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Streszczenie

Zasada rzadéw prawa, ktorej rdzen stanowi ,,dostep do wymiaru sprawiedliwosci i kon-
trola sadowa”, pelni w polityce zagranicznej Unii Europejskiej dwie funkcje. Po pierw-
sze, zgodnie z art. 21 Traktatu o Unii Europejskiej, dziatalnos¢ instytucji Unii Europej-
skiej na arenie miedzynarodowej musi by¢ zgodna z zasadg rzadéw prawa. Po drugie,
promowanie i umacnianie rzgdéw prawa jest jednym z celéw dzialan zewnetrznych
Unii. W wigkszosci spotykanych systeméw konstytucyjnych na §wiecie polityka zagra-
niczna cieszy si¢ szerokim marginesem uznaniowos$ci oraz ograniczeniem kontroli s3-
dowej w jej zakresie. W przypadku Unii Europejskiej jurysdykcja Trybunatu nad polity-
kg zewnetrzng Unii jest zréznicowana i odzwierciedla dawng strukture filarowa. Rodzi
to wiec uzasadnione pytanie, czy taki stan mozna pogodzi¢ z art. 2 TUE, ktéry glosi, iz
Unia Europejska - bedaca jednolitym podmiotem prawnym - ,,jest oparta na warto$ci
rzadéw prawa”, oraz z wymogiem spojnosci polityki zewnetrznej Unii.

Summary
The principle of the rule of law in the European Union’s external policy

Rule of law, whose core is ,the access to an independent judiciary and judicial review”,
fulfills in EU external policy two functions. Firstly, according to the art. 21 of TEU, all

! Autor jest absolwentem Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

> Artykul powstal na podstawie fragmentéw pracy magisterskiej Zasada rzqdéw prawa
w Unii Europejskiej wyréznionej w I edycji konkursu ,Przegladu Prawa Konstytucyjnego” na
najlepsza prace magisterska z zakresu prawa konstytucyjnego i systeméw politycznych w roku
akademickim 2010/2011, ktérej promotorem byla prof. dr hab. Maria Kenig-Witkowska.
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EU external actions have to be subdued to the rule of law. Secondly, promoting and con-
solidating the rule of law is one the objectives of EU external action. In most constitu-
tional systems, a wide margin of appreciation is left as regards to foreign policy and ju-
dicial review is considerably limited. In case of EU, the Court’s jurisdiction over EU
external policy is differentiated and reflects the old pillar structure. The question which
arises here is whether it can be accommodated with the disposition of the art. 2 of TEU,
which states that the European Union which is a single legal entity ,,is founded on the
value of rule of law”, and with the principle of EU external policy coherence.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) jednym z celéw
Unii Europejskiej jest wspieranie dobrobytu jej narodéw. Trudno wyobra-
zi¢ sobie dazenie do urzeczywistniania tego celu przez Uni¢ Europejska bez
przestrzegania zasady rzadoéw prawa przez jej organy i instytucje, gdyz — cy-
tujac za Greenspanem - ,,zasada rzagdéw prawa jest nie tyle warunkiem wy-
starczajacym, co koniecznym, by osiggnac¢ trwaly dobrobyt™.

Poczawszy od orzeczenia Les Verts*, rzady prawa sa tradycyjnie uznawa-
ne przez orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE)
za fundament, na ktérym zbudowana jest Unia Europejska. Traktat z Amster-
damu nadal zasadzie rzagdéw prawa range traktatows, za$ Traktat z Lizbony
podniost zasade rzadow prawa do jednej z wartosci, na ktorych si¢ ona opiera®.

W polityce zewnetrznej Unii Europejskiej zasada rzagdéw prawa przeja-
wia si¢ dwdch aspektach - funkcjonalnym i programowym.

Przez jej funkcjonalny wymiar autor rozumie wymodg zgodnosci dzia-
tan instytucji Unii Europejskiej na arenie migdzynarodowej z zasada rzadow
prawa’. Wérdéd najwazniejszych dzialan zewnetrznych Unii Europejskiej wy-

3 Zob. A. Greenspan, Era zawirowa#, thum. A. Krajewski, Warszawa 2008, s. 560.

*  Zob. wyrok TSUE z dnia 23 kwietnia 1986 r. w sprawie C-294/83 Les Verts v. Parla-
ment, [1986] Zb.Orz. 1339, teza 23.

S Zob.art.2 TUE.

¢ Zob.art.21 ust. 1 TUE.



Jakub Grer\ « Zasada rzqdéw prawa w polityce zewngtrznej Unii Europejskiej 159

rézni¢ mozna: (1) dzialania w ramach Wspdlnej Polityki Handlowej (WPH),
wspolpracy z panstwami trzecimi na rzecz rozwoju, wspolpracy gospodar-
czej, finansowej i technicznej oraz pomocy humanitarnej (dawny I filar); (2)
niektdre dzialania w ramach kompetencji UE z obszaru Wolnosci, Bezpie-
czenstwa i Sprawiedliwosci (WBiS) w ramach polityki imigracyjnej (dawny
111 filar) oraz (3) Wspolna Polityke Zagraniczng i Bezpieczenstwa (WPZiB) -
bedaca najwazniejszg ze sfer polityki zewnetrznej UE (dawny II filar). Z wy-
jatkiem WPZiB, w stosunku do ktérej kognicja TSUE zostala wytaczona’,
nad poszanowaniem zasady praworzadnosci w dzialaniach instytucji Unii
Europejskiej czuwa TSUE®.

Wymiar programowy zasady rzagdéw prawa w dzialaniach zewnetrznych
Unii Europejskiej okresla art. 21 ust. 2 TUE’, w mysl ktorego jej umacnianie
i wspieranie jest celem Unii Europejskiej w dziedzinie stosunkéow miedzy-
narodowych. W tym aspekcie zasada rzagdéw prawa nie wprowadza praw-
nie wigzacych zobowiazan na instytucje UE, ale dziala jako ,,migkka” i bli-
zej nieokredlona idea, ktéra powinna szeroko towarzyszy¢ Unii w czasie,
gdy dziata ona jako aktor na scenie miedzynarodowej, przybierajac postaé
~wartosci eksportowej. W praktyce wyrazem promocji zasady rzadéw pra-
wa w dzialaniach zewnetrznych UE sg najczesciej ,klauzule zawarte w umo-
wach zawieranych przez Unie z panstwami trzecimi, warunki udzielania
wsparcia finansowego i technicznego oraz odpowiednie rezolucje w spra-
wach polityki antykryzysowej i zapobiegania konfliktom™.

Po uprzednim zasygnalizowaniu dwéch réznych aspektéw dzialania zasa-
dy rzadow prawa w polityce zewnetrznej Unii Europejskiej uwaga w dalszej
czedci artykulu zostanie skupiona na znaczeniu zasady rzagdéw prawa w wy-
miarze funkcjonalnym. Wpierw poruszone zostanie znaczenie zasady rza-
doéw prawa dla polityki zewnetrznej Unii Europejskiej w sytuacji, gdy jej legi-
tymizacja demokratyczna caly czas pozostaje na niskim poziomie. Nastepnie
autor wykaze, iz pomimo réznic w pojmowaniu zasady rzagdéw prawa w naj-

7 Zob. art. 275 akapit 1 TFUE. Jednak art. 275 akapit 2 przewiduje dwa wyjatki od tej
zasady, o ktérych bedzie mowa w dalszej czesci artykutu.

8 Zob.art. 19 TUE.

® Zob.art. 21 ust. 2 pkt b TUE.

10

Zob. M. Cremona, The European Neighbourhood Policy: Legal and Institutional Issues,
»Center on Democracy, Development, and the Rule of Law” 2004, No. 25, s. 10.
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wiekszych (anglosaskiej, niemieckiej i francuskiej) tradycjach prawnych Eu-
ropy wszystkie trzy systemy prawne uznaja ,,dostep do niezawistego wymiaru
sprawiedliwosci i kontrole sadowg™' za rdzen zasady rzadow prawa.

Gléwna osig artykulu bedzie ocena ,,dostepu do niezawistego wymiaru
sprawiedliwosci i kontroli sagdowej™* w poszczegdlnych obszarach polityki
zewnetrznej Unii Europejskiej, tj. tych pochodzacych z dawnego i III filaru
UE oraz pochodzacej z jej dawnego II filaru - WPZiB.

Wybdr takiej systematyki nie jest przypadkowy. Pomimo ze Traktat z Li-
zbony znidst tréjfilarowy strukture Unii, co miato na celu wzmocnienie spoj-
nosci jej dziatan zewnetrznych, to analiza ich podstaw prawnych swiadczy,
iz cel ten nie zostal osiagniety. Poszczegdlne obszary polityki zewnetrznej
Unii Europejskiej s3 poddane zréznicowanemu stopniowi kontroli sagdowe;j
oraz nie rzadzg si¢ jednolitymi zasadami i procedurami.

O ile zakres kontroli sgdowej dzialann UE w obszarze polityki zewnetrznej
UE mozna tacznie uznac za satysfakcjonujacy dla dawnego I111I filaru UE,
o tyle w obecnej chwili jest on dalece niewystarczajacy dla dawnego II filaru
UE (WPZiB). Oznacza to, ze polityka zewnetrzna UE oparta jest tylko cze-
$ciowo na rzadach prawa, co czyni ja niesp6jng i w konsekwencji stanowi na-
ruszenie art. 21 Traktatu o Unii Europejskiej®.

Wielka szanse na wzmocnienie kontroli sadowej dzialan z zakresu poli-
tyki zagranicznej Unii Europejskiej autor upatruje w fakcie, ze Traktat z Li-
zbony nie okresla jednoznacznie granicy pomiedzy dzialaniami z i spo-
za zakresu WPZiB. W efekcie daje to Trybunalowi szerokie pole manewru
w decydowaniu, ktore decyzje uzna¢ za materie z zakresu WPZiB, a ktore
nie. W sytuacji, gdy dalsze poglebienie procesu integracji europejskiej w sfe-
rze WPZiB (tzw. unia polityczna) wydaje si¢ odlegla politycznie perspek-
tywa, jedyna instytucja majacg prawne narzedzia do rozszerzenia kontroli
sadowej polityki zagranicznej, przynajmniej do minimalnego stopnia zwy-
czajowo spotykanego w zachodnich demokracjach, jest Trybunal.

"' Zob. G. De Baere, Constitutional Principles of EU External Relations, Oxford 2008,
s. 176.

12 Ibidem.
Zob. art. 21 pkt 3 zd. 2.

—
w
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II.

Rzady prawa wraz z odpowiedzialng politycznie egzekutywa sa uznawane
za podstawowe cechy wyr6zniajace wspolczesne systemy liberalno-demo-
kratyczne'. Zdaniem Van Gervena posiadanie przez ogét obywateli wladzy
zwierzchniej nie jest wystarczajagcym wymogiem, aby dany system politycz-
ny moégt zosta¢ uznany za demokratyczny”. Demokratyczny rzad to takze
rzad ograniczony przez zasady konstytucyjne, gdzie zasada rzadéw prawa
pelni nadrzedna role', zas sednem rzadéw prawa jest poddanie dzialania
wladz publicznych prawnym ograniczeniom. Jednakze poddanie aktéw
wladzy ustawodawczej kontroli sadowniczej do dzi$§ nasuwa watpliwosci,
szczegdlnie tam, gdzie popularne s3 prawnonaturalistyczne koncepcje su-
werennosci ludu"”. Pomiedzy rzadami prawa i doktryng suwerennosci ludu
zachodzi wigc sprzecznos¢, gdyz o ile celem rzadéw prawa jest ochrona jed-
nostki, o tyle celem drugiej sa rzady wigkszosci.

W opinii Van Gervena istnieje zalezno$¢ pomiedzy legitymizacja de-
mokratyczng wladzy publicznej a rzagdami prawa. W systemach, w kto-
rych odpowiedzialno$¢ wladzy przed obywatelami jest niska, wazna funkcja
przypada zasadzie rzagddéw prawa z szerokim dostepem do wymiaru spra-
wiedliwosci i kontroli legalnosci decyzji wladzy publicznej'®. Wynika stad,
ze wysoka pozycja zasady rzagdow prawa moze zrekompensowac brak legity-
mizacji demokratycznej systemu'’.

Za praktyczny przejaw funkcjonowania tej formuly mozna uzna¢ przed-
lizbonska trojfilarows strukture Unii Europejskiej, gdzie nikla legitymizacja
demokratyczna Rady Unii Europejskiej — gléwnego organu prawodawcze-
go dawnego I filaru - byta réwnowazona przez szeroka kontrole legalnosci
wydawanych przez nig aktéow. Podobnie niklg legitymizacje demokratyczng
miaty organy prawodawcze Unii Europejskiej dziatajace w dawnych II i III

4 Zob.W.van Gerven, The European Union : a polity of states and peoples, Stanford 2005,
s. 104.

15 Ibidem,s. 63.

16 Zob. A. Sajo, Limiting Government: An Introduction to Constitutionalism, Budapest—
—New York 1999.

7 Ibidem.

8 Zob. W.van Gerven, op.cit,, s. 63.

1 Ibidem.
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filarze, a Traktat z Lizbony niewiele zmienil w tym zakresie, w szczegélno-
$ci w odniesieniu o obszaréw kompetencji UE z dawnego II filaru. Dlatego,
jak zauwaza Van Gerven, niezwykle wazne jest, aby zasada rzadéw prawa
efektywnie funkcjonowata w sferach z zakresu dawnego II i III filaru, gdyz
pozwoli to na zrekompensowanie stabej legitymizacji demokratycznej orga-
néw prawodawczych Unii dzialajacych w tych obszarach i rozszerzenie ko-
gnicji TSUE przynajmniej do takiego samego zakresu, jaki posiadal w daw-
nym I filarze®.

I11.

Rozbieznos¢ w rozumieniu zasady rzadéw prawa przez przedstawicieli eu-
ropejskiej doktryny prawnej najlepiej obrazuje rada udzielona przez Cra-
iga. Craig sugeruje, aby kazdemu, kto ryzykuje wejscie w $wiat rule of law,
przekaza¢ ,.zdrowe ostrzezenie™'. Wynika to nie tylko z obszernej literatu-
ry tematu, lecz takze z powodu istnienia ,wielkiej réznicy pogladéw co do
znaczenia zasady rzadéw prawa i jej skutkéw wynikajacych z naruszenia sa-
mego jej pojecia®?. Przykladem tego jest art. 2 TUE, gdzie pojecia anglosa-
skiego rule of law, niemieckiego Rechtsstaatu i francuskiego Etat de droit s3
uzywane synonimicznie, pomimo ze odwotujg si¢ do odmiennych tradycji
prawnych.

W tradycji anglosaskiej rule of law jest uznawane obok zasady podzia-
tu wladzy i suwerennosci Parlamentu za jedng z trzech ,,arkadowych” (ove-
rarching) zasad brytyjskiego konstytucjonalizmu® i w przeciwienstwie do
tradycji niemieckiej nie jest wigzana z koncepcja panstwa. W systemie an-
glosaskim rule of law stanowi podstawe dla interpretacji wszystkich norm
prawnych i moze by¢ stosowane przez judykature do wywodzenia z niej bar-
dziej skonkretyzowanych zasad prawnych w celu wykladni ustaw, jak réw-

20 Ibidem.

2l Zob. P. Craig, The Rule of Law, [w:] Relations between the executive, the judiciary and
Parliament, London 2007, s. 97: health warning.

22 Ibidem,s. 87.

»  Zob. Lord Steyn, Democracy through Law, ,European Human Rights Law Review”
2002, nr 723, s.727.
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niez do lustrowania i ewentualnego stwierdzania niewaznosci dzialan pod-
jetych przez wladze publiczne®.

Kwintesencjg pojecia niemieckiego Rechstaatu jest poddanie dzialania
wladz publicznych obowiazujagcemu prawu. W $wietle niemieckiej Ustawy
Zasadniczej z 1949 r. zasada panistwa prawnego jest naczelna zasada konsty-
tucyjna, na ktdérej zbudowano caloé¢ powojennego systemu prawnopolitycz-
nego Niemiec. Przejawia si¢ ona w dwoch aspektach: formalnym i material-
nym. W ujeciu formalnym pojecie Rechsstaatu tradycyjnie jest rozumiane
jako obejmujace swoim zasiegiem: zasade legalizmu, pewnosci prawa, pro-
porcjonalnosci, zakazu retroaktywnosci oraz sgdowej kontroli prawa®. Jesli
chodzi o aspekt materialny Rechsstaatu, to przejawia si¢ on gléwnie w ochro-
nie praw podstawowych jednostki, szczegdlnie ochronie jej godnosci, oraz
stanowi centrum ,wolno$ciowego i liberalno-demokratycznego”*® porzadku
prawnego powojennych Niemiec. Rechsstaat w niemieckim systemie praw-
nym takze wypelnia luki systemowe oraz jest uzasadnieniem dla celowo-
$ciowej wykladni prawa.

We Francji pojecie Etat de droit stato sie popularne dopiero na poczgtku XX
wieku, gléwnie dzieki prominentnym przedstawicielom doktryny w osobach
Duguita i de Malberga”, ktérzy rozumieli ten termin jako ,sagdowa kontro-
le ustaw”. Historycznym wyjasnieniem dla braku pojecia korespondujacego
z zasadg rzadow prawa we francuskiej mysli prawnej byta kariera pojecia pan-
stwa prawnego (legalistycznego) — Etat legal, bedacego ,,nierozerwalnie zwig-
zanym z zasadg suwerennosci narodu i demokracji parlamentarnej”. Zgod-

** W mysl - wezesniej juz wspomnianej — doktryny suwerenno$ci Parlamentu, sady nie

maja mozliwosci kontroli ustawodawstwa. Z technicznego punktu widzenia pojecie ,sado-
wej kontroli prawa” w systemie common law odnosi si¢ jedynie do uzyskania $rodka odwo-
fawczego przeciwko bezprawnym decyzjom administracyjnym. Zob. F. Jacobs, The sovereign-
ty of law: The European way, Cambridge 2007, s. 7.

»  Nastepujace wyliczenie nie jest enumeratywne.
Zob. D. Kommers, The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Germa-
ny, Durham 1997, s. 34.

77 Zob.L.Pech, Rule of Law in France, [w:] Asian Discourses of Rule of Law, red. R. Peeren-
boom, London 2004, s. 3.

28 Ibidem,s. 79.

¥ Zob. M. Rosenfeld, The Rule of Law and the Legitimacy of Constitutional Democracy,
,Southern California Law Review” 2001, No. 74, s. 1330.

26
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nie z wielowiekowg roussowskga tradycja przewagi wladzy ustawodawczej we
francuskim systemie konstytucyjnym wykluczalo to mozliwos¢ sagdowej kon-
troli aktéw przez nig wydanych. Momentem przelomowym dla rozwoju Etat
de droit byla sprawa Liberté d’association®, w ktérej Rada Konstytucyjna osta-
tecznie uznala dopuszczalnos¢ stwierdzenia niezgodnosci ustawy z Konstytu-
cja z powodu naruszenia podstawowych zasad konstytucyjnych. Efektem tego
przefomu byl postepujacy wzrost wyrokéw francuskiej Rady Konstytucyjnej
stwierdzajacych niekonstytucyjnos¢ ustaw na bazie naruszen zasad konstytu-
cyjnych zaréwno formalnych, jak i materialnych, tym samym przygotowujac
szeroki grunt do uznania Efat de droit jako zasady fundamentalne;j.

Powyzsza skondensowana analiza pojecia rzadéw prawa w trzech domi-
nujacych tradycjach prawnych Europy wskazuje, ze ,,udzielaja one tych sa-
mych odpowiedzi na te same pytania™'. Rzady prawa sg w nich postrzegane
jako ,metazasada”, ktora dostarcza podbudowy dla niezaleznego i efektyw-
nego sagdownictwa, jak réwniez opisuje i uzasadnia podleglos¢ wladzy pu-
blicznej ograniczeniom natury formalnej i materialnej. Gwarantuje tak-
ze prymat jednostki i jej ochrone przed arbitralnoscig wladzy publicznej®.
W tym $wietle traktowanie zasady rzagdéw prawa na poziomie Unii Europej-
skiej jako ogarniajacej co najmniej ,,dostep do niezawislego wymiaru spra-
wiedliwosci i kontrole sadowq” nalezy uznac za uzasadnione.

Ten wniosek uprawnia do traktowania ,,dost¢epu do niezawistego wymia-
ru sprawiedliwosci i kontrole sadowg™® polityki zewnetrznej UE jako pod-
stawowego warunku poszanowania zasady rzadéw prawa w jej obszarze.
Tym samym do analizy stosowania tej zasady niezbe¢dna jest analiza gra-
nic jurysdykcji Trybunatu dla (1) pochodzacych z dawnego I filaru UE -
dziatan zewnetrznych w ramach: wspdlnej polityki handlowej, wspdtpracy

30

Zob. Decyzja francuskiej Rady Konstytucyjnej (C.C.) z dnia 16 lipca 1971 r o sygn.
71-44DC.

3t Zob. N. Barber, The Rechtsstaat and the Rule of Law, ,The University of Toronto Law
Journal” 2003, Vol. 53, No. 4, s. 444. Mimo wszystko Barber stoi na stanowisku, ze mozna
wyodrebni¢ znaczace réznice pomiedzy zasada Rechsstaatu oraz rule of law: ,W $cistym zna-
czeniu, podczas gdy Rechsstaat bazuje na pewnego rodzaju sprzezeniu pomiedzy systemem
prawnym i paiistwem, rule of law jest kryterium (teoria) mierzaca jako$é systemu prawa”.

2 Zob. E. Carpano, Etat de droit et droits européens: L'évolution du modele de I’Etat de
droit dans le cadre de l'européanisation des systémes juridiques, U'Harmattan 2005, s. 23.

3 Ibidem.
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z panstwami trzecimi na rzecz rozwoju, wspolpracy gospodarczej, finanso-
wej i technicznej oraz pomocy humanitarnej; (2) pochodzacych z dawne-
go III filaru - dzialaniach zewnetrznych w ramach kompetencji UE z ob-
szaru Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci, tj. polityki imigracyjnej;
oraz (3) pochodzacych z dawnego II filaru — dziatan zewnetrznych w ramach
Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa (WPZiB).

Iv.

Traktat z Lizbony wprowadzit istotne zmiany kompetencyjne w stosunku do
Wspolnej Polityki Handlowej (WPH). W $wietle art. 3 ust. 1 pkt e znajdu-
je si¢ ona w grupie wylacznych kompetencji Unii. Jest prowadzona zgodnie
z celami i zasadami polityki zewnetrznej UE*. Swoim zakresem obejmu-
je ona polityke celng, zawieranie uméw dot. obrotu ustugami i towarami®,
handlowe aspekty wlasnosci intelektualnej, bezposrednie inwestycje zagra-
niczne, liberalizacj¢ handlu migdzynarodowego, polityke eksportowa oraz
antydumpingowa’. Akty prawne w obszarze WPH przyjmowane s3 w zwy-
klej procedurze ustawodawczej”.

Zmiany wprowadzone przez Traktat z Lizbony dotknely takze wspolpra-
Cy na rzecz rozwoju, wspoltpracy gospodarczej, finansowej i technicznej oraz
dzialania w zakresie pomocy humanitarnej, gdzie ,,polityka Unii i polityka
panstw czlonkowskich w dziedzinie wspolpracy na rzecz rozwoju uzupelnia-
ja sie i wzmacniaja wzajemnie™®. Wspodlpraca na rzecz rozwoju oraz dziala-
nia w zakresie pomocy humanitarnej nalezg do kompetencji dzielonych Unii
z zastrzezeniem, iz ,wykonywanie tych kompetencji nie moze doprowadzi¢ do
uniemozliwienia panstwom czlonkowskim wykonywania ich kompetencji™.
Akty prawne w tych obszarach przyjmowane s3 w zwyklej procedurze usta-
wodawczej oraz podlegaja zasadom i celom polityki zewnetrznej UE.

3 Zob.art.207 ust. 1 TFUE.
3% Np. porozumienia GATS i TRIPS w ramach WTO.
Powyzsze wyliczenie pochodziz 207 ust. 1 TFUE.
W zwyklej procedurze ustawodawczej (wspéldecydowania) akty prawne Unii s3
przyjmowane przez Rade i Parlament na wniosek (generalnie) Komisji. Zob. art. 294 TFUE.
3% Zob.art.208 ust. 1 TFUE.
3 Zob.art. 4 pkt. 4 TFUE.
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W ramach dawnego I filaru zaréwno wszystkie instytucje Unii Europej-
skiej, jak i panstwa czlonkowskie sg zobowigzane przestrzegania prawa pod-
czas implementacji i stosowania prawa UE. W mysl art. 19 TUE: ,,Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej [...] zapewnia poszanowanie prawa w wy-
kladni i stosowaniu Traktatow [...]”, za$ , panstwa czlonkowskie ustanawia-
ja $rodki niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dzie-
dzinach objetych prawem Unii”. Oznacza to, ze w przypadku naruszenia
prawa mogg by¢ one pozwane przed Trybunal lub sady panstw czlonkow-
skich. Zgodnie z art. 263 ust. 1 i 2 TFUE: ,,Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej kontroluje legalno$¢ aktow ustawodawczych, aktéow Rady, Ko-
misji i Europejskiego Banku Centralnego, innych niz zalecenia i opinie, oraz
aktow Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej zmierzajacych do wy-
warcia skutkéw prawnych wobec podmiotéw trzecich. Kontroluje réwniez
legalnos¢ aktow organdw lub jednostek organizacyjnych Unii, ktére zmie-
rzaja do wywarcia skutkéw prawnych wobec oséb trzecich.

W tym celu Trybunat jest wlasciwy do orzekania w zakresie skarg wnie-
sionych przez Panstwo Czlonkowskie, Parlament Europejski, Rade lub Ko-
misje, podnoszacych zarzut braku kompetencji, naruszenia istotnych wy-
mogoéw proceduralnych, naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguly
prawnej zwigzanej z ich stosowaniem lub naduzycia wladzy”.

Z kolei art. 263 ust. 4 TFUE dopuszcza wniesienie przed Trybunal skar-
gi przez osoby fizyczne i prawne na akty, ,ktorych jest adresatem lub kto-
re dotycza jej bezposrednio i indywidualnie oraz na akty regulacyjne, ktére
dotyczg jej bezposrednio i nie wymagaja srodkéw wykonawczych”. Pomimo
przychylnodci Sadu Pierwszej Instancji i rzecznikéw generalnych w swoim
dotychczasowym orzecznictwie Trybunal raczej unikal ekspansywnej in-
terpretacji stow ,,bezposrednio i indywidualnie”. Van Gerven*® wskazuje na
dwa uzasadnienia takiego podejscia: po pierwsze, zdaniem Trybunatu ist-
nieja inne réwnolegte mozliwosci dochodzenia swoich praw przez poszkodo-
wanych, takie jak odpowiedzialno$¢ umowna Unii przewidziana w art. 340
TFUE oraz instytucja pytan prejudycjalnych przewidziana w art. 267 TFUE.
Wydaje si¢ jednak, ze takie podejscie nie jest najlepszym rozwigzaniem, gdyz
aby sad panstwa czlonkowskiego mogt wystosowa¢ pytanie prejudycjalne,

40

Zob. W. van Gerven, op.cit., s. 112.
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sprawa musi si¢ wpierw znalez¢ na jego wokandzie. Dla podmiotu indywi-
dualnego oznacza to, ze aby wnie$¢ zarzut bezprawnosci na akt instytucji
Unii, musi on wpierw naruszy¢ przepisy krajowe; co istotnie kidci si¢ z zasa-
da rzagdow prawa*’.

W przypadkach spelniajacych dyspozycje art. 265 ust. 1 TFUE Trybunat
moze stwierdzi¢ zaniechanie dziatan przez Parlament Europejski, Rade Eu-
ropejska, Rade, Komisje, Europejski Bank Centralny oraz organy i jednost-
ki organizacyjne Unii. Z kolei art. 265 ust. 4 rozszerza mozliwo$¢ wniesienia
skargi na zaniechanie dzialan przez osobe fizyczng lub prawna pod warun-
kiem, ze niewydany akt mial by¢ skierowany do niej.

Powyzsze dwie instytucje gwarantuja kontrole sgdowa nad dzialaniami
i zaniechaniami instytucji i organéw Unii Europejskiej. Kontrola legalno-
$ci dotyczy kazdego wydanego przez nie wigzacego aktu prawnego na ba-
zie ,,zarzutu braku kompetencji, naruszenia istotnych wymogéw procedu-
ralnych, naruszenia Traktatéw lub jakiejkolwiek reguty prawnej zwigzanej
z ich stosowaniem lub naduzycia wtadzy™?. Obydwa instrumenty sa dostep-
ne dla podmiotéw indywidualnych pod okreslonymi warunkami. W przy-
padku skargi o stwierdzenie niewaznoéci zaskarzony akt musi ,,bezposred-
nio i indywidualnie” dotyczy¢ podmiotu indywidualnego, zas gdy chodzi
o stwierdzenie naruszenia, niewydany akt mial by¢ skierowany do niego.

Tradycyjnie szeroka interpretacja przez Trybunat przestanki naruszenia
jakiejkolwiek reguly prawnej (infringement of any rule of law) stwarza bar-
dzo szerokie mozliwosci zaskarzania, wlaczajac w to zasady ogdlne prawa
Unii Europejskiej (prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Kon-
wencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz wynikaja-
ce z tradycji konstytucyjnych wspoélnych panstwom cztonkowskich), co - jak
pokazala sprawa Kadi* - ma kapitalnie znaczenie dla podmiotéw indywi-
dualnych w odniesieniu do dziatan UE z obszaru polityki zewnetrznej.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze zakres kontroli sadowej dzia-
tann UE w sferze polityki zewnetrznej UE w ramach dawnego I filaru nale-
zy uznac za satysfakcjonujacy. Tym samym spelnione sa minimalne wymo-

4 Ibidem.

4 Zob.art.263 TFUE.

# Zob.wyrok TSUE z dnia 3 wrzeénia 2008 r. w pol. spr. C-402/05 P i C-415/05 Kadi
i Al Barakaat International Foundation przeciwko Radzie i Komisji [2008], Zb.Orz. I-06351.
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gi dla funkcjonowania zasady rzagdéw prawa - czyli ,,dostep do niezawislego
wymiaru sprawiedliwosci i kontrola sadowa” s3 spetnione.

V.

Bioragc pod uwage fakt, ze struktura i funkcjonowanie dawnego III filaru UE
nie nalezy do najczytelniejszych, przed analizg granic dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci i kontroli sadowej w jego zakresie autor krotko omoéwi pro-
ces jego ksztaltowania sie.

W przeciwienstwie do postepow integracji w sferze gospodarczej
wspolpraca policyjno-sadowa panstw czlonkowskich UE przez dlugi
okres opierala si¢ podobnym procesom. Nieche¢¢ panstw czlonkowskich
do przekazywania kompetencji w sprawach polityki wewnetrznej na po-
ziom ponadnarodowy nalezy wigza¢ z ich wrazliwg naturg, rozumiang
tradycyjnie jako tworzacg rdzen suwerennosci panstwowej. Traktat z Ma-
astricht formalnie powotal III filar UE - Wspdlprace w zakresie Wymiaru
Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (WSiSW), wylaczajac jednak obo-
wiagzkows jurysdykcje Trybunalu w jej zakresie. Jednak zdajac sobie spra-
we z globalnych wyzwan dla wspolpracy policyjno-sadowej w ramach UE,
panstwa-sygnatariusze Traktatu z Amsterdamu zdecydowaty o przeniesie-
niu niektorych obszaréw WSiSW, takich jak polityka imigracyjna, sprawy
wizowe i azyl oraz wspotpraca w sprawach cywilnych, do I filaru UE (ko-
munitaryzacja), za$ okrojony III filar zmieniono na Wspédtprace w Spra-
wach Policyjnych i Sgdowych (WSPiS). W wyniku zmian wprowadzonych
Traktatem z Lizbony dawny III filar Unii Europejskiej zostal catkowicie
skomunitaryzowany i zastapiony Przestrzeniag Wolnosci, Bezpieczenstwa
i Sprawiedliwos$ci (PWBIS).

Pomimo ze obszar PWBIS obejmuje w wiekszosci sprawy wewnetrzne
UE, to jednak niektoére aspekty polityk wchodzacych w sktad PWBIS, ta-
kie jak wspdlna polityka imigracyjna, dotykaja stosunkéw UE z panstwami
trzecimi. W takich sytuacjach przy realizacji zewnetrznych aspektow poli-
tyk Unii Europejska ma obowigzek przestrzegania zasad i celéw polityki ze-
wnetrznej UE*. Jako przyklad dziatan zewnetrznych UE w sferze PWBIS

4 Zob.art.21 ust. 3 TUE.
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mozna podac art. 79 pkt 3 TFUE, w $wietle ktérego ,,Unia moze zawrze¢
z panstwami trzecimi umowy o readmisji obywateli panstw trzecich, ktérzy
nie spetniaja warunkéw wjazdu, obecnosci lub pobytu na terytorium jedne-
go z Panstw Czlonkowskich lub przestali je spetnia¢, do panstw pochodze-
nia lub panstw, z ktérych oni przybywaja”.

Mimo ze Traktat z Lizbony ustanowit obowigzkowa jurysdykcje Trybu-
nalu w obszarze dawnego III filaru, to art. 10 Protokolu nr 36 tego Trak-
tatu czasowo oslabil znaczenie tej reformy, wprowadzajac 5-letni okres
przejsciowy. Dopiero poczawszy od dnia 1 grudnia 2014 r., zaréwno Unia
Europejska, jak i panstwo cztonkowskie beda mogty by¢ pozwane przed
Trybunal w sprawach z zakresu PWBIS na zasadach ogélnych zawartych
w art. 263 TFUE. To samo dotyczy skargi o zaniechanie dzialania uregu-
lowanej w art. 265 TFUE oraz pelnej mozliwosci wykorzystania instytu-
cji pytan prejudycjalnych z art. 267 TFUE w sferze PWBiS, ktora wczesniej
byla znacznie ograniczona.

Cieniem na wlasciwos¢ Trybunalu w obszarze PWBIS klada si¢ takze wy-
aczenia zawarte art. 276 akapit 2 TFUE, ktory wprowadza istotne ograni-
czenia zakresu jurysdykcji Trybunatu w zakresie Wspotpracy Wymiaréw
Sprawiedliwosci w Sprawach Karnych oraz Wspoéltpracy Policyjnej w spra-
wach kontroli legalno$ci i proporcjonalnosci dziatan policji lub innych orga-
néw $cigania panstwa cztonkowskiego. W $wietle wspomnianego przepisu
Trybunatl nie jest takze wlasciwy do kontroli sgdowej srodkéw wprowadza-
nych przez panstwa czlonkowskie, ktére dotycza utrzymania porzadku pu-
blicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego.

W odniesieniu do dziatan zewnetrznych UE oznacza to miedzy innymi,
ze kontrola $rodkéw prawnych wprowadzanych przez panstwa czlonkow-
skie, np. na mocy uméw miedzynarodowych zawieranych przez Unie Eu-
ropejska z panstwami trzecimi w sferach wspolpracy karnej lub policyjnej
(m.in. w sprawach terroryzmu, handlu ludZmi, nielegalnego handlu narko-
tykami i bronig, przestepczosci komputerowej czy przestepczodci zorgani-
zowanej), jest wylaczona spod jurysdykeji Trybunatu, o ile dotyczy kontroli
waznosci lub proporcjonalnosci dziatan policji lub innych organéw $ciga-
nia w panstwie czlonkowskim albo wykonywania obowigzkéw dotyczacych
utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego.
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Analiza zakresu kontroli sgdowej oraz dostepu do wymiaru sprawiedli-
wosci w dawnym III filarze UE wskazuje na istnienie pewnych ograniczen.
Jednakze zdaniem autora w wyniku reform wprowadzonych Traktatem
z Lizbony te ograniczenia sa duzo mniejsze niz w poprzednim okresie. Jest
to $wiadectwem postepu, ktory dokonat si¢ w dziedzinie przestrzegania za-
sady rzagdéw prawa w dawnym III filarze. Jednakze w poréwnaniu do daw-
nego I filaru zakres jurysdykeji Trybunatu w obszarze PWBIS (zaréwno ze-
wnetrznym, jak i wewnetrznym aspekcie skiadajacych sie na nig niektorych
polityk) wciaz wydaje si¢ by¢ problematyczny z perspektywy funkcjonowa-
nia zasady rzadow prawa.

VI

Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa stanowi najbardziej spor-
ny obszar dzialan zewnetrznych UE z punktu przestrzegania zasady rza-
dow prawa. Zwazywszy na fakt, ze polityka zagraniczna dotyka rdzenia su-
werennosci panstw czlonkowskich w jeszcze wigkszym stopniu niz sprawy
wewnetrzne, powolanie do zycia WPZiB jako II filaru UE przez Traktat
z Maastricht bylo oparte na zasadzie wylaczenia jej obszaru spod kontro-
li sagdowej. Z perspektywy funkcjonowania systemu Unii Europejskiej jako
calosci stwarza to powazny problem. WPZiB nie posiada ani silnej legity-
mizacji demokratycznej, ani pozycja zasady rzagddw prawa nie jest w jej ob-
szarze ugruntowana, co w mysl formuly Van Gervena ma na nig destabili-
zujacy wplyw.

Whbrew powszechnym opiniom Traktat z Lizbony nie znidst w calosci
trojfilarowej struktury Unii Europejskiej. Dawny II filar, czyli WPZiB, za-
chowat swoj autonomiczny charakter, na co jasno wskazuje art. 24 TUE,
stwierdzajac, ze WPZiB ,,podlega szczegdlnym zasadom i procedurom”.

Na odrebnos¢ WPZiB wskazuje niewymienienie jej kompetencji przy-
znanych Unii*, za§ Deklaracja nr 18 do Traktatu z Lizbony stwierdza wy-

45

Traktatlizboniskijasno wyznacza podziatkompetencji miedzy Unig Europejska (UE)
a panstwami czlonkowskimi. Po raz pierwszy wprowadza do traktatéw zalozycielskich wy-
razne rozréznienie na trzy podstawowe rodzaje kompetencji: kompetencje wylaczne (art. 3
TFUE), kompetencje dzielone (art. 4 TFUE) i kompetencje wspierajace (art. 6 TEUE).
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raznie, ze ,,[...] wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza
do panstw czlonkowskich”. Jednakze art. 2 ust. 4 TFUE stwierdza, ze ,,zgod-
nie z postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej Unia ma kompetencje
w zakresie okreslania i realizowania wspolnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa’, ktore w $wietle art. 24 ust. 1 TUE obejmuja ,wszelkie dziedziny
polityki zagranicznej i ogoét kwestii dotyczacych bezpieczenstwa Unii”.

Warto takze zwrdci¢ uwage na umiejscowienie jej w V Czesci TUE, pod-
czas gdy obszary polityki zewnetrznej obejmujace dawny I i III filar znajdu-
ja sie w Czgsci V TFUE. Co wigcej, art. 40 TUE utwierdza podzial na WPZiB
oraz inne obszary dzialan zewnetrznych UE. Potwierdza to, ze WPZiB zajmu-
je specjalng pozycje i stanowi swoiste lex specialis w systemie prawnym UE.

Jak juz zostalo wcze$niej zasygnalizowane, wylaczenie kognicji Trybu-
nalu w jej obszarze zostalo przez Traktat z Lizbony utrzymane*. Jednak-
ze od tej reguly istniejg dwa wyjatki. Jednym z nich jest art. 24 ust. 1 zd. 2
w polaczeniu z art. 275 TFEU akapit 2, zgodnie z ktérym Trybunat jest wla-
$ciwy do wyznaczania granicy pomiedzy dzialaniami zewne¢trznymi Unii
z zakresu WPZiB i dzialaniami zewne¢trznymi Unii spoza jej zakresu. De-
cydujac, czy dane dzialania naleza do zakresu WPZiB, Trybunal moze mie¢
w przyszlosci mozliwo$¢ rozszerzenia swojej jurysdykcji w obszarze polity-
ki zewnetrznej, przyczyniajac si¢ tym samym do wzmocnienia zasady rza-
dow prawa w jej zakresie.

Problemem pozostaje sposdb, w jaki Trybunal moglby okresli¢, kto-
re dzialania zewnetrzne mieszczg si¢ w obrebie WPZiB. W okresie przed-
lizbonskim dawny art. 47 TEU wprowadzal zasade prymatu Traktatu usta-
nawiajgcego Wspdlnote Europejska (TWE) w stosunku do Traktatu o Unii
Europejskiej*”. W odniesieniu do dzialan zewnetrznych UE oznaczalo to, ze
»kompetencja Wspdlnoty jest naruszona za kazdym razem, gdy Rada przyj-
muje $rodek z zakresu WPZiB, ktdrego przyjecie mogloby by¢ prawnie uza-
sadnione na bazie TWE™®. Innymi stowy oznaczalo to, ze jesli srodek moze
by¢ przyjety w ramach kompetencji wspolnotowej, to nie moze by¢ przyje-

#  Zob. art. 275 akapit 1 TFUE.
# Od momentu wejécia w zycie Traktatu z Lizbony jego nowa nazwa to Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej.

#  Opinia Komisji w sprawie C-91/05 Komisja v. Rada (ECOWAS) [2008], Zb.Orz.
1-03651, par. 36.
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ty w ramach WPZiB. W sporach o wybdr podstawy traktatowej dla danego
aktu prawnego Trybunal stosowal tzw. centre of gravity test uzalezniajac ja
od celéw Unii Europejskiej, ktore dany srodek prawny ma urzeczywistniac,
oraz od jego zawartosci. Tym samym kompetencje do przyjmowania danych
aktow prawnych byly faczone z jego celami. Jesli zas srodek mial za zada-
nie urzeczywistniac wiele celow, wtedy o wyborze podstawy prawnej do jego
przyjecia decydowat ,,gléwny cel” jego przyjecia.

W obecnym ksztalcie prawnym przy wyborze podstawy prawnej dla dzia-
tan polityki zewnetrznej UE zasada prymatu TFUE nad TUE nie moze by¢
zastosowana, gdyz w $wietle art. 1 ust. 2 TFUE obydwa traktaty maja taka
samg moc prawna. Podobnie skomplikowane wydaje si¢ uruchomienie cen-
tre of gravity test, gdyz dzialania w zakresie WPZiB, w przeciwienstwie do
okresu przedlizbonskiego, nie posiadaja swoich specyficznych celow. Zgod-
nie z art. 23 TEU cele WPZiB s3 celami polityki zewnetrznej Unii. Daje to
Trybunalowi szeroki margines uznania w rozgraniczaniu dziatan w sferze
WPZiB, niepodlegajacym jurysdykcji Trybunatu, od dziatan w pozostatym
obszarze polityki zewnetrznej Unii, gdzie dostep do wymiaru sprawiedliwo-
$ci i kontrola sadowa sg mozliwe w znacznie szerszym zakresie.

Brak specyficznych celéw dla dzialan w ramach WPZiB rodzi takze pro-
blemy natury praktycznej, cho¢by co do kompetencji w trakcie negocjacji
i przy zawieraniu uméw miedzynarodowych przez Uni¢. W $wietle art. 218
ust. 3 TFUE jedli ,,umowa dotyczy wylacznie lub gtéwnie wspolnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa, wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagra-
nicznych i polityki bezpieczenstwa”, to wysoki przedstawiciel ds. WPZiB,
a nie Komisja, przedstawia Radzie swoje zalecenia. Co wigcej, w $wietle
art. 218 ust. 6 TFUE dla umoéw, ktére dotycza ,wylacznie wspdlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa”, przewidziana jest duzo bardziej czasochton-
na procedura ich zawierania. Pokazuje to, ze potrzeba zdefiniowania obsza-
réw z oraz spoza sfery WPZiB jest dla calego procesu negocjacji i zawierania
umoéw migdzynarodowych przez Unie niezwykle istotna.

Jak juz wcze$niej zostalo wspomniane, zgodnie z art. 275 akapit 2 TFUE
w obszarze WPZiB istnieja dwa wyjatki od braku jurysdykeji Trybunatu
W jej obszarze. Pierwszy z nich obejmuje kompetencje do wyznaczania gra-
nicy pomiedzy dzialaniami zewnetrznymi Unii z zakresu WPZiB i dziata-
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niami zewnetrznymi Unii spoza jej zakresu*. Drugi, wprowadzony jako od-
powiedZ na wyzwania zrodzone w wyniku sprawy Kadi, dotyczy kontroli
sagdowej $rodkow ,,ograniczajacych wobec 0séb fizycznych lub prawnych,
grup lub podmiotéw innych niz panstwa” (art. 215 ust. 2 TFUE) przyjetych
przez Rade na podstawie jej wczesniejszej decyzji o nalozeniu sankcji go-
spodarczych i finansowych wobec panstwa trzeciego (art. 215 ust. 1 TFUE)
przyjetej zgodnie z postanowieniami Tytulu V Rozdziat 2 TUE.

Wykladnia jezykowa art. 275 akapit 2 TFUE wskazuje, ze skarga o stwier-
dzenie niewaznosci srodkéw okreslonych wart. 215 ust. 1 TFUE oraz art. 215
ust. 2 TFUE jest dostepna jedynie dla podmiotéw indywidualnych, oraz ze
panstwa-sygnatariusze Traktatu wylaczyly posrednia kontrole sadowa Try-
bunalu w postaci instytucji pytan prejudycjalnych. W celu uniknigcia ogra-
niczenia swojej jurysdykcji w tym zakresie Trybunat bedzie musial przyjac
inng metode interpretacji tych dyspozyciji.

Jedna z mozliwosci jest przyjecie, ze wylaczenie kognicji Trybunatu w ra-
mach art. 275 akapit 1 TFUE dotyczy dzialan w sferze WPZiB podejmowa-
nych tylko zgodnie z postanowieniami Tytutu V Rozdzial 2 TUE®. Takie
rozumowanie oznaczaloby, Ze wyjatek opisany art. 275 ust. 2 obejmowal-
by tylko decyzje Rady o nalozeniu sankcji gospodarczo-finansowych wobec
panstwa trzeciego w zgodzie z art. 215 ust. 1, za$ srodki ograniczajace wobec
podmiotéw indywidualnych przyjmowane w ramach procedury z art. 215
ust. 2 TFUE na podstawie uchwalonych wczesniej sankgji bytyby kontrolo-
wane na zasadach ogoélnych. Zdaniem autora taka interpretacja tych prze-
pisow wydaje si¢ bardziej zasadna i zgodna z zasadg rzadéw prawa, gdyz
jednym z celéw Traktatu z Lizbony bylo - jako odpowiedZ na wyzwania wy-
nikajace z orzeczenia w sprawie Kadi - rozszerzenie dostepu do wymiaru
sprawiedliwoéci w dawnym II filarze.

Nie zmienia to jednak faktu, ze ,dostep do wymiaru sprawiedliwosci
i kontrola sadowa” pozostajg w sferze dawnego II filaru w stanie embrional-
nym. Pomimo dopuszczenia kognicji Trybunatu w dwoch przypadkach re-
alizacja zasady rzadow prawa w sferze WPZiB jest niewystarczajaca.

# Zob.art. 275 ust. 2iart. 40 TUE.
9 Sato postanowienia szczeg6lne dot. WPZiB, zob. art. 23-46 TUE.
st Ibidem.
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Niniejszy artykul wykazal, ze o ile zakres kontroli sagdowej dzialart UE w ob-
szarze polityki zewnetrznej UE mozna Iacznie uzna¢ za satysfakcjonuja-
cy dla dawnego I i III filaru UE (Wspélna Polityka Handlowa, wspotpraca
z panstwami trzecimi na rzecz rozwoju, wspodtpraca gospodarcza, finansowa
i techniczna, pomoc humanitarna i polityka imigracyjna), o tyle rzady pra-
wa pozostaja stabo ugruntowane w obszarze WPZiB. Trudno to pogodzi¢
z wymogiem spdjnosci polityki zewnetrznej UE, jak réwniez moze to stano-
wi¢ problem, jesli przyja¢, ze Unia ma by¢ jednolitym podmiotem opartym
na rzgdach prawa.

Pomimo postepu w odniesieniu do okresu sprzed Traktatu z Lizbony na-
dal cze$¢ istotnych dziatan zewnetrznych UE jest wytaczona spod jurysdyk-
cji Trybunatu, a organy je stanowigce posiadajg nikla legitymizacje demo-
kratyczng. Stwarza to stan braku réwnowagi w systemie Unii Europejskiej,
przynajmniej w odniesieniu do jej polityki zewnetrzne;j.

Z drugiej strony w wiekszo$ci systemoéw konstytucyjnych na swiecie kon-
trola sagdowa polityki zagranicznej jest ograniczona. Wynika to ze swoistej
natury dyplomacji (high politics) i konieczno$ci zapewnienia dzialaniom na
arenie miedzynarodowej niezbednej efektywnosci i elastycznosci. Patrzac
przez ten pryzmat, polityka zagraniczna Unii Europejskiej nie jest wyjat-
kiem.

Jednakze jesli Unia Europejska chce by¢ wiarygodnym graczem na are-
nie miedzynarodowej, wskazane byloby, aby unikata stosowania podwoj-
nych standardéw i przestrzegala w mozliwie jak najwyzszym stopniu u sie-
bie warto$ci, ktore chce promowac w swojej polityce zewnetrznej. Czyz Unia
Europejska, zmierzajaca do wspierania pokoju, jej wartosci i dobrobytu jej
narodow™ oraz aspirujaca do bycia organizacja ochrony praw czlowieka®,
nie powinna by¢ ta, ktdra $wieci przykladem?

Zdaniem autora szansa na rozszerzenie rzadéow prawa w polityce ze-
wnetrznej UE jest mgliste rozgraniczenie przez traktaty progu pomiedzy

32 Sato pierwszorzedne cele Unii uzasadniajace jej istnienie. Zob. art. 3 ust. 1 TUE.

Wiecej na ten temat, zob. A. von Bogdandy, The European Union as a Human Rights
Organization? Human Rights and the core of the European Union, ,Common Market Law Re-
view 20007, No. 37, 1307-1338.
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dzialaniami zewnetrznymi Unii z zakresu WPZiB i dzialaniami zewnetrz-
nymi Unii spoza jej zakresu. Stanowi to wyjatkowa okazje dla Trybunatu dla
ustanowienia ekspansywnej linii orzeczniczej i poszerzenia zakresu swojej
kognicji, co ma szans¢ przyczynic si¢ do rozszerzenia kontroli sagdowej poli-
tyki zagranicznej, przynajmniej do minimalnego stopnia zwyczajowo spoty-
kanego w zachodnich demokracjach.



