
nosci migdzy panstwami, ktore zdecydowaly si¢ na uczestnictwo w tym projekcie”!.
Jeszcze przed kryzysem migracyjnym pisano, ze wymagana przez Traktat z Lizbony?
solidarno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi w dziedzinie polityki azylowej jest
realizowana jedynie w bardzo niewielkim stopniu® i nikt nie widziat w tym zagrozenia
dla istnienia i funkcjonowania Unii Europejskiej (dalej Unia lub UE) jako catosci,
zardwno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym. Od kulminacyjnego
momentu kryzysu migracyjnego oraz podjecia nadzwyczajnych i bezprecedensowych
srodkow stuzacych jego zatagodzeniu, ktore podzielity panstwa cztonkowskie, mine-
to juz kilka lat. Unia nie stata si¢ inna od tej, jaka byta od poczatku swego istnienia,
wlaczajac w to Wspolnoty Europejskie, ani pod wzgledem prawnym, ani z punktu wi-
dzenia politycznego. Jest petna sporow, a jednoczesnie na forum jej instytucji i w pan-
stwach cztonkowskich wyjatkowo duzo mowi si¢ o solidarno$ci w UE. Nie wydaje
si¢, by ktokolwiek podawal w watpliwos¢ solidarno$¢ jako warto$¢ i zasadg w syste-
mie prawno-instytucjonalnym UE. Z samej swej natury solidarno$¢ jest traktowana
jako ,,warto$¢ wspolnotowa™. Jezeli mowimy o solidarno$ci, méwimy o wspolnocie,
choéby w jakim$ jednym, ograniczonym wymiarze. Postugiwaniu si¢ za§ pojgciem
zasada” w konteks$cie systemu prawnego musi towarzyszy¢ §wiadomosé, ze zasady
ograniczajg dziatania adresatow (tu panstw cztonkowskich oraz instytucji unijnych)

! Opinia rzecznika generalnego Yves’a Bota z 26.07.2017 r., C-643/15 i C-647/15, Republika Sto-
wacka, Wegry przeciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2017:618 (dalej opinia C-643/15 i C-647/15),
pkt 24.

2 Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007 r., s. 1.

3 Ch. Tuschhoff, Internationale Beziehungen, Konstanz — Miinchen 2015, s. 178.

4 Z. Brodecki, A. Lunecka-Bartkiewicz, Spacer idei przez prawo, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
t. XXXI, 2014, s. 62.
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i okres$laja zamierzone skutki w realiach spotecznych’, a zatem wyznaczaja rowniez
ramy dopuszczalnej dyskusji.

Majac to wszystko na uwadze, warto postawi¢ pytanie o rzeczywiste miejsce
i role (,,site”) zasady solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi w dzisiejszej
UE. Odejscie od niej niewatpliwie oznaczatoby upadek UE. Debata publiczna nad
zasadg solidarnosci, ktorej wynik nie jest znany, w przeciwienstwie do jej przebiegu,
nie jest sama w sobie zakwestionowaniem zasady solidarnoéci. Moze by¢ natomiast
okazja do przypomnienia sobie fundamentow, na jakich zbudowano UE i celow, jakie
jej wyznaczono. Jednym z tych fundamentow i celow jest wlasnie zasada solidarno-
$ci. Nie ma formalnych przeszkod, by probowac wypeic ja trescig na nowo. Dlatego
celem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi na pytanie (przez wielu
ocenione zapewne jako nieco prowokacyjne), czy mamy do czynienia ze zmierzchem
prawnej zasady solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi UE, czy wrecz prze-
ciwnie — jej renesansem.

W zwiazku z powyzszym analizie zostang poddane nastgpujace zagadnienia: isto-
ta zasady prawnej (definicja, rodzaje i funkcje), specyfika zasad systemu prawnego
UE, kwalifikacja solidarno$ci w systemie prawnym UE (relacje migdzy warto$cig
1 zasadg w ujeciu traktatowym, sposob wyrazania zasady w Traktatach), rozumienie
zasady solidarno$ci mi¢dzy panstwami cztonkowskimi w doktrynie i judykaturze oraz
rola tej zasady w orzecznictwie sagdow unijnych, a takze jej skuteczno$é i perspektywy
(przestrzeganie przez panstwa cztonkowskie, miejsce w rozwazaniach nad przyszto-
scig UE, nowe koncepcje). Sprawdzeniu prawdziwosci podlega hipoteza, ze — wbrew
powszechnemu przekonaniu — zasada solidarno$ci miedzy panstwami cztonkowski-
mi wkroczyta obecnie w jeden z najlepszych okresow w swej historii jako wartosci
i zasady systemu prawnego Wspolnot Europejskich i Unii. Wykorzystane przy tym
metody badawcze to teoretycznoprawna i dogmatycznoprawna.

POJECIE ZASADY PRAWNEJ

W stownikowym uje¢ciu wyraz ,,zasada” oznacza m.in.: ,,prawo rzadzace jakimi$
procesami, zjawiskami; tez: formule wyjasniajaca to prawo”, ,,norme¢ postgpowa-
nia”, ,,ustalony na mocy jakiego$ przepisu lub zwyczaju sposdb postepowania w da-
nych okoliczno$ciach”, ,,podstawe funkcjonowania lub konstrukcji czego$™. Zasa-
da jest zatem czyms, co rzadzi, normuje lub jest efektem takich dziatan. W ostatnim
z przytoczonych znaczen uwidacznia si¢ szczegolna rola zasad. Powszechne rozu-
mienie pojecia ,,zasada” jest wigc bliskie znaczeniom, jakie nadajg mu prawnicy,
aczkolwiek pojecie ,,zasada prawna” jest definiowane na rézne sposoby i z tego

> A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. 1), ,,Europejski Przeglad
Sadowy” nr §, 2009, s. 11.
¢ Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/zasada.html (dostgp 18.01.2019 r.).
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wzgledu wciaz uchodzi za jedno z najstabiej objasnionych poje¢ w nauce prawa’.
Jest ono przedmiotem analiz zarowno w teorii prawa, jak 1 w szczegétowych na-
ukach prawnych?®.

Przedstawiciele ogolnej nauki o prawie przez zasady prawne (zasady prawa, za-
sady systemu prawa, zasady czesci systemu prawa) rozumiejg normy zawarte w prze-
pisach prawa obowigzujacego albo wyplywajace z nich z logiczna konsekwencja.
Rola zasad prawa polega na wytyczaniu kierunkow rozwoju systemu prawnego lub
poszczegdlnych jego czesci, uwypuklaniu istotnych wlasciwosci systemu prawa lub
jego czesci, dostarczaniu ogdlnych wskazoéwek interpretacyjnych podmiotom doko-
nujacym wyktadni prawa. W tym ujeciu zasady prawa sg normami prawa obowigzu-
jacego, ktorych znaczenie jest podstawowe ze wzgledu na caty system prawa lub jego
czgsdci. Zasady prawa powinny wyraza¢ idee spoleczno-polityczne, ktére wyrastaja
z podstaw ustrojowych, na jakich opiera si¢ dana spoteczno$¢, z polityki spoteczne;j,
jaka jest w jej ramach prowadzona. Za zasady prawa nie nalezy jednak uznawac po-
stulatow prawa’, co jest dominujacym pogladem doktryny!°.

Do cech zasad prawnych naleza wiec: wigzacy charakter, nadrzednos¢ nad inny-
mi normami w systemie prawnym oraz szczegdlna rola, jakg odgrywajg w systemie
prawa. Wiazacy charakter przejawia si¢ najczgsciej w tym, ze dana zasada zostata
expressis verbis wyrazona w teks$cie prawnym, daje si¢ odtworzy¢ z tekstu prawnego
lub opiera si¢ na niespornej doktrynie prawnej, ktora uznaje zasad¢ za obowigzujaca,
przy jednoczesnym braku przepisoéw wykluczajacych jej obowiazywanie w okreslo-
nym systemie prawnym. Nadrzedno$¢ zasad prawa moze si¢ wyraza¢ w wyzszej po-
zycji hierarchicznej w systemie prawa, w szczegdlnosci w przypadku zasad prawnych
sformutowanych w konstytucjach. Zasada moze mie¢ rowniez pozycje¢ hierarchicznie
wyzszg z uwagi na doniostos¢ nakazéw spotecznych w niej zawartych, legitymowa-
nie si¢ silnym uzasadnieniem aksjologicznym, szerszy zakres zastosowania w odnie-
sieniu do zakreséw zwyklych norm prawnych. Wyjatkowa doniosto$¢ zasad przeja-
wia si¢ za§ w tym, ze sg one szczegolnie istotne z jakiego$ punktu widzenia, przede
wszystkim spotecznego. Rolg zasad jest stanowienie wytycznych i drogowskazow
przy tworzeniu oraz interpretowaniu i stosowaniu prawa, w tym wypeknianiu trescia
klauzul generalnych i usuwaniu luk prawnych, a takze reprezentantéw idei, no$ni-
kéw wartosci. W ten sposob zasady prawne zapewniajg spojnosé aksjologiczng oraz
jednolito$¢ wyktadni i stosowania prawa'!!. Do cech odrézniajacych zasady prawne

7 A. Koscidtek, Zasada jawnosci w sqdowym postgpowaniu cywilnym, Warszawa 2018, https:/sip.
lex.pl/#/monograph/369443705/11 (dostgp 22.01.2019 r.).

8 J. Gozdziewicz-Biechoniska, Wadliwosé decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-bu-
dowlanym, Warszawa 2011, https://sip.lex.pl/#/monograph/369233535/34 (dostep 23.01.2019 1.).

 H. Rot, Wstep do nauk prawnych, Wroclaw 1994, s. 42-43. Szerzej zob. W. Jakimowicz, Wolnos¢
zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, https://sip.lex.pl/#/monograph/369256510/52
(dostep 23.01.2019 1.).

10°J. Nowacki, Z. Tobor, Wstegp do prawoznawstwa, Warszawa 2002, s. 108.

7. Zawadzka, Wolnos¢ prasy a ochrona prywatnosci osob wykonujgcych dziatalnosé¢ publiczng.
Problem rozstrzygania konfliktu zasad, Warszawa 2013, s. 28-31.



40 Izabela Wrobel

od zwyktych norm prawnych naleza réwniez brak wyraznie okreslonego zakresu za-
stosowania i zwigzany z tym nizszy poziom konkluzywnosci oraz mozliwo$¢ wyboru
zasady przez organ stosujacy prawo w razie konfliktu zasad, na podstawie kryterium
sity uzasadnienia aksjologicznego poszczegdlnych zasad (hierarchii warto$ci wyraza-
nych przez dwie lub wigcej zasad)'.

Taki sposob rozumienia zasad prawa bywa jednak odrzucany, jako ze jedynie czy-
jes oceny, wynikajace z akceptowanych wartosci i ich hierarchii, sg podstawg trakto-
wania pewnych norm prawnych jako zasad systemu prawa i jezeli nawet zasady te sa
wyr6zniane wedhug okre§lonych kryteriow, to sam wybor kryteriow takze pozostaje
kwestig ocen. Podobny charakter ma zabieg wyprowadzania zasad z postanowien pra-
wa obowiazujacego w drodze wnioskowania indukcyjnego, gdyz indukcja réwniez
sprowadza si¢ do subiektywnego wyboru okreslonych elementdéw tych postanowien,
jako najdonioslejszych, wyznaczajacych kierunki normatywne'?.

Przedstawiony sposob pojmowania zasad prawa jest okre$lany mianem dyrek-
tywalnego, w zwiazku z postrzeganiem zasad prawa jako dyrektyw postepowania.
W ujeciu pozadyrektywalnym (opisowym) zasada prawa definiowana jest jako wzo-
rzec uksztattowania okres§lonej instytucji prawnej lub zespotu instytucji prawnych
w wybranym wymiarze, przy czym wzorzec ten moze mie¢ charakter sprawozdaw-
czy, odnoszacy si¢ do prawa obowigzujacego (zasady-odwzorowania) lub projektuja-
¢y, ukierunkowany na prawo, ktére miatoby dopiero powstac (zasady-wzorce). Drugi
z wymienionych rodzajéw zasad w znaczeniu opisowym trudno jest wyraznie oddzie-
li¢ od zasad dyrektywalnych w postaci postulatow'. Uwzgledniajgc oba ujecia, tj. dy-
rektywalne 1 pozadyrektywalne, jak rowniez majac na uwadze, ze pierwsze nie musi
ograniczac si¢ do norm prawnych, mozna wyr6zni¢ — jak wskazat K. Rgczka — zasady
prawa w znaczeniu normatywnym, postulatywnym i opisowym'?.

Rowniez w doktrynie prawa konstytucyjnego, mimo wielu dyskusji, brakuje jed-
nolitej definicji pojecia ,,zasada”. Niektorzy badacze twierdza, ze jej stworzenie nie
jest mozliwe, gdyz wérdd zasad mozna wyrdzni¢ zasady bedgce normami prawny-
mi oraz zasady niemajace takiego charakteru, okreslane mianem dyrektyw, klauzul
generalnych badz wartoéci. Zgodnie z jednym ze stanowisk, przez pojecie zasady
prawa rozumie si¢ norm¢ konstytucyjng, z ktorej wynika grupa innych norm i ktora
reguluje istotne cechy danej instytucji, a przez doktryne¢ i praktyke zostata uznana
za szczegblnie doniosty, poniewaz wyraza podstawowe wartosci'®. Gtowna kategoria

12 Z. Pulka, Podstawy prawa. Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2008, s. 46-49.

13 J. Nowacki, Z. Tobor, op. cit., s. 109-111.

14 A. Koscidtek, op. cit.

5 K. Raczka, w: M. Gersdorf, K. Raczka, M. Raczkowski, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa
2014, https://sip.lex.pl/#/commentary/587661972/459849 (dostep 22.01.2019 r.). Podzial na zasady praw-
ne w sensie postulatywnym i zasady prawne w sensie dyrektywalnym, o jakim wspomniat J.H. Szlachet-
ko (J. H. Szlachetko, Udzial podmiotow spoza systemu administracji publicznej w stanowieniu aktow
prawa miejscowego przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego, Gdansk 2016, https://sip.lex.pl/#/
monograph/369390200/20, dostep 23.01.2019 r.), nalezy uznac za zbyt uproszczony, gdyz nie oddaje on
wszystkich réznic migdzy zidentyfikowanymi w doktrynie postaciami zasad prawa.

1" A. Domanska, w: D. Gérecki, (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 56.
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w dyskursie prawniczym pozostaje zatem kategoria normy prawnej, cho¢ podkre-
$la sig, ze zasada ustrojowa czy tez zasada konstytucyjna ma charakter naczelnego,
najwazniejszego rozstrzygnigcia dotyczacego ustroju panstwa!’. Zasady ustroju okre-
$laja podstawowe sposoby (plaszczyzna formalna) i tresci (ptaszczyzna materialna)
wykonywania wiadzy, wskazujac idee i cele, jakie powinny by¢ w tym procesie urze-
czywistniane'®. Podobnie definiuje si¢ zasady prawa w doktrynie prawa administra-
cyjnego — jako normy nalezace do konkretnego systemu prawnego, ktore uznaje si¢
w tym systemie za szczegdlnie donioste, poniewaz wyrazajg one warto$ci stanowigce
podstawy aksjologiczne catego systemu lub poszczegdlnych jego gatezi'. Nawig-
zujac do dalszych rozwazan, nalezy podkresli¢, ze podej$cia konstytucyjnoprawne
i administracyjnoprawne naktadajg si¢ na siebie w odniesieniu do ponadnarodowego
prawa publicznego®.

W niniejszym opracowaniu przez zasady prawne rozumie si¢ normy prawne za-
warte w aktach prawnych lub wywodzone z nich przez organy wlasciwe do orzeka-
nia o wyktadni tych aktow, cechujgce si¢ nadrzednoscig w stosunku do innych norm
prawnych ze wzgledu na ich usytuowanie w strukturze systemu prawnego i majace
szczegoOlne w nim znaczenie, polegajace na wyrazaniu wartosci lezacych u podstaw
tego systemu, wyznaczaniu kierunkow i ram jego rozwoju oraz zapewnianiu jego
spdjnosci i jednolitosci w procesach stanowienia, interpretowania i stosowania skta-
dajacych si¢ na niego norm. Zasady prawne sg wigc uznawane za dyrektywy poste-
powania wigzace dla adresatow. Jednoczesnie takie stanowisko oznacza akceptacje
dla postrzegania zasad prawnych jako normatywnej postaci warto$ci istotnych dla
powstania i funkcjonowania danej wspolnoty.

ZASADY W SYSTEMIE PRAWNYM UE

Wobec braku legalnej definicji oraz traktatowego katalogu, zasady prawa unij-
nego sa jednym z najbardziej niejednolicie rozumianych poje¢ tego prawa?'. Jak za-
uwazyt A. von Bogdandy, autorzy Traktatow unijnych stosuja pojecie zasad bardzo
czesto, w wiekszo$ci wersji jezykowych. Jego uzycie w tek$cie Traktatu ma charak-
ter atrybutywny. W ten sposob tworca Traktatu nadaje wicksze znaczenie okreslone-
mu elementowi lub nawet calym postanowieniom i utatwia czytelnikowi orientacje
w tek$cie. Zasada ustanawia zazwyczaj wymogi ogdlne, wyraza twierdzenia na temat
catosci, a czesto ma tres$¢ raczej nieokreslong. Dla kazdego uzycia wyrazu ,,zasa-

17" B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 19. Por. P. Sarnecki, w: P. Tuleja, (red.),
Prawo konstytucyjne, Warszawa 1995, s. 31.

18 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016, s. 68.

19°J. Ciechanowicz-McLean, Dzialalnos¢ administracji publicznej w Swietle zasad prawa ochrony
przyrody, w: M. Gorski, J. Bucifiska, M. Niedzidtka, R. Stec, D. Strus, (red.), Administracja publiczna —
czlowiek a ochrona srodowiska Zagadnienia spoteczno-prawne, Warszawa 2011, s. 70.

20" A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. I), s. 10-11.

21 P. Justyniska, w: J. Galster, (red.), Podstawy prawa Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu
z Lizbony, Torun 2010, s. 218.
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da” trzeba dokona¢ indywidualnej analizy skutkéw prawnych, wynikajacych z danej
normy, w szczegdlnosci w zakresie srodkow prawnych i kontroli sgdowej??. Zasady
prawa UE moga by¢ jednak takze zasadami niepisanymi, wyprowadzonymi z norm
traktatowych przez sady unijne.

Przeglad czesci dotyczacych zasad we wszystkich publikacjach na temat cato-
ksztattu prawa UE zacytowanych w niniejszym opracowaniu wykazal, ze roéwniez
przedstawiciele doktryny hotdujg atrybutywnemu podejéciu do zasad w systemie
prawnym UE, unikajac definiowania pojecia zasady lub definiujac je przy pomocy
cech, ktorymi zasady si¢ odznaczaja. W bardzo jasny sposob, a przez to zastugujacy
na aprobate, P. Justynska pisze, ze zasady systemu prawnego UE odnosza si¢ do pod-
staw tego systemu i odgrywaja szczegdlng role w procesie stosowania i interpretacji
prawa unijnego oraz prawa panstw cztonkowskich. Wptywaja réwniez na obowig-
zywanie prawa UE i prawa krajowego, gdyz musi by¢ ono tworzone i zmieniane
zgodnie z nimi**. Podobnie ujat to A. von Bogdandy, wskazujac, ze zasady w prawie
pierwotnym sa specjalnymi normami prawnymi, dotyczacymi catoksztattu porzadku
prawnego UE. Zasady podstawowe jako podkategoria okreslaja nadrzedne norma-
tywne ramy odniesienia dla catego prawa pierwotnego, a faktycznie dla catoksztattu
porzadku prawnego UE. Ta materialna koncepcja zasad podstawowych nie obejmuje
wszystkich norm (czy tez elementow norm), okreslanych mianem zasad w Traktatach
lub w orzecznictwie sadéw unijnych, a jedynie kilka postanowien, ktore nazywa si¢
réwniez zasadami podstawowymi lub strukturalnymi w konstytucjach krajowych®.
Do tak rozumianych zasad nalezy zasada solidarno$ci®.

W nieco innym ujeciu doktrynalnym problematyki zasad prawnych UE wyrdznia
si¢ trzy rodzaje ogolnych zasad prawa unijnego. Po pierwsze, wskazuje si¢ zasady lezace
u podstaw ustroju UE, a dotyczace stosunkoéw miedzy UE a panstwami czionkowskim
(zasada nadrzgdnosci prawa unijnego nad prawem krajowym, zasada subsydiarnosci),
pozycji prawnej jednostki (zasada skutku bezposredniego) lub stosunkdéw wewnatrz UE
(zasada rownowagi instytucjonalnej). Zasady te zostaty ,,odkryte” przez Trybunat Spra-
wiedliwo$ci UE w procesie wnioskowania indukcyjnego. Po drugie, mowa jest o zasa-
dach wywodzacych si¢ z przepisdéw prawa unijnego, dotyczacych stosunkéw migdzy
instytucjami UE i organami panstw cztonkowskich z jednej strony a jednostkami z dru-
giej, takich jak zasada rownosci, zasada proporcjonalnosci, prawa czlowieka. Po trzecie
wreszcie, wyodrebnione zostaly zasady materialnego prawa unijnego, stanowigce pod-
stawe swobod unijnych lub polityk unijnych?. W tym kontekscie zasade solidarnosci,
w roznych jej aktualnych odstonach traktatowych, nalezy zakwalifikowa¢ zaréwno do
pierwszej, jak 1 trzeciej kategorii ogélnych zasad prawa unijnego.

22 A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. 1), s. 9-10.

2 P. Justynska, op. cit., s. 218.

2 A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. I), s. 10.

% A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. IIl), ,,Europejski Prze-
glad Sadowy” nr 10, 2009.

% A. Wrébel, w: A. Wrobel, (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, t. 1, Warszawa
2010, s. 49.
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Zasadom prawa unijnego przypisuje si¢ trzy funkcje. Po pierwsze, prawo unijne
jest systemem prawnym mtodym, wiec zasady prawa, w szczegdlnosci ogdlne zasady
prawa, pozwalaja wypehi¢ luki w tym systemie. Po drugie, prawo unijne niejed-
nokrotnie ma charakter jedynie ramowy i poshuguje si¢ cze$ciowo nieprecyzyjnymi
okresleniami. Zasady pozwalaja zatem na prawidtowe ustalenie treSci norm praw-
nych, co nie byloby mozliwe bez odniesienia si¢ do nich. Po trzecie, dynamizm pro-
cesu integracji w ramach UE powoduje konieczno$¢ takiej interpretacji jej prawa,
aby zostaly zrealizowane cele, niezaleznie od zmieniajgcych si¢ realiow oraz uwa-
runkowan ekonomicznych i politycznych?. Kazda z tych funkcji zasada solidarnosci
spetniata w okresie istnienia Wspolnot Europejskich i Unii. Co wigcej, jak si¢ wydaje,
spetniata je w gtownej mierze w takiej wtasnie kolejnosci, zwlaszcza patrzac na za-
gadnienie jej funkcji z perspektywy ostatnich lat (kryzysu gospodarczego w Grecji
i kryzysu migracyjnego w catej UE).

Powracajac jeszcze do dokonanej wyzej kwalifikacji zasady solidarnosci, nalezy
zaznaczy¢, ze solidarno$¢ wyraza horyzontalny obowiazek jedno$ci miedzy panstwa-
mi cztonkowskimi, ale by mozna moéwi¢ o jej naruszeniu lub o konkretnych obowigz-
kach panstw cztonkowskich, musi by¢ ona wprowadzona do aktéw prawa wtornego
lub powigzana z art. 4 ust. 3 TUE®, ustanawiajacym zasade¢ lojalnej wspotpracy czy
tez ,,zasade wiernosci Unii”? lub ,,zasade wiernosci Traktatom™°, zgodnie z ktora
UE i panstwa cztonkowskie wzajemnie si¢ szanuja i udzielaja sobie wsparcia w wy-
konywaniu zadan wynikajacych z Traktatow. Zasadg lojalnej wspolpracy utozsamia
si¢ czesto, w szczegdlnosci w Polsce, z zasada solidarnosci®!, jednakze — jakkolwiek
zasady te sg z sobg powigzane (lojalnos¢ wobec UE jest jednocze$nie wyrazem soli-
darnosci wewnatrz UE*) — stanowisko takie nalezy uzna¢ za nieprawidtowe, skoro
TUE w art. 24 postuguje si¢ oboma tymi pojeciami (,,lojalno$¢” 1 ,,wzajemna solidar-
no$¢”), umieszczajac je w bezposrednim sasiedztwie. Rowniez rzecznik generalny
Yves Bot wspomina o ,,zasadach lojalnej wspolpracy i solidarnosci”™. Utozsamia-
nia zasady lojalnej wspotpracy z zasadg solidarnosci nie uzasadnia obecnie fakt, ze
zasade wynikajaca z art. 10 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (dalej
TWE)** nazywano w doktrynie zasada solidarnosci®*>. Wéwczas bowiem TWE nie

27 D. Gibasiewicz, Zasada neutralnosci podatku od wartosci dodanej w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 86.

2 S. Morano-Foadi, Solidarity and Responsibility: Advancing Humanitarian Responses to EU Mi-
gratory Pressures, ,,European Journal of Migration and Law” nr 19/3, 2017, s. 247-248.

» A. Haratsch, Ch. Koenig, M. Pechstein, Europarecht, Tiibingen 2012, s. 92-93.

30 M. Herdegen, Europarecht, Miinchen 2013, s. 87-88.

31 Zob. np. P. Justyniska, op. cit., s. 265-276; A. Wentkowska, w: J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo
Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 294-296.

32 K. Lenaerts, P. Van Nuffel, Podstawy prawa europejskiego, Warszawa 1998, s. 246.

33 Opinia rzecznika generalnego Yves’a Bota z 13.06.2018 1., C-213/17, X przeciwko Staatssecreta-
ris van Veiligheid en Justitie, EU:C:2018:434 (dalej opinia C-213/17), pkt 99.

3 Dz. Urz. UE C 321E 229.12.2006 ., s. 37.

35 Zob. D. Lasok, Zarys prawa Unii Europejskiej, Torun 1995, s. 187; J. Galster, C. Mik, Podstawy
europejskiego prawa wspolnotowego. Zarys wyktadu, Torun 1998, s. 174; C. Mik, Europejskie prawo
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nazywal w zaden sposob zasady sformulowanej w tym artykule. Natomiast obecnie
art. 4 ust. 3 TUE wprowadzit okreslenie ,,zasada lojalnej wspotpracy”. Pozostawiajac
poza zakresem niniejszych rozwazan sposob rozumienia zasady lojalnej wspotpracy
1 wynikajacych z niej obowigzkow panstw cztonkowskich wobec UE, UE wobec nich
oraz panstw czlonkowskich w stosunku do siebie wzajemnie, nalezy zwroci¢ uwage
na jednak rézne znaczenia pojec ,,lojalno$¢™’ i ,,solidarno$¢”. Zasada solidarnosci na
gruncie prawa UE (wczesniej Wspdlnot Europejskich) bylta i jest wyrazem przekona-
nia, ze obok korzysci takze cigzary powinny by¢ sprawiedliwie roztozone na panstwa
cztonkowskie. Takie jest jej pierwotne i wcigz aktualne znaczenie®.

SOLIDARNOSC JAKO WARTOSC I ZASADA W PRAWIE PIERWOTNYM UE

W prawie pierwotnym UE prézno szukaé definicji pojecia ,,solidarnos¢”. Dlatego
warto siggng¢ do powszechnego rozumienia tego pojecia. Stownik jezyka polskiego
PWN przedstawia dwa jego znaczenia: 1. poczucie wspdlnoty i wspotodpowiedzial-
no$ci wynikajace ze zgodnos$ci pogladow oraz dazen, 2. odpowiedzialnos¢ zbiorowa
i indywidualna okreslonej grupy osob za calos¢ wspdlnego zobowigzania®. Z kolei
Stownik jezyka polskiego pod red. W. Doroszewskiego przez pojecie solidarnosci kaze
rozumie¢: ,,1. bycie solidarnym; zgodno$¢ w postepowaniu i dgzeniach, jednomysl-
no$¢, wspieranie si¢ wzajemne; 2. praw. odpowiedzialno$¢ kazdego ze wspdtobo-
wigzanych za cato$¢ zobowigzania (...); wspotodpowiedzialno$¢”. Oba stowniki
akcentujg zatem dwa elementy: zgodno$¢ (pogladow, dazen, zachowan) oraz taczng
odpowiedzialno$¢ za wspdlne zobowigzanie. W definicjach stownikowych mowa jest
takze o wspolnocie 1 wzajemnym wspieraniu si¢. Solidarno§¢ powinna by¢ zatem
wigzana ze zgodnosScig, wspotodpowiedzialnoScig 1 wzajemng pomocg. Taki sposob
definiowania pojecia ,,solidarno$¢” jest jednak wystarczajacy tylko w zakresie, w ja-
kim chodzi o warto$¢, nie za$ o zasade.

Solidarno$¢ jako warto$¢ wystepuje wytacznie w preambutach Traktatow. W Trak-
tacie o Unii Europejskiej (dalej TUE)* wzmianka o solidarnosci pojawia si¢ po raz
pierwszy w preambule, gdzie panstwa cztonkowskie wyrazity pragnienie poglgbienia

wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa 2000, s. 530-532; A. Wrobel, w: A. Wrobel,
(red.), Wprowadzenie do prawa Wspolnot Europejskich (Unii Europejskiej), Krakow 2004, s. 79-83;
A. Lisiecka, Prawo wspdélnotowe w porzqdku prawnym panstw czlonkowskich, w: E. Piontek, (red.), Szki-
ce z prawa Unii Europejskiej. Tom 111. Problemy konstytucyjne, Krakow 2005, s. 229-230.

3¢ Na temat zasady lojalnej wspotpracy w prawie UE zob. K. Lenaerts, P. Van Nuffel, op. cit., s. 246-
250; A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. IlI), s. 5-6.

37 Zob.  Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/lojalno$¢.html  (dostep
28.01.2019 r.).

3% Ch. Thun-Hohenstein, F. Cede, Europarecht. Das Recht der Europdischen Union unter besonderer
Beriicksichtigung des EU-Beitritts Osterreichs, Wien 1996, s. 35.

3 Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/sjp/solidarnosc;2575796.html (dostep 22.01.2019 r.).

40 Stownik jezyka polskiego pod red. W. Doroszewskiego, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/solidar-
nosc;5498841.html (dostgp 29.01.2019 1.).

4 Dz. Urz. UE C 202z 7.06.2016 ., s. 13.
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solidarno$ci migdzy swymi narodami w poszanowaniu ich historii, kultury i tradycji.
Podobnie, jak w TUE, juz preambuta Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(dalej TFUE)* odnosi si¢ do solidarnosci, wyrazajac zamiar panstw cztonkowskich
potwierdzenia solidarnosci, ktora taczy Europ¢ z krajami zamorskimi. O odwotaniu
si¢ do tego wymiaru solidarnosci przesadzity wzgledy historyczne i kulturowe*. Fakt
wprowadzenia do preambut Traktatow wzmianek o solidarnosci podkresla znaczenie
tej warto$ci w porzadku prawnym UE, przy czym chodzi o dwa jej wymiary: we-
wng¢trzny, odniesiony do narodow i zewngtrzny, ograniczony pod wzgledem geogra-
ficznym.

W czgéciach normatywnych Traktatoéw pojeciu ,,solidarno$¢” bardzo rzadko to-
warzyszy pojecie ,,zasada”. A jednak, nawet gdy pojecie zasad si¢ nie pojawia, chodzi
w istocie o zasady prawa UE, czego przyktadem jest art. 2 TUE, przedstawiajacy
zasady podstawowe UE jako warto$ci, a w konsekwencji — przejaw przekonan etycz-
nych obywateli UE*. W doktrynie art. 2 TUE jako cato$¢ okreslany jest mianem
zasady homogenicznosci, gdyz stanowi on zasad¢ prawna, ktdra zapewnia centralne-
mu porzadkowi UE i sktadowym porzadkom panstw cztonkowskich pewien stopien
zgodnosci, umozliwiajacy im dalszg koegzystencje®.

W art. 2 TUE, dotyczagcym — wedhug terminologii traktatowej — warto$ci, na kto-
rych opiera si¢ UE 1 ktore sg wspolne panstwom cztonkowskim, solidarno$¢ wymie-
niona jest posroéd fundamentdw spoteczenstwa — spoteczenstwa opartego na plura-
lizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwo$ci, rownosci kobiet i mg¢zezyzn
oraz solidarno$ci wtasnie. Do celow UE, wskazanych w art. 3 TUE, nalezy wspieranie
solidarnosci miedzy pokoleniami (ust. 3 akapit drugi) oraz solidarno$ci migdzy pan-
stwami cztonkowskimi (ust. 3 akapit trzeci), a takze przyczynianie si¢ do solidarnosci
migdzy narodami (ust. 5) — wszystkimi, nie tylko panstw czlonkowskich, gdyz UE
ma to czyni¢ w stosunkach zewngtrznych. Po raz kolejny odniesienie do solidarno$ci
pojawia si¢ w postanowieniach ogoélnych o dziataniach zewnetrznych UE. Zgodnie
z art. 21 TUE, dziatania UE na arenie mi¢edzynarodowej oparte sa na zasadach, ktore
leza u podstaw jej utworzenia, rozwoju i rozszerzenia oraz ktore zamierza wspieraé
na $wiecie. Do zasad tych zaliczono poszanowanie solidarno$ci. Z kolei w postano-
wieniach szczegdlnych dotyczacych wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
UE zostata zobowigzana do prowadzenia, okreslania i realizowania wspolnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa, opartej m.in. na rozwoju wzajemnej solidarnosci po-
litycznej miedzy panstwami cztonkowskimi (art. 24 ust. 2 TUE), za$ panstwa czton-
kowskie — do popierania polityki zewngtrznej i bezpieczenstwa UE w duchu lojalno$ci
i wzajemnej solidarnosci (art. 24 ust. 3 akapit pierwszy TUE), jak rowniez do zgod-

42 Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016 ., s. 49.

4 Z. Brodecki, M. Drobysz, S. Majkowska-Szulc, Traktat o Unii Europejskiej, Traktat ustanawia-
Jjacy Wspolnote Europejskq z komentarzem, Warszawa 2002, https://sip.lex.pl/#/publication/151028389
(dostep 18.01.2019 1.).

4 A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. 1), s. 9.

4 M. Zielinski, Wartosci Unii Europejskiej, w: B. Krzan, (red.), Ubi ius, ibi remedium. Ksigga dedy-
kowana pamieci Profesora Jana Kolasy, Warszawa 2016, s. 651.
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nego dziatania na rzecz umacniania i rozwijania wzajemnej solidarno$ci politycznej
(art. 24 ust. 3 akapit drugi TUE). W tej samej grupie postanowien przewidziano tzw.
konstruktywne wstrzymanie si¢ od gtosu*, ktore oznacza, ze jezeli przy podejmowa-
niu decyzji przez Rade panstwo cztonkowskie wstrzymuje si¢ od glosu i jednoczesnie
sktada formalne o$wiadczenie, to nie jest ono zobowigzane do wykonania decyzji,
ale akceptuje, ze jej przyjecie wigze UE 1 powstrzymuje si¢ w duchu wzajemnej so-
lidarnosci od wszelkich dziatan, ktore moglyby by¢ sprzeczne Iub utrudni¢ dziatania
UE podejmowane na podstawie tej decyzji (art. 31 ust. 1 akapit drugi TUE). Lacznie
pojecie solidarnosci pojawia si¢ dziewigé razy w czeSci normatywnej TUE. Nadto,
art. 32 akapit pierwszy TUE stanowi, ze panstwa cztonkowskie sg wzgledem siebie
solidarne, co dotyczy areny miedzynarodowe;.

W TUE solidarno$¢ wystepuje zatem pod r6znymi postaciami: solidarnosci w spo-
leczenstwie, miedzy pokoleniami, migdzy narodami, solidarno$ci rozumianej ogdl-
nie, solidarno$ci panstw cztonkowskich wobec UE i wreszcie solidarno$ci mi¢dzy
panstwami cztonkowskimi. W ujeciu traktatowym solidarno$¢ jest warto$cig, celem
1 zasadag, za$ solidarno$¢ miedzy panstwami cztonkowskim, o ktorej TUE wspomina
czterokrotnie, celem (art. 3) 1 zasadg (art. 24 1 art. 32), nawet gdy wyraz ,,zasada” nie
zostat uzyty. Jak wskazat A. von Bogdandy, aksjomaty z art. 2 TUE, cho¢ okres§lone
mianem ,,warto$ci”, nalezy rozumie¢ jako normy prawne i zasady (zasady podstawo-
we). ,,Wartosci” z art. 2 TUE zostaty bowiem uzgodnione w ramach procedury art. 48
TUE i wywotuja skutki prawne (art. 3 ust. 1, art. 7, art. 49 TUE oraz art. 258 i art. 259
TFUE), co oznacza, ze s one normami prawnymi, a ze wzgledu na swoj nadrzedny
i konstytutywny charakter zasadami podstawowymi*’.

Podkreslenia jednak wymaga, ze art. 2 TUE okreéla solidarno$¢ nie jako war-
to$¢ UE, lecz jako warto$¢ rozproszonego spoteczenstwa europejskiego*, co musi
wywotywaé pytanie o rzeczywistg role UE i jej instrumentow w wykonywaniu art. 2
TUE w tym zakresie. Wydaje si¢, ze trafng odpowiedz znalazt rzecznik generalny
Trybunatu Sprawiedliwo$ci M. Szpunar, wywodzac, iz status obywatela UE taczy
spoteczenstwo w panstwach cztonkowskich i spoteczenstwo europejskie traktowane
catosciowo jako narody Europy, ktora na zasadzie solidarnosci obywatelskiej i poli-
tycznej, pozostajacej jeszcze w trakcie budowy, ale niezbgdnej w kontekscie globa-
lizacji politycznej, gospodarczej i spotecznej, przyznaje im prawa i obowiazki, ktore
nie moga by¢ ograniczane przez wladze krajowe w sposob nieuzasadniony®.

46 Komunikat Komisji do Rady Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Rady. Silniejsza pozycja
na arenie mi¢dzynarodowej: usprawnienie procesu podejmowania decyzji w ramach wspdlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa UE, Bruksela, 12.09.2018 r., COM(2018) 647 final, s. 9.

47 A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. 1), s. 10.

% A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. IIl), s. 12. Inaczej E. Da-
gilyté, Solidarity: a general principle of EU law? Two variations on the solidarity theme, w: A. Biondi,
E. Dagilyté, E. Kiigiik, (red.), Solidarity in EU Law. Legal Principle in the Making, Cheltenham — Nor-
thampton, MA 2018, s. 74.

4 Opinia rzecznika generalnego Macieja Szpunara z 4.02.2016 r., C-165/14 i C-304/14, Alfredo
Rendon Marin przeciwko Administracion del Estado oraz Secretary of State for the Home Department
przeciwko CS, EU:C:2016:75, pkt 117.
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Nie pozostawiajagc natomiast miejsca na watpliwosci, TUE wprowadzit zasade
solidarnos$ci migdzy panstwami cztonkowskimi do wspdlnej polityki zagranicznej
1 bezpieczenstwa. Jakkolwiek zasada ta jest normg prawng, dotyczy solidarno$ci po-
litycznej 1 — co nalezy podkresli¢ — Trybunat Sprawiedliwosci UE nie jest, co do za-
sady, wlasciwy w zakresie postanowien dotyczacych wspdlnej polityki zagranicznej
1 bezpieczenstwa ani w zakresie aktow przyjetych na ich podstawie (art. 24 ust. 1
akapit drugi zdanie pigte TUE 1 art. 275 akapit pierwszy TFUE). Nie dziatajg zatem
w tym zakresie mechanizmy shuzace zapewnieniu przestrzegania prawa UE, charak-
terystyczne dla tego prawa>’. Zasada solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi
1 wynikajace z niej obowiazki szczegdtowe nabieraja w ten sposob charakteru praw-
nomi¢dzynarodowego, ze wszystkimi tego konsekwencjami w zakresie skutecznosci
norm traktatowych UE odnoszacych si¢ do tego zagadnienia. W innych dziedzinach
jednak solidarno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi jest norma typowsa dla porzad-
ku prawnego UE.

W czgsci normatywnej TFUE pojecie solidarnosci po raz pierwszy pojawia si¢
w postanowieniach dotyczacych przestrzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci, a konkretnie w art. 67 ust. 2 zdanie pierwsze, zgodnie z ktérym UE zapewnia
brak kontroli 0os6b na granicach wewnetrznych i rozwija wspdlng polityke w dzie-
dzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewn¢trznych, opartg na solidarnosci miedzy
panstwami cztonkowskimi. Na podstawie art. 80 zdanie pierwsze TFUE, unijne poli-
tyki dotyczace kontroli granicznej, azylu i imigracji oraz ich wprowadzanie w Zycie
podlegaja zasadzie solidarnosci i sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnos$ci mie-
dzy panstwami cztonkowskimi, w tym rowniez na ptaszczyznie finansowej. Akty UE
przyjete na podstawie postanowien traktatowych poswieconych politykom dotycza-
cym kontroli granicznej, azylu i imigracji zawieraja, w kazdym niezb¢dnym przypad-
ku, odpowiednie $rodki w celu zastosowania tej zasady (art. 80 zdanie drugie TFUE).
W dziedzinie polityki gospodarczej UE, Rada, na wniosek Komisji, moze postano-
wi¢, w duchu solidarnosci migdzy panstwami cztonkowskimi, o $rodkach stosow-
nych do sytuacji gospodarczej, w szczegolnosci w przypadku wystgpienia powaznych
trudno$ci w zaopatrzeniu w niektore produkty, zwlaszcza w zakresie energii (art. 122
ust. 1 TFUE). Zgodnie z art. 194 ust. 1 TFUE, polityka UE w dziedzinie energetyki
ma na celu, w duchu solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi: zapewnienie
funkcjonowania rynku energii, zapewnienie bezpieczenstwa dostaw energii w UE,
wspieranie efektywnoS$ci energetycznej i oszczednosci energii, jak rowniez rozwo-
ju nowych 1 odnawialnych form energii, a takze wspieranie wzajemnych potaczen
migdzy sieciami energii. Wreszcie, do dziatan zewngtrznych UE ma zastosowanie
klauzula solidarnosci z art. 222 TFUE, na mocy ktérej UE i jej panstwa cztonkowskie
dziataja wspolnie w duchu solidarnosci, jezeli jakiekolwiek panstwo cztonkowskie
stanie si¢ przedmiotem ataku terrorystycznego lub ofiarg kleski zywiotowej lub kata-
strofy spowodowanej przez cztowieka (ust. 1 zdanie pierwsze). Procedure przyjmo-

50 Por. P. Bogdanowicz, M. Taborowski, Brak niezaleznosci sqdow krajowych jako uchybienie zobo-
wigzaniu w rozumieniu art. 258 TFUE (cz. 1), ,,Europejski Przeglad Sadowy” nr 1, 2018, s. 6.
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wania decyzji okreslajacej warunki zastosowania przez UE klauzuli solidarnosci re-
gulyje art. 222 ust. 3 TFUE. Podsumowujac, tworcy TFUE postuzyli si¢ w jego czgséci
normatywnej siedem razy pojeciem solidarno$ci w odniesieniu do czterech obszaréw
integracji europejskiej. Mimo ze tylko w jednym przypadku mowa jest wprost o za-
sadzie solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi, wyrazenia ,,w duchu solidar-
no$ci migdzy panstwami cztonkowskimi” i ,,wspolnie w duchu solidarno$ci” nalezy
traktowac jako sposob sformutowania zasady solidarno$ci®'.

Preambuta Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (dalej Karta)*> przypomi-
na, ze UE jest zbudowana na niepodzielnych, powszechnych wartosciach, do ktérych
zalicza m.in. solidarnos¢. Solidarnosci dotyczy takze tytut IV Karty, cho¢ poza tytutem
wspomnianej jednostki pojecie solidarno$ci w cze$ci normatywnej tego aktu nie wy-
stepuje. Tytut jednostki wskazuje jednak, ze wymienione w niej prawa maja charakter
solidarnosciowy, a sg to: prawo pracownikéw do informacji i konsultacji w ramach
przedsigbiorstwa (art. 27), prawo do rokowan i dzialan zbiorowych (art. 28), prawo
dostepu do posrednictwa pracy (art. 29), prawo do ochrony w przypadku nieuzasad-
nionego zwolnienia z pracy (art. 30), prawo do nalezytych i sprawiedliwych warunkow
pracy (art. 31), zakaz pracy dzieci i ochrona mtodocianych w pracy (art. 32), prawo do
ochrony zycia rodzinnego i zawodowego (art. 33), prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego i pomocy spotecznej (art. 34), prawo do ochrony zdrowia (art. 35), prawo dostgpu
do ushug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym (art. 36), prawo do ochro-
ny $rodowiska (art. 37) i prawo do ochrony konsumentow (art. 38)%. Na marginesie
niniejszych rozwazan nalezy przypomnie¢, ze tytut IV Karty jest uznawany za jedng
z najbardziej spornych dziedzin w historii powstawania tego dokumentu. Sporne bylo
nie tylko zasadnicze pytanie, czy prawa i zasady socjalne powinny zosta¢ wiaczone do
Karty, ale réwniez, ile praw socjalnych powinno zosta¢ wiaczonych, jaka powinny one
mie¢ konkretnie tre$¢, jaka powinny mie¢ moc wigzaca i czy nalezy je zaklasyfikowaé
jako prawa podstawowe, czy tez raczej jako zasady®*. Taki stan rzeczy pokazuje, jak
trudng materig pod wzgledem politycznym 1 prawnym jest solidarnos¢ jako warto$¢
i jako zasada oraz jak wiele emocji budzi, bez wzgledu na jej wymiar.

ZASADA SOLIDARNOSCI MIEDZY PANSTWAMI CZEONKOW SKIMI
W DOKTRYNIE PRAWA UE I ORZECZNICTWIE SADOW UNIJNYCH

W 1969 r. Trybunat Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich stwierdzit, ze so-
lidarno$¢ jest podstawa catego systemu wspolnotowego®. W doktrynie solidarnos¢
zostata przedstawiona jako nakaz pomocy stabszym przez silniejszych oraz wspot-

51 Por. Z. Brodecki, M. Drobysz, S. Majkowska-Szulc, op. cit.

52 Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016 1., s. 389.

53 Por. Z. Brodecki, A. Lunecka-Bartkiewicz, op. cit., s. 61.

% Opinia rzecznika generalnego Vericy Trstenjak z 22.09.2011 r., C-411/10, N.S. przeciwko Secreta-
ry of State for the Home Department, EU:C:2011:611 (dalej opinia C-411/10), pkt 172.

55 Wyrok TS z 10.12.1969 r., 6/69 i 11/69, Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Republice
Francuskiej, EU:C:1969:68, pkt 16.
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odpowiedzialno$¢ panstw cztonkowskich, wyrazajaca si¢ we wzajemnej wspolnej
pomocy, a takze jako rownowaga mig¢dzy korzySciami i cigzarami wynikajacymi
z cztonkostwa w UE’. Ten ostatni aspekt jest echem wyroku Trybunatu Sprawiedli-
wosci z 1973 r., do ktorego si¢ obecnie powraca’’ i ktory ma fundamentalne znaczenie
dla prawidlowego rozumienia zasady solidarno$ci miedzy panstwami cztonkowskimi
UE. Trybunat uznat wéwczas, ze Traktat pozwala panstwom cztonkowskim korzystaé
z zalet Wspolnoty, zobowiazuje je jednak takze do poszanowania jej prawa. Jezeli
panstwo zakloca jednostronnie, ze wzgledu na swoje wyobrazenie interesu narodowe-
g0, zwigzana z przynaleznoscig do Wspdlnoty rownowage migdzy korzySciami i cie-
zarami, to kwestionuje w ten sposob réwnos¢ panstw cztonkowskich wobec prawa
wspolnotowego. Takie naruszenie obowigzku solidarno$ci, ktory panstwa cztonkow-
skie przyjety na siebie przez swoje przystgpienie do Wspdlnoty, oddziatuje ujemnie
na porzadek prawny Wspolnoty az do jego fundamentow?®,

Z wyroku tego wynika, ze obowigzek solidarnosci migdzy panstwami cztonkow-
skimi stanowi zasadg, ktorg panstwa cztonkowskie zaakceptowaly, przystepujac do
UE. Zasada ta zakazuje panstwu cztonkowskiemu jednostronnego zaktdcania réwno-
wagi pomiedzy prawami i obowigzkami wynikajagcymi z jego przynaleznosci do UE*.
Zasady solidarnosci 1 rownosci miedzy panstwami cztonkowskimi wyptywajg zatem
z natury UE (Wspolnot Europejskich)®. Podziat wysitkow i zadan miedzy panstwa-
mi cztonkowskimi rzgdzi si¢ solidarnoscig®'. Polityka spdjnosci stanowi mechanizm
redystrybucji i przywracania rownowagi mi¢dzy panstwami cztonkowskimi, bedac
wyrazem solidarno$ci miedzy nimi oraz mi¢dzy ich narodami®’. Jednakze, w kon-
tekécie m.in. art. 3 ust. 3 TUE, niczym nieograniczone podej$cie wybiorcze — nawet
w tej dziedzinie prawa Unii, w ktérej dopuszczalny jest pewien stopien zrdéznicowania
— byloby nie do pogodzenia z zasada solidarno$ci miedzy panstwami czlonkowski-
mi oraz z zasada rownosci panstw cztonkowskich wobec Traktatow, jako lezacymi
u podstaw integracji europejskiej®. Nierbwnomierny podzial obcigzen na granicach
zewnetrznych ze wzgledu na potozenie geograficzne panstw cztonkowskich sprawit,

¢ B. Krzan, w: K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrobel, (red.), Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom II (art. 90-222), Warszawa 2012, https://sip.lex.pl/#/commenta-
ry/587648184/445624 (dostgp 29.01.2019 1.).

57 Zob. opini¢ C-643/15 i C-647/15, pkt 242.

8 Wyrok TS z 7.02.1973 r., 39/72, Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Republice Wioskiej,
EU:C:1973:13, pkt 24 1 25. Por. wyrok TS z 7.02.1979 ., C-128/78, Komisja Wspdlnot Europejskich prze-
ciwko Zjednoczonemu Krolestwu Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej, EU:C:1979:32, pkt 12.

%% Opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura z 21.06.2007 r., C-273/04, Rzeczpospolita Pol-
ska przeciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2007:361, pkt 51.

% D. Florea, International and European Law Principles, ,,The USV Annals of Economics and Pu-
blic Administration” nr 16/1(23), 2016, s. 223.

6! Opinia C-411/10, pkt 31.

62 Opinia rzecznika generalnego Yves’a Bota z 2.04.2009 1., C-166/07, Parlament Europejski prze-
ciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2009:213, pkt 85.

6 Opinia rzecznika generalnego Nilsa Wahla z 13.05.2015 r., C-44/14, Krdlestwo Hiszpanii przeciw-
ko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2015:320, pkt 35.
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ze Traktat z Lizbony szczegdlnie wyeksponowal zasade solidarnosci w dziedzinie
kontroli granicznych, azylu i imigracji®.

Jak podniost rzecznik generalny Trybunatu w 2017 r., podkreslajac znaczenie
solidarnosci jako warto$ci zatozycielskiej i egzystencjalnej UE, wymodg solidarno-
$ci, wyrazony juz w Traktacie Rzymskim, nadal znajduje si¢ w samym sercu pro-
cesu integracji, kontynuowanego przez Traktat z Lizbony. Chociaz nicobecno$é tej
warto$ci w znajdujacym si¢ w art. 2 zdanie pierwsze TUE wyliczeniu wartosci, na
ktérych opiera si¢ UE, jest zaskakujaca, to jednak solidarno$¢ znajduje si¢ w pre-
ambule Karty, jako element ,,niepodzielnych, powszechnych warto$ci”, na ktorych
zbudowana jest UE. Ponadto art. 3 ust. 3 TUE stanowi, ze UE wspiera ,,solidarnos¢
migdzy panstwami cztonkowskimi”. Solidarno$¢ stanowi zatem niezmiennie czes$¢
zbioru warto$ci i zasad, ktore tworza ,,cokot konstrukeji europejskiej”®®. Konkretniej,
solidarnos¢ jest zarazem filarem i nadrz¢dna zasada polityk UE dotyczacych kontroli
granicznej, azylu i imigracji, ktore sa przedmiotem tytutu V rozdziat 2 TFUE, po-
$wigconego przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. W obliczu fak-
tycznych rdznic istniejacych miedzy panstwami cztonkowskimi, wynikajacych z ich
usytuowania geograficznego oraz ich wrazliwos$ci na masowe przeplywy migracyjne,
przyjecie srodkéw na podstawie art. 78 ust. 3 TFUE i ich skuteczne stosowanie maja
tym wicksze znaczenie. Srodki takie, jak mechanizm relokacji, pozwalaja wiec na
nadanie konkretnej tresci ustanowionej w art. 80 TFUE zasadzie solidarnosci i spra-
wiedliwego podziatu odpowiedzialnoéci migdzy panstwami cztonkowskimi®®.

Czynigc uwagi na temat zasady solidarno$ci miedzy panstwami cztonkowskimi
w ramach polityki UE w dziedzinie energii, przewidzianej w art. 194 ust. 1 TFUE,
inny rzecznik generalny Trybunalu zauwazyl, ze odniesienie do solidarnosci mig-
dzy panstwami cztonkowskimi — dodane podczas redakcji tekstu Traktatu z Lizbony
— umiejscawia si¢ w konteks$cie, w ktorym zasada solidarnosci miedzy panstwami
cztonkowskimi przyjeta charakter ,,zasady konstytucyjnej”. Idea solidarnosci mig-
dzy panstwami cztonkowskimi jest bowiem nie tylko wyrazona w réznych miejscach
Traktatow, lecz stanowi, zgodnie z art. 3 ust. 3 akapit trzeci TUE, jeden z celow Unii.
Szczegbdlnego znaczenia zasada solidarnos$ci migdzy panstwami cztonkowskimi na-
biera w $wietle dostaw w dziedzinie energii, jak wynika zarowno z art. 194 ust. 1
lit. b, jak i z art. 122 ust. | TFUE®.

Rola rzecznikoéw generalnych w przywracaniu pamigci o pierwotnym i podstawo-
wym znaczeniu zasady solidarno$ci w ogole i zasady solidarno$ci migdzy panstwami

% A. Mrozek, Zwischen ,, Raum der Freiheit”, ,, Raum der Sicherheit” und ,, Raum des Rechts” — der
Mechanismus des supranationalen Grenzschutzes an den europdischen Aufiengrenzen, ,Zeitschrift fiir
Auslanderrecht und Auslanderpolitik” z. 11-12, 2014, s. 397.

8 Por. W. Jedlecka, Solidarnosé¢ jako propozycja przezwycigzenia kryzysu w Unii Europejskiej,
~Przeglad Prawa i Administracji C”, cz. 2, 2015, s. 632-633.

% Opinia C-643/15 i C-647/15, pkt 18-20 i 22.

7 Opinia rzecznika generalnego Paola Mengozziego z 26.07.2017 r., C-226/16, Eni SpA i in. prze-
ciwko Premier ministre i Ministre de [’Environnement, de I’Energie et de la Mer, EU:C:2017:1005,
pkt 32-34.
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cztonkowskimi w szczegdlnosci w prawie UE w ostatnich latach jest nie do przece-
nienia. Sady unijne sa bowiem oszczedne w odwotywaniu si¢ do zasady solidarnosci
miedzy panstwami cztonkowskimi w uzasadnieniach swoich wyrokow. Czgsto nie
czynig tego nawet wowczas, gdy na zasade solidarnosci powoluja sie rzecznicy ge-
neralni®®. W 2009 r. A. von Bogdandy zauwazyt: ,,Cho¢ solidarno$¢ migdzy panstwa-
mi czlonkowskimi nie byta podstawg dla znaczacej aktywnosci sgdowej, to pomogta
wzmocni¢ wazne pojecia prawne, takie jak: wspdlnota prawa oraz zasada lojalnej
wspotpracy”®. W ostatnich kilkunastu latach jednak, przede wszystkim w konteks$cie
srodkow przyjmowanych na podstawie TFUE, sady unijne odwotaty si¢ do zasady so-
lidarnosci kilkakrotnie, przypominajgc tym samym o jej istnieniu i znaczeniu w unij-
nym porzadku prawnym.

W ocenie waznosci decyzji ramowej Rady 2002/584/WSiSW z 13 czerwca 2002 1.
w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania os6b miedzy
panstwami cztonkowskimi’ Trybunat Sprawiedliwo$ci ustosunkowat si¢ do wyboru
w art. 2 ust. 2 tego aktu 32 kategorii czyndw stanowigcych podstawe do przekazania
na mocy europejskiego nakazu aresztowania, bez weryfikacji pod katem podwojnej
odpowiedzialnos$ci karnej za popeliony czyn. Stwierdzit przy tym, ze Rada miata
prawo — na podstawie zasady wzajemnego uznawania oraz z uwzglednieniem wy-
sokiego stopnia zaufania i solidarno$ci miedzy panstwami cztonkowskimi — uznaé,
iz czyny zabronione, o ktorych mowa, powodujg tak duze zagrozenia dla porzadku
publicznego i bezpieczenstwa publicznego, ze weryfikacja podwojnej odpowiedzial-
nosci karnej nie jest konieczna”. W tym przypadku Trybunal ograniczy? si¢ zatem
do wzmianki o solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi. Warto podkreslic, ze
sama decyzja ramowa tego nie czynita, ani w cze$ci normatywnej, ani w preambule.

W kolejnym wyroku Trybunat Sprawiedliwo$ci ocenit, ze przyktad wykonania
zasady solidarno$ci i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci migdzy panstwami
cztonkowskimi z art. 80 TFUE stanowi dyrektywa Rady 2001/55/WE z20.07.2001 r.
w sprawie minimalnych standardow przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek
masowego naptywu wysiedlencéw oraz srodkow wspierajacych rownowage wysit-
koéw miegdzy Panstwami Cztonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich osob wraz
z jego nastepstwami (dalej dyrektywa 2001/55/WE), ale przewidziane w niej me-
chanizmy solidarno$ci sg zastrzezone dla catkowicie wyjatkowych sytuacji objetych
zakresem stosowania tej dyrektywy, a mianowicie masowego naptywu wysiedlen-

8 Przyktadami sg sprawy: C-73/08, Nicolas Bressol i in., Céline Chaverot i in. przeciwko Gouverne-
ment de la Communauté francaise; C-44/14, Krélestwo Hiszpanii przeciwko Parlamentowi Europejskie-
mu i Radzie Unii Europejskiej; C-226/16, Eni SpA, Eni Gas & Power France SA, Union professionnelle
des industries privées du gaz (Uprigaz) przeciwko Premier ministre, Ministre de |’Environnement, de
’Energie et de la Mer; C-213/17, X przeciwko Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie.

% A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. I1I), s. 13.

" Dz. Urz. UEL 190 z 18.07.2002 r., s. 1.

T Wyrok TS z 3.05.2007 r., C-303/05, Advocaten voor de Wereld VZW przeciwko Leden van de
Ministerraad, EU:C:2007:261, pkt 57.

2 Dz. Urz. UEL 212 z7.08.2001 r., 5. 12.
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cow”. Dzigki temu wyrokowi mozna w sposob bezsporny wskazaé przyktad wyko-
nania zasady solidarno$ci mi¢dzy panstwami cztonkowskimi jako normy traktatowej
w prawie wtornym UE. Niestety przyktad ten pozostaje wcigz teoretyczny, gdyz dy-
rektywa 2001/55/WE nie byta nigdy dotad stosowana.

W odniesieniu do art. 122 ust. 1 TFUE sady unijne orzekty, ze przepis ten nie sta-
nowi wlasciwej podstawy prawnej dla ewentualnej pomocy finansowej UE poprzez
ustanowienie mechanizmu finansowania na rzecz panstw czlonkowskich napotykajg-
cych lub mogacych napotka¢ powazne trudnosci w zakresie finansowania. Duch so-
lidarno$ci miedzy panstwami cztonkowskimi, na ktorym powinno opieraé si¢ wpro-
wadzenie przez Rad¢ $rodkéw stosownych do sytuacji gospodarczej w rozumieniu
art. 122 ust. 1 TFUE, wskazuje, ze $rodki te sg oparte na pomocy miedzy panstwami
cztonkowskimi. Ponadto, art. 122 ust. 1 TFUE nie moze stuzy¢ jako podstawa dla
przyjecia srodka lub zasady upowazniajacych w istocie dane panstwo cztonkowskie
do jednostronnego decydowania o niesptacaniu swojego dtugu w catosci lub w czg-
sci’®. Tym razem wywody sadow unijnych zawieraja wiec elementy wyktadni zasady
solidarnosci migdzy panstwami cztonkowskimi — powinna by¢ ona rozumiana jako
pomoc migdzy panstwami cztonkowskimi i jednoczesnie zakaz jednostronnego zwal-
niania si¢ z obowigzkdéw panstwa cztonkowskiego.

W innej sprawie Trybunatl Sprawiedliwo$ci uznal, Ze — niezaleznie od ustano-
wienia Srodkow tymczasowych w ochronie migdzynarodowej — przyjecie w panstwie
cztonkowskim nadzwyczajnie duzej liczby obywateli panstw trzecich ubiegajacych
si¢ o ochrone miedzynarodowa moze by¢ takze utatwione dzigki skorzystaniu przez
inne panstwa cztonkowskie, w sposob jednostronny lub uzgodniony z zainteresowa-
nym panstwem cztonkowskim, w duchu solidarno$ci, ktoéry zgodnie z art. 80 TFUE
znajduje si¢ u podstaw rozporzadzenia Dublin 11175, z przewidzianej w art. 17 ust. 1
tego rozporzadzenia mozliwos$ci rozpatrzenia wnioskdw o udzielenie ochrony mig-
dzynarodowej, nawet jezeli panstwa te nie sg odpowiedzialne za rozpatrzenie na
podstawie kryteriow ustanowionych w rozporzadzeniu’. Z wyroku tego wynika, ze
przejawem zastosowania zasady solidarnos$ci miedzy panstwami cztonkowskimi jest
dobrowolne, nienakazane prawem dzielenie si¢ obowigzkami wynikajacymi z prawa
UE. Jak zresztg zauwazyl rzecznik generalny w innej sprawie, automatyczny charakter

3 Wyrok TS (wielka izba) z 21.12.2011 r., C-411/10, N. S. (C-411/10) przeciwko Secretary of State
for the Home Department i M. E. i inni (C-493/10) przeciwko Refugee Applications Commissioner i Mini-
ster for Justice, Equality and Law Reform, EU:C:2011:865, pkt 93.

" Wyrok TS z 27.11.2012 r., C-370/12, Thomas Pringle przeciwko Governement of Ireland i in.,
EU:C:2012:756, pkt 115 i 116; wyrok Sadu z 30.09.2015 r., T-450/12, Alexios Anagnostakis przeciwko
Komisji Europejskiej, EU:T:2015:739, pkt 41 142; wyrok TS z 12.09.2017 r., C-589/1 P, Alexios Anagno-
stakis przeciwko Komisji Europejskiej, EU:C:2017:663, pkt 691 71.

> Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z 26.06.2013 r. w sprawie
ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpa-
trzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich
przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (Dz. Urz. L 180 z 29.06.2013 r., s. 31).

* Wyrok TS z 26.07.2017, C-646/16, Postgpowanie zainicjowane przez Khadije Jafari i Zainab
Jafari, EU:C:2017:586, pkt 100.
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przenoszenia odpowiedzialnosci jest trudny do pogodzenia z zasadami lojalnej wspot-
pracy i solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi, ktore to zasady sa podstawa
wspolnego europejskiego systemu azylowego, a takze rozporzadzenia Dublin 11177

W sprawie o stwierdzenie niewazno$ci decyzji Rady (UE) 2015/1601 z dnia
22 wrzesnia 2015 r. ustanawiajacej $rodki tymczasowe w ochronie miedzynarodo-
wej na rzecz Whoch i Gregji (dalej decyzja (UE) 2015/1601)7, czyli dotyczacej tzw.
mechanizmu relokacji obywateli panstw trzecich ubiegajacych si¢ o ochrong mig-
dzynarodowa, Trybunal Sprawiedliwos$ci wyrazit poglad, ze Rada byta zobligowana
uwzgledni¢ zasade solidarnosci i sprawiedliwego podzialu odpowiedzialno$ci miedzy
panstwami cztonkowskimi, w tym na ptaszczyznie finansowej, na ktorej to zasadzie,
zgodnie z art. 80 TFUE, opiera si¢ realizacja wspdlnej unijnej polityki azylowej. Nie
mozna wigc zarzuca¢ Radzie, ze popehita oczywisty btad w ocenie, uznajac, ze —
z uwagi na nadzwyczajny charakter sytuacji w rozumieniu art. 78 ust. 3 TFUE w zw.
z art. 80 TFUE oraz zapisang w nim zasada solidarno$ci migdzy panstwami czlon-
kowskimi — musi przyjac¢ srodki tymczasowe polegajace na ustanowieniu wigzace-
go mechanizmu relokacji. Jezeli jedno lub kilka panstw cztonkowskich znajduje sie
w nadzwyczajnej sytuacji w rozumieniu art. 78 ust. 3 TFUE, obcigzenia, ktore wigza
si¢ z zastosowaniem $rodkow tymczasowych przyjetych na podstawie tego postano-
wienia na rzecz tego lub tych panstw czlonkowskich, powinny, co do zasady, zostaé
rozdzielone miedzy wszystkie pozostate panstwa cztonkowskie, zgodnie z zasada
solidarnoéci i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialno$ci miedzy panstwami czton-
kowskimi. Okreslenie panstwa cztonkowskiego relokacji powinno zatem opierac si¢
na kryteriach zwigzanych z solidarnoscig i sprawiedliwym podziatlem odpowiedzial-
nos$ci migdzy panstwami cztonkowskimi”. W tym kontekscie zasada solidarno$ci,
obok zasady sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci, jawi si¢ jako metoda po-
dzialu ciezaréw miedzy panstwami cztonkowskimi.

ZASADA SOLIDARNOSCI MIEDZY PANSTWAMI CZELONKOWSKIMI
W PRAKTYCE POLITYCZNEJ I KONCEPCJACH DOTYCZACYCH PRZYSZEOSCI UE

W bialej ksigdze na temat przysztosci Europy z 2017 r. Komisja Europejska
ograniczyla si¢ do stwierdzenia, ze: ,,Skala kryzysu uchodzczego, podczas ktorego
w 2015 r. do Europy przybylto 1,2 min osob, jest bezprecedensowa — jest to najwiek-
szy taki kryzys od czasow drugiej wojny §wiatowej. Wywotlalo to petng kontrowersji
debate na temat solidarnos$ci i odpowiedzialno$ci panstw cztonkowskich”*. W doku-
mencie tym zabrakto jednak analizy wnioskow plynacych z ,,debaty na temat solidar-

7 Opinia C-213/17, pkt 99.

" Dz. Urz. UE L 248 2 24.09.2015 1.

" Wyrok TS (wielka izba) z 6.09.2017 1., C-643/15 i C-647/15, Republika Stowacka i Wegry prze-
ciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2017:631, pkt 252, 253,291 1 329.

80 Biata ksigga w sprawie przysztosci Europy. Refleksje i scenariusze dla UE-27 do 2025 r., Brukse-
la, 1.03.2017 r. COM(2017) 2025 final, s. 5.
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nosci i odpowiedzialno$ci panstw cztonkowskich”. Owszem, w pierwszym z pig¢ciu
scenariuszy dla Europy na okres do 2025 r. jest mowa o zwigkszeniu przez panstwa
cztonkowskie solidarno$ci finansowej w odniesieniu do misji zagranicznych®!, zas
w czesci zatytutowanej ,,Dalsze kroki” znalazto si¢ o§wiadczenie: ,,Chcemy spote-
czenstwa, w ktérym pokoéj, wolnos¢, tolerancja i solidarnos¢ sg wartosciami nadrzed-
nymi”®2. Prozno szuka¢ jednak rozwazan na temat miejsca i roli zasady solidarnosci
miedzy panstwami cztonkowskimi w przysztej Europie. Komisja Europejska nie wy-
korzystata potencjatu tkwigcego w tej zasadzie, zarowno prawnego, jak i polityczne-
g0, deliberujac nad przysztoscig UE. W tym kontekscie za cenne nalezy uznac¢ stano-
wisko Komitetu Regionow, ktory wyrazit oczekiwanie, ze:

»(-..) W poszukiwaniu jak najszerszego konsensusu nie przewazg kompromisy minimalistycz-
ne, ale dazenie do rozwigzan politycznych opartych na solidarnosci wspolnotowej, ktora jest pod-
stawowa zasada zjednoczonej Europy. Bylby to rowniez sposdb na przeciwstawienie si¢ obecnemu
sceptycyzmowi i na ozywienie zaufania obywateli do projektu europejskiego™®.

Pracujac nad ramami finansowymi UE na lata 2021-2027, Komisja Europejska
przypomniata w 2018 r., ze ,,solidarnos¢ lezy u podstaw Unii Europejskiej 1 jest jedna
z jej najwazniejszych warto$ci”® oraz ze ,,solidarno$¢ migdzy panstwami cztonkow-
skimi jest jedng z podstawowych zasad, na jakich opiera si¢ Unia”®. Takie twier-
dzenia wydaja si¢ przejawem uswiadomienia sobie przez Komisje, ze konieczne
jest mowienie o unijnej solidarnosci w tradycyjnym ujeciu w celu przywrocenia tej
wartosci i zasadzie naleznej jej roli w integracji europejskiej. W swoim programie
prac na 2019 r. Komisja Europejska wspomniata o zwigkszeniu solidarno$ci migdzy
panstwami czlonkowskimi w konteks$cie ,,stabilnej unii energetycznej z perspekty-
wiczng politykg w kwestii zmiany klimatu” oraz ,,0siggnieciu porozumienia odnosnie
do sprawnie funkcjonujacego wspolnego europejskiego systemu azylowego opartego
na zasadach odpowiedzialnosci i solidarnosci” w ramach dazen do nowej polityki
w dziedzinie migracji®.

Jak przypomina or¢dzie o stanie UE w 2018 r. przewodniczacego Komisji Euro-
pejskiej, J.-C. Junckera, dzigki bezprecedensowej solidarnosci Grecji udato si¢ poko-
na¢ trudnos$ci gospodarcze. Gdy jednak chodzi o problem utrzymania strefy Schengen

81 Ibidem, s. 7.

82 Ibidem, s. 19.

8 Rezolucja Europejskiego Komitetu Regionow 2017/C 306/01 z 12.05.2017 r. Biata ksiega Ko-
misji w sprawie przysztosci Europy — refleksje i scenariusze dla UE-27 do 2025 r. (Dz. Urz. UE C 306
z15.09.2017 r., s. 1), pkt 5.

8 Zalgcznik do Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Eu-
ropejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow. Nowoczesny budzet dla Unii,
ktoéra chroni, wspiera i broni: Wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027, Bruksela, 2.05.2018 r.,
COM(2018) 321 final, s. 50.

85 Ibidem, s. 109.

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Program prac Komisji na 2019 r. Spehienie obietnic i przygotowanie
si¢ na przysztosé, Strasburg, 23.10.2018 r., COM(2018) 800 final, s. 41 9.
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bez granic wewnetrznych, panstwa cztonkowskie nie znalazly jeszcze odpowiedniej
rownowagi miedzy odpowiedzialnoscia, jakg kazde panstwo musi przyjac za swoje
terytorium, a niezbedng solidarno$cig. W oredziu czytamy m.in.:

,»Nie mozemy wcigz sprzecza¢ si¢ w poszukiwaniu tymczasowych rozwigzan w przypad-
ku kazdego nowego statku z migrantami. Tymczasowa solidarno$¢ nie wystarcza. Potrzebujemy
trwalej solidarnosci — dzisiaj i zawsze. Potrzebujemy wigcej solidarno$ci, poniewaz konieczna jest
wigksza skuteczno$¢™?’.

W istocie jednak réwniez solidarno$¢ tymczasowa nie byla dostateczna, a przez
to w pelni skuteczna. Mechanizm relokacji obywateli panstw trzecich ubiegajacych
si¢ 0 ochron¢ migdzynarodowag nie zostal wdrozony w pelnym zakresie — wigkszo$¢
panstw cztonkowskich wzieta w nim udzial, jednakze panstwa Grupy Wyszehradzkiej
(Polska, Wegry, Republika Czeska i Stowacja) odmowity przyjmowania obywateli
panstw trzecich®. Oczywiscie, fakt, ze norma prawna, w tym przypadku zasada praw-
na, nie jest przestrzegana, nie pozbawia jej charakteru normy prawnej, ktérej obo-
wigzek przestrzegania cigzy na adresatach, tym bardziej, gdy nie jest przestrzegana
przez zdecydowang ich mniejszo$¢. Stabnaca solidarno$¢ miedzy panstwami czton-
kowskimi® nie przestaje by¢ solidarnoscia. Zasada solidarno$ci jako norma prawna
powinna by¢ rozpatrywana w kategoriach skutecznosci, za$ srodki jej zapewnienia sg
przewidziane w art. 258 — 260 TFUE. Dlatego, bioragc pod uwage uporczywe niewy-
wigzywanie si¢ przez Republikg Czeska, Wegry i Polske ze zobowigzan wynikaja-
cych z decyzji Rady w sprawie relokacji, Komisja Europejska wszczela postgpowa-
nia w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego przeciwko tym
trzem panstwom cztonkowskim®. Trybunat Sprawiedliwos$ci uzyskat wiec mozliwosé
rozwinigcia swojej dotychczasowej wyktadni zasady solidarno$ci miedzy panstwami
cztonkowskimi w kontekscie wspdlnego europejskiego systemu azylowego®!. Pozo-
staje mie¢ nadzieje, ze z tej okazji skorzysta.

Trybunat Sprawiedliwos$ci moze takze poprzesta¢ na odwotaniu si¢ do swojej dok-
tryny praktycznej efektywnosci (effet utile), ktora zobowiagzuje panstwa cztonkowskie
do realizacji celow przepisOw prawa unijnego i moze generowa¢ wymagane skutki
prawne w przypadku konfliktu tych przepiséw z przepisami lub praktyka krajowa. Za-
sada skutecznosci jest konkretyzacja unijnej zasady panstwa prawnego, ktora okresla

87 Oredzie o stanie Unii 2018. Czas europejskiej suwerennos$ci. Autoryzowana wersja, https://ec.eu-
ropa.eu/commission/sites/beta-political/files/soteu2018-speech_pl.pdf (dostep 25.01.2019 r.).

% Do 7.03.2018 r. relokowano z Wtoch i Grecji tacznie 33 846 0sob, w tym do Republiki Czeskiej —
12 i na Stowacj¢ — 16 (Annex 4 to the Communication from the Commission to the European Parliament,
the European Council and the Council. Progress report on the Implementation of the European Agenda on
Migration. Brussels, 14.03.2018. COM(2018) 250 final, s. 1).

% K. Helme, The Implications of the EU-Turkey Refugee Agreement on the EU's Role as an Internatio-
nal Human Rights Actor, ,,Australian and New Zealand Journal of European Studies” nr 10/2, 2018, s. 69.

%0 Sprawozdanie Komisji. Kontrola stosowania prawa Unii Europejskiej. Sprawozdanie roczne za
2017 r., Bruksela, 12.07.2018 r., COM(2018) 540 final, s. 40.

ol Zob. sprawy: C-715/17, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej; C-718/17,
Komisja Europejska przeciwko Wegrom; C-719/17, Komisja Europejska przeciwko Republice Czeskiej.
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ksztatt porzadku prawnego UE w §wietle jego specyficznej relacji z porzadkami praw-
nymi panstw cztonkowskich??. Wobec niestwierdzenia przez Trybunat niewaznosci
decyzji (UE) 2015/1601, przegrana panstw Grupy Wyszehradzkiej w postepowaniach
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego jest tatwa do przewi-
dzenia. W odniesieniu do przyszto$ci wszakze wydaje sie, ze z zasadg skuteczno$ci
bytaby do pogodzenia zaproponowana przez panstwa Grupy Wyszehradzkiej zasada
»elastycznej solidarnos$ci”, ktéra miataby umozliwi¢ panstwom cztonkowskim pode;j-
mowanie decyzji w sprawie konkretnych form wktadu do wspolnych przedsiewzieg,
z uwzglednieniem ich do$wiadczenia i potencjatu®. Koncepcja ta moze przybraé
rozne postaci w ramach wspolnego europejskiego systemu azylowego, np. ptatnosci
zamiast przyjmowania obywateli panstw trzecich®. Komisja Europejska, poczatkowo
przeciwna takiemu rozwigzaniu, w 2018 r. juz go nie wykluczata, nie przestajac przy
tym przypominac, ze ,,solidarno$¢ nie jest ulicg jednokierunkowg™?. Rowniez takie
panstwa cztonkowskie, jak Francja i Niemcy, wykazaty gotowo$¢ dyskusji o srodkach
wdrazania solidarnosci, lecz nie o samej zasadzie®. Austria, sprawujaca przewodnic-
two w Radzie UE w drugiej polowie 2018 r., zaproponowata powrdt do tego, co jest
dewizg UE od 2000 r. (,,zjednoczona w roznorodnosci”), a mianowicie wspolnoty
,,W roéznorodnosci zjednoczonej, zamiast w rownos$ci podzielonej™”.

Nalezy jednak podnies¢, ze dewiza UE wyraza ideg tolerancji®® i jako taka nie ma
nic wspolnego z zasadami rzadzacymi wyktadnia i stosowaniem prawa UE, w szcze-
gblnosci nakazem jednolito§ci w tym zakresie, a w zwiazku z tym nie moze by¢
okolicznoscig wylaczajaca odpowiedzialnos¢ za odmowe przestrzegania tego prawa,

2 A. von Bogdandy, Podstawowe zasady prawa UE — teoria i doktryna (cz. II), ,,Europejski Przeglad
Sadowy” nr 9, 2009, s. 6-7.

% G. Gotev, ‘Flexible solidarity’ becomes new tool in response to refugee crisis, ,,EURACTIV”
z20.09.2016 r., https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/flexible-solidarity-becomes-
-new-tool-in-response-to-refugee-crisis (dostep 30.01.2019 r.).

% Wedtug kompromisowej propozycji 6wczesnej prezydencji butgarskiej w Radzie UE, panstwa
cztonkowskie mogltyby dokonywaé¢ wyboru obywateli panstw trzecich potrzebujacych ochrony migdzy-
narodowej na podstawie okreslonych kryteriow lub placityby innemu panstwu cztonkowskiemu 30 000
euro na kazda osobe, ktorej przyjecia odmowity (B. Fox, Umverteilung von Gefliichteten: EU hofft auf
Einigung, ,,EURACTIV.com” z 17.05.2018 r., https://www.euractiv.de/section/eu-innenpolitik/news/
umverteilung-von-gefluechteten-eu-hofft-auf-einigung, dostgp 25.01.2019). W 1II pot. 2018 r. méwiono
takze o innych celach, na ktore mialyby ptaci¢ panstwa cztonkowskie odmawiajace przyjmowania obywa-
teli panstw trzecich potrzebujacych ochrony migdzynarodowej, np. o funduszu na rzecz Afryki. Do konca
2018 r. panstwa czlonkowskie nie osiaggnety jednak porozumienia w tym zakresie.

% A. Meier, EU-Kommissar Oettinger: ,,Solidaritdt ist keine Einbahnstrafle”, ,,Der Tagesspiegel”
2 9.04.2018 r., https://www.euractiv.de/section/europakompakt/interview/eu-kommissar-oettinger-solida-
ritaet-ist-keine-einbahnstrasse (dostgp 25.01.2019 r.).

% A. Robert, Freikauf von der Verteilerquote fiir Fliichtlinge, ,EURACTIV.fr” z 29.06.2018 r., ht-
tps://www.euractiv.de/section/eu-aussenpolitik/news/eastern-europe-could-pay-to-avoid-taking-in-refu-
gees (dostep 25.01.2019 1.).

o7 H. Viytiska, So will Kur die EU zukunfisfit machen, ,EURACTIV.de” z 19.02.2018 r., https://www.
euractiv.de/section/europakompakt/news/so-will-kurz-die-eu-zukunftsfit-zu-machen (dostep 25.01.2019 1.).

9% Z. Brodecki, Preambuta Konstytucji dla Europy, w: S. Dudzik, (red.), Konstytucja dla Europy.
Przyszly fundament Unii Europejskiej, Krakow 2005, s. 61.
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w szczegOlnosci prawa pierwotnego, ktore pozostaje niezmienione. W tradycyjnym
ujeciu zasada solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi powigzana jest z ich
réwnoscig wobec prawa UE, ktorej warunkiem jest rownowaga migdzy korzy$ciami
1 cigzarami wynikajacymi z cztonkostwa w UE. Obok korzysci takze cigzary powinny
by¢ sprawiedliwie roztozone na panstwa cztonkowskie. Solidarnos¢ jako wartos$¢ to
w pierwszym rzedzie zgodno$¢ na poziomie idei. Watpliwe jest, by z takim rozumie-
niem solidarno$ci jako wartosci 1 zasady byta zgodna koncepcja solidarno$ci elastycz-
nej, ktorej istote oddat postulat austriacki. W rzeczywisto$ci bowiem chodzi o solidar-
no$¢ dyferencyjng. Ta moze by¢ za$§ definiowana w dwojaki sposob: jako solidarnosé
zrdznicowana i solidarno$¢ réznicujgca. Pierwsza zaktada mozliwo$¢ wyodrebnienia
z catosci elementow rdznigcych sie od siebie, druga oznacza dokonywanie podziatow
na podstawie rdznic, co jest sprzeczne z istotg solidarno$ci. Solidarno$¢ roéznicuja-
ca bylaby zaprzeczeniem solidarnosci. Granica mi¢dzy solidarnoscig zréznicowang
i solidarnoscia r6znicujaca nie jest ostra, za§ koncepcja solidarnosci elastycznej sama
w sobie jest ,elastyczna”, tzn. tak pojemna, ze pomiesci oba rozumienia solidarno-
$ci dyferencyjnej. Dlatego wypetnienie trescig nowej koncepcji wymaga ostrozno-
$ci 1 namystu, ktorymi, jak dotad, wykazywaty sie panstwa cztonkowskie 1 instytu-
cje unijne, za co nalezy je pochwali¢. Dyskusja jest ozywcza dla UE i samej zasady
solidarnosci. W dzisiejszej UE nie traci jednak na aktualno$ci trafne spostrzezenie
Z. Brodeckiego, ze odejscie od kanondéw jednosci panstw i jednolito$ci prawa godzi
w zasadg solidarno$ci®.

WNIOSKI

Solidarno$¢ w UE ma dwojaka nature — jest warto$cia i zasada prawna. Przyje-
ta dla potrzeb niniejszych rozwazan definicja zasady prawnej (normatywna postac
warto$ci) pozwolita nie angazowac si¢ w badanie kwestii niejasnego charakteru soli-
darnos$ci w $wietle niektdrych przepisow traktatowych, w szczegdlnosci art. 2 TUE.
Elementem szeroko rozumianej unijnej solidarno$ci czy tez jej szczegdlng forma jest
solidarnos$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi. W tym przypadku trafno$¢ przypisa-
nia charakteru zasady prawnej nie powinna budzi¢ watpliwosci. Nakaz solidarnosci
miedzy panstwami cztonkowskimi przybral bowiem posta¢ wielu norm prawnych,
w dodatku norm prawnych zawartych w Traktatach, a zatem mozna mowic o randze
konstytucyjnej tego nakazu (obowigzku). Co wigcej, jest to obowigzek o charakterze
horyzontalnym w tym sensie, ze odnosi si¢ do wielu polityk uymowanych catosciowo.
Dzigki temu zasada solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi jest nadrzedna
w stosunku do innych norm prawnych majacych za przedmiot dziedziny podlegajace
tej zasadzie, przede wszystkim za§ w stosunku do norm prawa wtornego UE. Akty

% 7. Brodecki, Komentarz do Traktatu o Unii Europejskiej sporzqdzonego w Maastricht dnia 7 lu-
tego 1992 r., w: Z. Brodecki, (red.), Traktat o Unii Europejskiej, Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Eu-
ropejskq z komentarzem, Warszawa 2006, https://sip.lex.pl/#/commentary/587721737/519178 (dostgp
30.01.2019 r.).
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prawa wtornego musza przewidywac¢ odpowiednie rozwigzania w celu zastosowania
tej zasady. Rezygnacja z niej oznaczataby koniecznos¢ zmiany Traktatow w trybie
art. 48 TUE. Z tego punktu widzenia zasada solidarnosci migdzy panstwami czlon-
kowskimi okresla kierunki i ramy (ograniczenia) rozwoju systemu prawnego UE, co
dotyczy takze takich koncepcji, jak solidarnos¢ elastyczna. Wyjatkowe znaczenie za-
sady solidarno$ci migedzy panstwami cztonkowskimi w systemie prawnym UE polega
roOwniez na wyrazaniu jednej z wartos$ci lezacych u podstaw tego systemu, i to war-
tosci szczegolnej, gdyz uosabiajacej zgodnos$é 1 wspolnotowosé, a zatem samg istote
procesu integracji europejskiej. Zasada ta moze by¢ wiec okreslona mianem $rodka
zapewnienia jednolitosci UE.

Staboscia zasady solidarnos$ci migdzy panstwami cztonkowskimi jest brak jej de-
finicji legalnej. Wyktadni tego poj¢cia musial wigc dokona¢ Trybunat Sprawiedliwo-
$ci, co uczynit juz w latach 70. XX w. Sformutowana wowczas definicja, prosta, lecz
niezwykle trafna i klarowna, nie stracita na swej sile i aktualno$ci, nie wspominajac
o tym, ze moglaby by¢ przyktadem wzorcowej interpretacji dla dzisiejszych skta-
déw orzekajacych sadéw unijnych. Obok definicji na szczegolng uwage zastuguje
owczesny wniosek Trybunatu, Ze naruszenie cigzacego na panstwach cztonkowskich
obowiazku solidarnosci oddzialuje ujemnie na wspolnotowy porzadek prawny az do
jego fundamentow. Co ciekawe, sam Trybunal w najnowszych orzeczeniach dotycza-
cych zasady solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi nie powrocit do swych
wyrokéw sprzed czterdziestu lat. Przypomnieli o nich rzecznicy generalni. Niewat-
pliwie wcigz brakuje uniwersalnej wyktadni zasady solidarnosci migdzy panstwami
cztonkowskimi na gruncie postanowien Traktatu z Lizbony, tj. obejmujacej wszyst-
kie aspekty zagadnienia, w tym ogolne kryteria dokonywania wyboru form pomocy
i okreslania udziatu w niej poszczegdlnych dawcdow, i majacej wszechstronne zasto-
sowanie, bez wzgledu na rodzaj polityki. W ostatnich kilkunastu latach sady unijne
odwotaly sie jednak do zasady solidarnosci kilkakrotnie, nie pozwalajac zapomnieé
0 jej istnieniu 1 znaczeniu w unijnym porzadku prawnym. Na jedno i drugie zaczg-
la takze zwraca¢ uwage panstw cztonkowskich Komisja Europejska. Same panstwa
cztonkowskie zainicjowaly za§ debat¢ na temat sposobu rozumienia dotyczacej ich
zasady solidarnosci i jej dopuszczalnych nowych form.

Bez wzgledu na negatywny kontekst tej debaty (nieprzestrzeganie zasady, a do-
ktadnie urzeczywistniajacych ja aktow prawa wtornego, przez cze$é panstw czton-
kowskich) oraz niechg¢ Komisji i wigkszo$ci panstw cztonkowskich do koncepcji
solidarnosci elastycznej, debata jest kolejnym wktadem, obok wyrokéw sadéw unij-
nych, dokumentéw innych instytucji UE oraz glosu doktryny'®, w ozywienie solidar-
nos$ci jako wartosci i zasady prawnej, ktora przez kilka dekad pozostawala w cieniu
wielkich wyzwan, traktowana jako co$ oczywistego i zapewnionego raz na zawsze
w bezprecedensowo jednoczacej si¢ Europie. Orzecznictwo sagdoéw unijnych, wyko-
nanie przez Komisje obowigzku natozonego na nig w art. 17 TUE (czuwanie nad
stosowaniem prawa unijnego i nadzorowanie jego stosowania pod kontrolg Trybunatu

100" Zob. monografi¢ powotana w przypisie 48.
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Sprawiedliwo$ci UE) oraz wspomniana debata dowodza, ze solidarno$¢ migdzy pan-
stwami cztonkowskimi pozostaje centralng zasadg systemu prawno-instytucjonalne-
go UE, nie tracac swej sity oddziatywania politycznego i przede wszystkim zdolno$ci
wywotywania (posrednio) skutkéw prawnych. Kryzys migracyjny i postawa czesci
panstw cztonkowskich przyczynily si¢ do rozkwitu zasady solidarnosci jako przed-
miotu refleksji nad prawem i przysztoscig UE. Nie przesadza to oczywiscie dalszych
loséw catego projektu integracyjnego.

Prof. WSB dr hab. Izabela Wrébel, Wyzsza Szkota Bankowa we Wroctawiu (i_wrobel@
wr.onet.pl)

Stowa kluczowe: zasada prawna, system prawny UE, solidarno$¢, zasada solidarnosci migdzy pan-
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ABSTRACT

In recent years, in reference to what has been called the “2015 migration crisis”, in EU
Member States and in the forum of its institutions a lot is said about solidarity in the Union, both
as a value and as a legal principle. Solidarity and, consequently, the entire European integration
project is also said to be “in a state of crisis”.

The aim of the article is to answer the question whether we are really dealing with the twi-
light of the legal principle of solidarity between the Member States of the Union, or, on the con-
trary, its renaissance. Therefore, the issues discussed include: the qualification of solidarity in the
legal system of the Union (relations between value and principle in Treaty terms, way of express-
ing the principle in the Treaties), understanding of the principle of solidarity between Member
States in doctrine and judicature and the role of this principle in the jurisprudence of EU courts
as well as its effectiveness and perspectives (observance by the Member States, place in the reflec-
tion on the future of the Union, the concept of flexible solidarity).

The hypothesis is that - contrary to popular belief - the principle of solidarity between Mem-
ber States has now entered into one of the best periods in its history as the values and principles
of the legal system of the European Communities and the European Union. The paper makes use
of theoretical and dogmatic research methods. The result is the conclusion that solidarity between
Member States remains the central principle of the legal and institutional system of the Union,
without losing its strength of political influence and, above all, the capacity to produce (indirectly)
legal effects.

The migration crisis and the attitude of some Member States have contributed to the flour-
ishing of the principle of solidarity as an object of reflection on the law and the future of the
Union.
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Kolejna praca autorki specjalizujgcej sie w problematyce amerykanskiej poswiecona
zostata relacjom Stanow Zjednoczonych z Republikg Federalng Niemiec. Trwata obecno$c¢
USA w Europie po Il wojnie Swiatowej, majgca odtad zabezpiecza¢ stary kontynent przed
odrodzeniem sie totalitaryzmow, wigzata sie z faktem, iz najwazniejszg role w polityce Wa-
szyngtonu zaczety odgrywac zachodnie Niemcy. Z biegiem lat staly sie one cennym so-
jusznikiem i wartosciowym partnerem gospodarczym Stanéw Zjednoczonych.

Upadek ZSRR i zjednoczenie Niemiec spowodowaty ewolucje w stosunkach amery-
kansko-niemieckich. Niemcy, bedace niekwestionowanym liderem UE, stawaty sie coraz
bardziej asertywne wobec oczekiwan Stanéw Zjednoczonych. Takze USA pod wptywem
narastajgcych zmian i $wiatowych wyzwan podjely sie redefinicji celéw i metod dziatania
na arenie miedzynarodowej. Musiato to znalez¢ odzwierciedlenie w relacjach z Berlinem,
ktore przybraty postac¢ prawie partnerskich, pozwalajgc Niemcom na petnoprawne uczest-
nictwo w wielkiej polityce Swiatowe;j.

Odrebnym watkiem sg rozwazania na temat wptywu relacji amerykansko-niemieckich
na polityke polskg oraz préba wskazania zatozen, jakimi Polska powinna kierowac sie
w budowaniu stosunkéw z obu istotnymi dla niej panstwami.



