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Kompetencje Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich
w dziedzinie bezpieczenstwa wewnetrznego

Wstep

W literaturze przedmiotu® pojecie ,bezpieczenstwo wewnetrzne” jest definiowane
jako jeden z aspektéw bezpieczenstwa odnoszacy sie do zagrozen i majacych im
zapobiega¢ dziatan wystepujacych wewnatrz panstwa czy organizacji miedzynaro-
dowej. Odréznia sie je od bezpieczenstwa zewnetrznego, ktdre oznacza brak zagro-
zenia ze strony podmiotéw egzogennych.

Termin ,bezpieczenstwo wewnetrzne” nie zostat zdefiniowany w traktatach?.
Pojecie to pojawia sie natomiast w dokumencie strategicznym przyjetym przez
Rade Europejska w 2010 roku?. Zgodnie z przedstawiong tam definicjg, bezpieczen-
stwo wewnetrzne Unii nalezy rozumie¢ jako ,szerokie i kompleksowe pojecie, 13-
czace wiele sektoréw, majace stanowi¢ odpowiedz na powazne zagrozenia”, takie
jak: terroryzm, przestepczo$¢ zorganizowana, przemyt narkotykéw, cyberprzestep-
czo$¢, handel ludZmi, seksualne wykorzystywanie nieletnich i pornografia dziecie-
ca, przestepczo$¢ gospodarcza i korupcja, nielegalny handel bronig i przestepczos¢
transgraniczna oraz kleski zywiotowe i antropogeniczne, takie jak pozary lasow,
trzesienia ziemi, powodzie i wichury. Zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego
jest jednym z podstawowych celéw integracji europejskiej w kontekscie tworzenia
na terytorium UE przestrzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci. Zgodnie
z art. 67 TFUE, celem Unii jest zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa za
pomoca Srodkéw zapobiegajacych przestepczosci, rasizmowi i ksenofobii oraz zwal-
czajacych te zjawiska, a takze za pomocg srodkéw stuzgcych koordynacji i wspdt-

1 P. Wawrzyk, Bezpieczeristwo wewnetrzne Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 24;
R. Zieba, Instytucjonalizacja bezpieczeristwa europejskiego. Koncepcje - struktury - funkcjono-
wanie, Warszawa 2004, s. 27.

2 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej Dz.Urz. 2010, C 83.

3 Strategia bezpieczenstwa wewnetrznego Unii Europejskiej. Dazac do europejskie-
go modelu bezpieczenstwa (tekst zostat przyjety przez Rade ds. Wymiaru Sprawiedliwos$ci
i Spraw Wewnetrznych na posiedzeniu w dniach 25-26 lutego 2010 r. i zatwierdzony przez
Rade Europejska w dniach 25-26 marca 2010 r.), http://www.consilium.europa.eu/uedocs/
cms_data/librairie/PDF/QC3010313PLC.pdf [dostep: 17.04.2011].
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pracy organow policyjnych i sagdowych oraz innych wtasciwych organéw oraz przez
wzajemne uznawanie orzeczen sagdowych w sprawach karnych i, w miare potrzeby,
przez zblizanie przepiséw karnych.

Podejmowanie wspotpracy i dziatan na poziomie UE dotyczacych bezpieczen-
stwa wewnetrznego wptywa réwniez na ksztatt polityki panstw cztonkowskich
w tym zakresie. Cele polskiej strategii bezpieczenstwa narodowego wynikajg bo-
wiem ,z rosngcych wspoétzaleznosci miedzy panstwami i gospodarkami, jak réw-
niez coraz intensywniejszymi kontaktami miedzy jednostkami i spoteczenstwami”*.
Celem artykutu jest sprecyzowanie podziatu kompetencji miedzy panstwa czton-
kowskie i Unie w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego oraz analiza zmian, jakie
w tym zakresie wprowadzit Traktat z Lizbony.

Podziat kompetencji miedzy Unie i panstwa cztonkowskie

Zgodnie z zasadg kompetencji przyznanych, podobnie jak w przypadku kazdej
organizacji miedzynarodowej, Unia Europejska ma tylko takie kompetencje, jakie
powierzyly jej panstwa cztonkowskie. W przypadku UE, ktéra wykonuje szeroki za-
kres zadan i ma daleko idgce uprawnienia w wielu dziedzinach - w tym réwniez
do wiagzacego oddzialywania na panstwa cztonkowskie i ich obywateli - zasada ta
nabiera szczegdlnego znaczenia. Przede wszystkim podkresla, ze Unia ma jedynie
wtorng podmiotowo$¢ prawa miedzynarodowego, wynikajaca z faktu, iz w trakta-
tach bedacych podstawg funkcjonowania UE panstwa cztonkowskie przekazaty jej
czes¢ swoich kompetencji. Nalezy rowniez przypomnie¢, ze UE i jej instytucje nie
majg uprawnienia do samodzielnego rozszerzania czy przyznawania sobie nowych
kompetencji. Takg mozliwo$¢ maja jedynie panstwa cztonkowskie w trybie zmiany
traktatow®. Zasade kompetencji przyznanych potwierdzit Traktat z Lizbony [art. 4
ust. 1iart. 5ust. 112 (dawny art. 5) TUE]. Artykut 4 ust. 1 TUE stanowi, ze ,kompe-
tencje nieprzyznane Unii w traktatach naleza do panstw cztonkowskich”, natomiast
art. 5 ust. 2 TUE podkresla, Ze ,zgodnie z zasada przyznania Unia dziata wytgcznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Cztonkowskie w trakta-
tach dla osiggniecia okreslonych w nich celéw”. Traktat z Lizbony sprecyzowat row-
niez, w ktérych obszarach Unia ma kompetencje wytaczng, w ktérych dzieli jg z pan-
stwami cztonkowskimi oraz kiedy moze podejmowac jedynie dziatania wspierajace,
koordynujace i uzupetniajace.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 TFUE, ,jezeli Traktaty przyznaja Unii wylaczng kompe-
tencje w okreslonej dziedzinie, jedynie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmo-
wac akty prawnie wiagzace, natomiast Panstwa Cztonkowskie mogg to czynic¢ wy-
tacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii”. Kwestie zwigzane
z unig celng, ustanawianie regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania ryn-
ku wewnetrznego, czy polityka pieniezna w odniesieniu do panstw cztonkowskich,
ktdérych walutg jest euro, sg przyktadami dziedzin, w ktérych UE ma kompetencje
wylaczne.

* Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2007,
http://www.mon.gov.pl/pliki/File/zalaczniki_do_stron/SBN_RP.pdf,s.5 [dostep: 19.10.2011].

5 P.Justynska, Zasady prawa Unii Europejskiej, [w:] ]. Galster (red.), Podstawy prawa Unii
Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony. Zarys wyktadu, Torun 2010, s. 288 i n.



Kompetencje Unii Europejskiej i parnstw cztonkowskich... [47]

Natomiast jezeli traktaty przyznaja Unii w okreslonej dziedzinie kompetencje
dzielong z panstwami cztonkowskimi, Unia i panstwa cztonkowskie moga stano-
wi¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace w tej dziedzinie. Kraje Unii moga
podejmowac dziatania w zakresie, w jakim UE nie Korzysta ze swoich kompetencji
w danym obszarze, i mogg ponownie wykonywac swoje kompetencje w kwestiach,
w jakich UE postanowita zaprzesta¢ ich wykonywania (art. 2 ust. 2 TFUE). Artykut
4 TFUE wskazuje, w jakich dziedzinach Unia ma kompetencje dzielone: rynek we-
wnetrzny, polityka spoteczna w odniesieniu do kwestii okreslonych w TFUE, spdj-
nos$¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna, rolnictwo i rybotéwstwo z wytgczeniem
zachowania morskich zasobéw biologicznych, sSrodowisko, ochrona konsumentéw,
transport, sieci transeuropejskie, energia, przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci, wspdlne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicz-
nego w odniesieniu do aspektéw wskazanych w TFUE.

Do sfery kompetencji dzielonych znajduje zastosowanie zasada pomocniczosci
(subsydiarnosci). Oznacza ona, zgodnie z art. 5 TUE ust. 3, ze Unia, w dziedzinach,
ktdre nie naleza do jej wytacznej kompetencji,

podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego
dziatania nie mogg zostac osiggniete w sposéb wystarczajacy przez Panstwa Cztonkow-
skie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgle-
du na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie
na poziomie Unii.

Zasada pomocniczosci jest wykonywana przez instytucje Unii zgodnie z pro-
tokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Traktat
z Lizbony powierzyt znaczne kompetencje w tym zakresie rowniez parlamentom
narodowym. Zgodnie z art. 12 TUE, ,parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja
sie do prawidtowego funkcjonowania Unii: czuwajgc nad poszanowaniem zasady
pomocniczosci zgodnie z procedurami przewidzianymi w Protokole w sprawie sto-
sowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnos$ci”.

W niektdrych obszarach Unia ma kompetencje w zakresie prowadzenia dziatan
w celu wspierania, koordynowania lub uzupeiniania aktywnosci panstw cztonkow-
skich, np. w obszarach ochrony i poprawy ludzkiego zdrowia, przemystu, kultury,
turystyki.

Podziat kompetencji miedzy Unie Europejska i paristwa cztonkowskie
w dziedzinie bezpieczeristwa wewnetrznego. Dziatania Unii Europejskiej
w obszarze bezpieczeistwa wewnetrznego

W traktatach zatozycielskich kompetencje Unii w dziedzinie bezpieczenstwa
wewnetrznego nie byly przewidziane, jako Ze uznawano je za przejaw suwerenno-
$ci panstw czlonkowskich. Tworzenie rynku wewnetrznego powodowato jednak
obok integracji o charakterze gospodarczym réwniez integracje w zakresie bezpie-
czenstwa wewnetrznego i skutkowato wprowadzaniem zamian zaréwno w prakty-
ce dziatania panstw cztonkowskich, jak i stopniowe zmiany pierwotnego i wtérnego
prawa europejskiego. Poczatki wspétpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwo-
$ci i spraw wewnetrznych siegaja potowy lat siedemdziesigtych XX w. Natomiast
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obszar ten zostat zinstytucjonalizowany w listopadzie 1993 roku, w momencie
wejscia w zycie Traktatu o Unii Europejskiej przez utworzenie polityki unijnej
w tym zakresie w ramach trzeciego filaru UE. Kolejnym traktatem pogtebiajacym
integracje byt Traktat amsterdamski, ktéry wigczyt w unijne ramy prawne dorobek
Schengen oraz reformowat trzeci filar. Traktat ten zaktadat, ze Unia ma obejmowac
przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci, gwarantujaca obywatelom
swobode przemieszczania sie, a rownoczes$nie dysponowac odpowiednimi rozwig-
zaniami pod wzgledem kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji oraz zapobie-
gania przestepczosci i jej zwalczania. Traktat z Lizbony formalnie zniést podziat na
filary i wlaczyl, z pewnymi wyjatkami, obszar bedacy wczes$niej w trzecim filarze,
obejmujacy wspétprace policyjng i sgdowg w sprawach karnych, do homogenicz-
nej struktury instytucjonalnej i prawnej UES. Obecnie art. 67 TFUE wymaga od Unii
utworzenia przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci ,w poszano-
waniu praw podstawowych oraz réznych systemow i tradycji prawnych Panstw
Cztonkowskich”. Natomiast zgodnie z art. 3 TUE ,Unia zapewnia swoim obywatelom
przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych,
w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, w powigzaniu z wtasci-
wymi sSrodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak
réwniez zapobiegania i zwalczania przestepczosci”. Brzmienie art. 3 TUE wskazuje,
ze Unia moze podejmowac dziatania w dziedzinie bezpieczenstwa wewnetrznego
w przypadku zagrozen o charakterze transgranicznym i globalnym wynikajgcych ze
zniesienia granic wewnetrznych przede wszystkim w kwestii swobodnego przepty-
wu 0s6b. Przyktadami dziatan Unii w tym zakresie sa wspétpraca w ramach uktadu
Schengen, ktdéry obok likwidacji kontroli paszportowych na granicach wewnetrz-
nych przewiduje $cista kontrole na granicach zewnetrznych Unii, wspdlng polityke
azylowg i wizowa oraz utworzenie tzw. Systemu Informacji Schengen - SIS”. Innymi
przyktadami dziatan UE w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego sa regulacje
dotyczace zwalczania terroryzmu. Wysitki w tym zakresie zostaly w szczegdlnosci
wzmozone po atakach z 11 wrzesnia 2001 w Ameryce. Po tej dacie przyjeto m.in.
przepisy ustanawiajgce europejski nakaz aresztowania, europejska liste organiza-
cji terrorystycznych® ustanowiono europejska definicje przestepczosci zorgani-
zowanej i terroryzmu, powolywano Europejska Jednostke Wspédtpracy Sadowej -
Eurojust, Europejska Agencje ds. Ochrony Granic Zewnetrznych Unii Europejskiej
- Frontex®.

Obecna strategia bezpieczenstwa wewnetrznego Unii Europejskiej'® zostata
przyjeta przez Rade Europejska w 2010 r. w celu stworzenia wspdlnego modelu bez-

¢ E. Guild, S. Carrera, Towards an Internal (In)security Strategy for the EU? ,CEPS Paper
in Liberty and Security in Europe” 2011, s. 1, http://www.ceps.eu [dostep: 12.03.2011].

7 ]. Parkin, The Schengen Information System and the EU Rule of Law, ,Inex Policy Brief”
2011, nr 13,s.1-8.

8 Council Common Position of 27 December 2001 on the application of specific mea-
sures to combat terrorism (2001/931/CFSP), Dz.Urz. 2001, L 344/93.

9 J. Starzyk-Sulejewska, Implementacja wspétpracy sqdowej w sprawach karnych, [w:]
W.M. Géralski (red.), Unia Europejska, t. 1. Gospodarka - polityka - wspétpraca, Warszawa
2007, s. 234-239.

10 Strategia bezpieczenstwa wewnetrznego Unii Europejskie;...
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pieczenstwa Europejskiego. Wydanie tego dokumentu poprzedzato opracowanie
Programu Sztokholmskiego!!, w ktérym przyjeto piecioletni plan dziatan EU w za-
kresie bezpieczenstwa wewnetrznego. Komisja sprecyzowata kroki, jakie zamierza
podja¢ w celu realizacji tych dokumentéw strategicznych w dwéch komunikatach?2.
Jako piec¢ strategicznych celow bezpieczenstwa wewnetrznego Komisja wymienia:
rozbijanie miedzynarodowych siatek przestepczych, zwalczanie terroryzmu i walke
z radykalizacjq postaw i werbowaniem terrorystéw, podniesienie poziomu ochrony
obywateli i przedsiebiorstw w cyberprzestrzeni, poprawa bezpieczenstwa przez za-
rzadzanie granicami, zwiekszenie odpornosci Europy na kryzysy i katastrofy.

Unia podejmuje rowniez dziatania w zakresie bezpieczenistwa energetycznego,
bezpieczenstwa informacji niejawnych oraz jej celem jest zapewnienie wysokiego
i efektywnego poziomu bezpieczenstwa w sieciach i systemach informatycznych.

Unijna polityka bezpieczenstwa wewnetrznego ma charakter zinstytucjonali-
zowany. Przyktadem tego jest utworzony w ramach Rady, zgodnie z art. 71 TFUE,
Staty Komitet Wspétpracy Operacyjnej w zakresie Bezpieczenstwa Wewnetrznego!®
(COSI). Celem jego dziatania jest zapewnianie wspierania i wzmacniania wspoétpra-
cy operacyjnej wewnatrz Unii w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego oraz uta-
twianie koordynacji dziatan organéw ochrony porzadku publicznego oraz organdéw
zarzadzania granicami. Ma takze zapewnia¢ Scista wspoétprace miedzy agencjami
UE, przede wszystkim Europolem, Fronteksem, Eurojustem i Cepolem (Europejskie
Kolegium Policyjne), a organami wtasciwymi w zakresie bezpieczenstwa, funk-
cjonujacymi w panstwach cztonkowskich. Zarzadzanie bezpieczenstwem w Unii
Europejskiej w zwigzku z tym, Ze obejmuje trzy poziomy - ponadnarodowy, kra-
jowy oraz lokalny - jest mozliwe wtasnie dzieki powigzaniom miedzy wtasciwymi
organami poszczeg6lnych panstw cztonkowskich oraz miedzy nimi i instytucjami
europejskimi oraz agencjami'*. Sieciowa struktura systemu bezpieczenstwa unijne-
go ma umozliwia¢ wymiane informacji, ich zbieranie i analizowanie, rozpowszech-
nianie najlepszych praktyk i umiejetnosci, koordynacje dziatan miedzy krajowymi
organami $cigania, wspdtprace transnarodowg, np. przez tworzenie wspoélnych ze-
spotéw dochodzeniowo-$ledczych?®s.

11 Rada Europejska, Program Sztokholmski - Otwarta i Bezpieczna Europa dla Dobra
i Ochrony Obywateli, Dz.Urz. 2010, C 115/01.

2 Komunikat Komisji, Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci dla euro-
pejskich obywateli. Plan dziatan stuzacy realizacji programu sztokholmskiego, Bruksela, dnia
20.4.2010,KOM(2010) 171, wersja ostateczna; Komunikat Komisji, Strategia bezpieczenstwa
wewnetrznego UE w dziataniu: pie¢ krokéw w kierunku bezpieczniejszej Europy, Bruksela,
dnia 22.11.2010, KOM(2010) 673, wersja ostateczna.

13 Decyzja Rady z dnia 25 lutego 2010 r. w sprawie ustanowienia Statego Komitetu
Wspétpracy Operacyjnej w zakresie Bezpieczennstwa Wewnetrznego, Dz.Urz. 2010, L 52/50.

1 A. Gruszczak, Bezpieczeristwo wewnetrzne Unii Europejskiej — zarzqdzanie strumie-
niowo-weztowe, [w:] K. Liedel, P. Piasecka, T.R. Aleksandrowicz (red.), Bezpieczeristwo w XXI
wieku. Asymetryczny swiat, Warszawa 2011, s. 388 i n.

15 A. Letkiewicz, Rola Europolu w systemie bezpieczeristwa Unii Europejskiej, [w:] M. Li-
siecki, M. Raczkowska-Lipinska, B. Sitek, W. Pokruszynski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne
Rzeczypospolitej Polskiej na tle innych panstw Unii Europejskiej. Stan obecny oraz perspektywy
zmian, J6zefow 2009, s. 425 i n.
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Podziat kompetencji w zakresie przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci miedzy Unie i panstwa cztonkowskie
po zmianach wprowadzonych przez Traktat z Lizbony

Dziatania w obrebie bezpieczenstwa wewnetrznego Unia dzieli z panstwami
cztonkowskimi. Traktat z Lizbony wyraznie zaliczyt bowiem obszar wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci do kompetencji niewytacznych UE. Jednak w zwigz-
ku z faktem, ze dziedzina ta obejmuje niektére kwestie tradycyjnie nalezace do
kompetencji narodowych, w prawie pierwotnym sformutowano szereg ograni-
czen oraz zachowano pewne odrebno$ci w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci. Przede wszystkim tworzenie unijnego obszaru bezpieczenstwa,
wolnosci i sprawiedliwo$ci nie narusza kompetencji panstw cztonkowskich w za-
kresie wykonywania obowigzkéw dotyczgcych utrzymania porzadku publicznego
i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego (art. 72 TFUE). Zgodnie z postanowienia-
mi TUE, Unia ,szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwtaszcza funkcje majace na
celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicz-
nego oraz ochrone bezpieczenstwa narodowego. W szczego6lnosci bezpieczenstwo
narodowe pozostaje w zakresie wytacznej odpowiedzialnosci kazdego Parnistwa
Cztonkowskiego” (art. 4 ust. 2 TUE). Pojecie bezpieczenstwa narodowego nie zo-
stato doprecyzowane w traktatach ani unijnym prawie wtérnym. W Stowniku ter-
minéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego pojecie to zostato zdefiniowane jako
»Stan uzyskany w rezultacie odpowiednio zorganizowanej obrony i ochrony przed
wszelkimi zagrozeniami militarnymi i niemilitarnymi, tak zewnetrznymi, jak i we-
wnetrznymi, przy uzyciu sit i Srodkéw pochodzacych z réznych dziedzin dziatalno-
$ci panstwa”!®. Podobnie polska koncepcja bezpieczenstwa narodowego, okreslona
w strategii z 2007 roku, obejmuje rézne aspekty bezpieczenstwa, m.in.: zewnetrzne,
militarne, wewnetrzne, obywatelskie, spoteczne, ekonomiczne, ekologiczne, infor-
macyjne i telekomunikacyjne'’. Przyjmujac tak szeroka definicje tego terminu, Unia
nie mogtaby podejmowa¢ zadnych dziatan w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci. Nalezy zatem przyjac wezsza definicje, szczegoélnie Ze tradycyjnie
bezpieczenstwo narodowe jest rozumiane jako ochrona wartosci podstawowych
dla funkcjonowania danego kraju przed zagrozeniami zewnetrznymi. Do wartosci
tych zalicza sie ,integralno$c¢ terytorialng i niezalezno$¢ polityczna, a w skrajnych
przypadkach przetrwanie narodu i panstwa”!®. W tym znaczeniu bezpieczenstwo
narodowe zaktada obrone intereséw militarnych, politycznych, a takze ekonomicz-
nych, ktérych naruszenie zagrazatoby funkcjonowaniu panstwa. Nalezy jednak
podkresli¢, ze terminowi ,bezpieczenstwo narodowe” trudno przypisa¢ konkretna
tre$¢ ze wzgledu na to, iZ moze ona zmienia¢ sie w wyniku powstawania nowych
zagrozen i pojawiania sie nowej sytuacji politycznej. Przyktadem tego moga by¢ ata-
ki z 11 wrzesnia 2001 oraz zamachy w Londynie i Madrycie, ktére byty przyczyna
znacznego przyspieszenia wspotpracy dotyczacej bezpieczenstwa wewnetrznego

16 Stownik terminow z zakresu bezpieczeristwa narodowego, Warszawa 2002, s. 169.
17 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego..., s. 10 i n.

18 R. Zieba, Instytucjonalizacja bezpieczenstwa..., s. 32 in.
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na poziomie Unii Europejskiej'® réwniez w zakresie, w ktérym wczes$niej panstwa
cztonkowskie nie widziaty koniecznos$ci podejmowania wspélnych dziatan.

Ponadto, zgodnie z Traktatem z Lizbony, w obszarze wolno$ci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci maja zastosowanie jednolite ramy prawne, odpowiadajgce aktom
wymienionym w ogélnym katalogu unijnych instrumentéw prawnych (rozporza-
dzenia, dyrektywy, decyzje - art. 288 TFUE). Ustanowiono piecioletni okres przej-
Sciowy od chwili wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, podczas ktérego ma zostac
dokonane przeksztatcenie aktéw prawnych bytego III filaru UE (wspélne stanowi-
ska, decyzje ramowe, decyzje, konwencje) w rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje?.
Wprowadzono jednak kilka odrebnosci dotyczacych procedury ustawodawczej?!.
Traktat z Lizbony jako zasade wprowadza wprawdzie regute podejmowania decy-
zji w Radzie w dziedzinie wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci wiekszoscia
kwalifikowana (art. 16 TUE, 238 TFUE), zawiera jednak réwniez szereg wyjatkow.
Na przyktad, zgodnie z art. 87 TFUE, Rada, stanowigc jednomyslnie po konsulta-
cji z Parlamentem Europejskim, moze wprowadzic¢ srodki dotyczace wspétpracy
operacyjnej miedzy organami $cigania panstw cztonkowskich. Odrebnosci dotycza
réwniez inicjatywy ustawodawczej. W zakresie wspotpracy policyjnej i sadowej
w sprawach karnych oraz wspétpracy administracyjnej miedzy wtasciwymi stuz-
bami panstw cztonkowskich objetych unijng polityka w obszarze wolnosci, bezpie-
1/4 panstw cztonkowskich.

Z chwilg zakonczenia przeksztatcenia instrumentéw prawnych bytego IlI fila-
ru (protokét nr 36 do Traktatu z Lizbony w sprawie postanowien przej$ciowych)
peina kompetencje w zakresie kontroli aktow wydawanych w ramach przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci uzyska Trybunat Sprawiedliwosci UE
(dalej - TS UE). Ograniczenie w tym zakresie wprowadza art. 276 TFUE. Artykut
ten stanowi, ze TS UE nie jest wtasciwy, jesli chodzi o kontrole waznosci lub pro-
porcjonalnosci dziatan policji lub innych organéw $cigania w panstwie cztonkow-
skim ani do orzekania w sprawie wykonywania przez panstwa cztonkowskie obo-
wigzkow dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa
wewnetrznego.

Wszystkie te odrebnos$ci wynikaja z obaw panstw cztonkowskich przed nad-
mierng ingerencja Unii w tym obszarze oraz zwiekszaja ich role w procesie decy-
zyjnym (prawo inicjatywy ustawodawczej, wymog jednomyslnosci w przypadku
niektdrych decyzji podejmowanych w Radzie). Zarysowane w traktatach granice eu-
ropeizacji krajowej polityki bezpieczenstwa wewnetrznego s3 jednak nieostre, gdyz
zostaly wyznaczone w traktatach za pomocg termindw, ktérym nie da sie przypisac
jednoznacznej tre$ci normatywnej, np. ,bezpieczenstwo narodowe”. Natomiast ich
rozumienie zalezy w gtéwnej mierze od aktualnej sytuacji politycznej na Swiecie
oraz w poszczeg6lnych panstwach UE.

19 A. Grzelak, Unia Europejska na drodze do przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i spra-
wiedliwosci, Warszawa 2009, s. 25.

20 G. Gancarz, Zmiany dotyczqce przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
zawarte w Traktacie z Lizbony, ,Biuletyn Analiz UKIE” 2008, nr 20.

2! Ibidem, s. 396.
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W przypadku polityki Unii w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci wzmocnione zostaty, w poréwnaniu z innymi dziedzinami nalezacymi do
kompetencji dzielonych miedzy UE a panstwa cztonkowskie, kompetencje parla-
mentow narodowych oraz Parlamentu Europejskiego (dalej - PE)?2 Zgodnie z art.
12 TUE, parlamenty narodowe aktywnie uczestniczg, w ramach przestrzeni wolno-
$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci, w mechanizmach oceniajgcych wykonanie
polityk Unii w tej dziedzinie (art. 70 TFUE) oraz wiaczaja sie razem z PE w politycz-
ng kontrole Europolu i ocene dziatalnosci Eurojustu (88 i 85 TFUE). Parlamenty na-
rodowe oraz PE sg rowniez informowane o pracach Statego Komitetu Wspétpracy
Operacyjnej w zakresie Bezpieczenstwa Wewnetrznego (art. 71 TFUE). Do parla-
mentéw narodowych nalezy réwniez kontrola zgodnosci dziatan instytucji UE z za-
sadg pomocniczosci. W przypadku przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci wystarczy 1/4 gtoséw parlamentéw narodowych (nie 1/3 jak w przypadku
innych dziedzin), aby akt prawny zostat poddany ponownej analizie. Zwiekszenie
roli Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodowych wynika przede wszyst-
kim z konieczno$ci zapewnienia wiekszej demokratycznej legitymacji dziatan Unii.
Jest to szczegoélnie istotne w przypadku polityki bezpieczenstwa wewnetrznego.
W jej ramach podejmowane s3 dziatania, ktére w imie zapewnienia bezpieczenstwa
moga narusza¢ prywatno$c¢ jednostki?®. Przyktadem moga by¢ $rodki o policyjnym
charakterze, dotyczace przekazywania informacji w ramach réznych elektronicz-
nych systeméw wymiany danych?*. Watpliwo$ci dotyczgce ochrony danych osobo-
wych?® budzi np. przedstawiony przez Komisje 2 lutego 2011 r. projekt dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wykorzystania danych pasazeréw linii
lotniczych w celu zapobiegania terroryzmowi i powaznej przestepczosci, ich wykry-
wania, prowadzenia dochodzen i $§cigania?.

22 1, Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, Warszawa
2011,s.392.

% A. Grzelak, Unia Europejska na drodze..., s. 47-48.

24 Na przyktad dyrektywa Rady 2004 /82/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie zo-
bowiazania przewoznikéw do przekazywania danych pasazeréw, Dz.Urz 2004, L 261/4; De-
cyzja Rady 2008/615/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie intensyfikacji wspétpra-
cy transgranicznej, szczeg6lnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci transgranicznej,
Dz.Urz. 2008, L. 210/1.

% Opinia Europejskiego Inspektora Ochrony Danych dotyczaca komunikatu Komi-
sji w sprawie globalnego podejscia do przekazywania danych dotyczacych przelotu pasaze-
ra (PNR) panstwom trzecim, Dz.Urz. 2010, C 357/7; A. Grzelak, Wiecej wolnosci czy bezpie-
czeristwa w UE?, http://ec.europa.eu/polska/news/opinie/110427_wiecej_wolnosci_czy_
bezpieczenstwa_w_ue_plLhtm [dostep: 11.10.2011].

26 Wniosek Komisji Europejskiej, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie wykorzystania danych dotyczacych przelotu pasazera w celu zapobiegania przestep-
stwom terrorystycznym i powaznej przestepczosci, ich wykrywania, prowadzenia dochodzen
w ich sprawie i ich Scigania, KOM(2011) 32, wersja ostateczna; Komunikat Komisji w sprawie
globalnego podejscia do przekazywania danych dotyczacych przelotu pasazera (PNR) pan-
stwom trzecim, KOM(2010)492, wersja ostateczna.
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Bezpieczenstwo a swobody rynku wewnetrznego

Mimo postanowien prawa pierwotnego wykluczajgcych dziatania Unii w dzie-
dzinie bezpieczenstwa narodowego panstw cztonkowskich, ograniczenia swobody
przeptywu towarow, oséb, ustug oraz kapitatu, majgce na celu ochrone interesu
publicznego, w tym bezpieczenistwa publicznego, moga by¢ usprawiedliwione je-
dynie wyjatkowo. Zgodnie z art. 36 TFUE, przeszkody w stosowaniu zakazéw lub
ograniczen przywozowych, wywozowych lub tranzytowych uzasadnione sg wzgle-
dami moralnosci publicznej, porzadku publicznego, bezpieczenistwa publicznego,
ochrony zdrowia i zycia ludzi i zwierzat lub ochrony ros$lin, ochrony narodowych
dobr kultury o wartosci artystycznej, historycznej lub archeologicznej, badz ochro-
ny wlasnosci przemystowej i handlowej. Zakazy te i ograniczenia nie powinny jed-
nak stanowi¢ $rodka arbitralnej dyskryminacji ani ukrytych ograniczen w handlu
miedzy panstwami cztonkowskimi. Artykut 52 TFUE stanowi natomiast, ze wykony-
wanie przepisow dotyczacych swobody przedsiebiorczosci nie przesadza o zasto-
sowaniu przez panstwa cztonkowskie przepiséw ustawowych, wykonawczych lub
administracyjnych przewidujacych szczegdlne traktowanie cudzoziemcdédw, uzasad-
nione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia
publicznego. Ponadto ograniczenia swobdd rynku wewnetrznego moga wynikac
z wymogoéw koniecznych (imperatywnych) wprowadzanych przez panstwa czton-
kowskie w celu realizacji okreslonego interesu publicznego.

Krajowe regulacje dotyczace porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicz-
nego moga zatem wyjatkowo ustanawiac¢ ograniczenia, jesli chodzi o swobody rynku
wewnetrznego. Ani w prawie pierwotnym, ani w prawie wtérnym pojecia porzad-
ku publicznego i bezpieczenstwa publicznego nie zostaly zdefiniowane. Natomiast
warunki, jakie musza by¢ spetnione, aby na te dwa wyjatki panstwo cztonkowskie
mogto sie powota¢, wynikajg z orzecznictwa TS UE.

Trybunat w swoich rozstrzygnieciach dotyczacych wyjatkéw zwigzanych
z ochrong bezpieczenstwa publicznego podkreslat przede wszystkim, ze mogg one
znalez¢ zastosowanie, jedynie jesli zagrozony jest (nadrzedny) interes spoteczny.
W sprawie Campus 0il?” TS UE uznat Ze obowigzek kupowania cze$ci rezerw pa-
liwowych w jedynej funkcjonujacej w Irlandii rafinerii za uzasadniony wzgledami
bezpieczenstwa publicznego. Stwierdzit w uzasadnieniu, ze od tego zalezy nie tylko
irlandzka gospodarka, ale rowniez instytucje panstwowe, ustugi publiczne i prze-
trwanie mieszkancéw. Trybunat podkreslit jednak, ze obowigzkowy poziom zaku-
pow w irlandzkiej rafinerii nie moze wykracza¢ poza rozsagdne minimum oraz jego
wprowadzenie musi by¢ konieczne, aby zapobiec kryzysowi?,

W zakresie Swiadczenia ustug i swobody przedsiebiorczo$ci?’ przyktadem moze
by¢ orzecznictwo TS UE w sprawie gier hazardowych. Zgodnie z tym orzecznictwem,
cele zatozone w przepisach krajowych wydanych w dziedzinie gier hazardowych
sg zwigzane najczesciej z ochrong ustugobiorcéw danych ustug, a bardziej ogélnie

27 Orzeczenie TS z 10 lipca 1984, w sprawie 72/83, Campus Oil Limited and others prze-
ciwko Minister for Industry and Energy and others, pkt 34.

28 Ibidem, pkt 51.

29 Orzeczenie TS z dnia 30 czerwca 2011 r. w sprawie C-212/08 Zeturf Ltd przeciwko
Premier ministre, pkt 38, wyrok z dnia 8 wrze$nia 2010 r. w sprawach potaczonych C-316/07,
od C-358/07 do C-360/07, C-409/07 i C-410/07 Stof3 i in., pkt 74.
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konsumentéw, oraz z ochrong porzadku spotecznego. Trybunat podkreslit rowniez,
ze takie cele nalezg do nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego mogacych uza-
sadni¢ ograniczenia swobody $wiadczenia ustug. Niemniej jednak natozone ogra-
niczenia powinny odpowiada¢ wymogom wynikajacym z orzecznictwa Trybunatu,
gdy chodzi o ich proporcjonalno$¢®®. Oceniajac proporcjonalnos¢, Trybunat bierze
pod uwage stopien naruszenia swobody rynku wewnetrznego oraz rodzaj interesu
publicznego, ktory panstwo zamierza chroni¢. W przypadku $srodkdéw, ktére maja
charakter polityczny lub etyczny TS UE mniej rygorystycznie podchodzi do oceny
proporcjonalnosci niz w przypadku kwestii zwigzanych z ochrong spoteczno-go-
spodarczych oraz zwigzanych z kulturg intereséw panstw cztonkowskich. Wynika
to z faktu, iz moralne i polityczne wybory pozostajg w gestii panstw cztonkowskich.
W przypadku wyjatkéw zwigzanych z bezpieczenstwem publicznym kontrola TS UE
bedzie zatem mniej rygorystyczna niz np. w kwestii ochrony konsumentow?3*.
Orzecznictwo TS UE zostato ugruntowane w prawie wtdrnym. Pierwsza dy-
rektywa w tym zakresie byta dyrektywa 64/221/WE32 Jej podstawowym postano-
wieniem byl ustanowiony w art. 2 ust. 2 tej dyrektywy zakaz interpretowania jej
przepisow, tak aby wzgledy porzadku i bezpieczenstwa publicznego mogty by¢ wy-
korzystane dla intereséw gospodarczych panstwa3®. Obecnie dyrektywa 64/221/
WE zostata zastgpiona dyrektywa 2004/38/WE, ktéra precyzuje, ze $rodki pod-
jete ze wzgledow porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego musza
by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci i opierac sie wylacznie na indywidualnym
zachowaniu danej osoby. Wczesniejsza karalno$¢ nie moze sama w sobie stanowi¢
podstaw do podjecia takich srodkéw. Indywidualne zachowanie danej osoby musi
stanowi¢ rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie narazajace je-
den z podstawowych intereséw spotecznych. Nie sag dopuszczalne uzasadnienia nie-
zwigzane bezposrednio z danym indywidualnym przypadkiem lub opierajace sie na
wzgledach ogdlnej prewencji. Istotne przepisy precyzujace mozliwos¢ powotywa-
nia sie przez panstwa cztonkowskie na bezpieczenstwo publiczne zawiera réwniez
dyrektywa ustugowa (2006/123 /WE). Artykut 16 ust. 3 tej dyrektywy stanowi np.,
ze panstwo cztonkowskie, do ktéorego ustugodawca udaje sie w celu $§wiadczenia
ustugi, moze natozy¢ wymogi w odniesieniu do $wiadczenia dziatalnosci ustugowe;j,
gdy sa one uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicz-
nego, zdrowia publicznego lub ochrony $srodowiska naturalnego. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze regulacje panstw cztonkowskich naruszajgce swobody rynku we-
wnetrznego, nawet te, ktérych celem jest ochrona bezpieczenstwa narodowego, jak

30 Orzeczenia: w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International,
pkt 59, 60; w sprawie Stofd i in., pkt 77 i 78.

31 A. Frackowiak-Adamska, Podwdjne zasady badania proporcjonalnosci przez Trybunat
Sprawiedliwosci, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa wspélnotowego, Torun 2007, s. 291.

32 Dyrektywa 64/221/EWG w sprawie koordynacji specjalnych srodkéw dotyczacych
przemieszczania sie i pobytu cudzoziemcéw, uzasadnionych wzgledami porzadku publicz-
nego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego, Dz.Urz. wydanie specjalne
05/t.1,s.11.

3 M. Kozuch, Swoboda swiadczenia ustug w Unii Europejskiej, [w:] ]. Barcz (red.), Prawo
gospodarcze Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 4-74.
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to miato miejsce w przypadku orzeczenia Campus Oil, nie moga by¢ wprowadzane
arbitralnie i podlegaja ocenie TS UE pod wzgledem proporcjonalnosci.

Zakonczenie

Wprowadzone przez Traktat z Lizbony zmiany dotyczace polityki bezpieczen-
stwa wewnetrznego Unii, przede wszystkim wlaczenie obszaru bedacego wczesniej
w trzecim filarze obejmujacym wspoétprace policyjna i sagdowa w sprawach karnych
do homogenicznej struktury instytucjonalnej i prawnej UE, wynika z koniecznosci
zacie$niania wspoétpracy miedzy panstwami cztonkowskimi i co za tym idzie, dal-
szego rozwoju ustawodawstwa unijnego w tym zakresie. Potwierdza to prezento-
wana w literaturze przedmiotu teze, ze pojmowanie bezpieczenstwa jedynie w per-
spektywie obrony suwerennego panstwa nie jest wystarczajace w obliczu nowych
asymetrycznych zagrozen polegajacych na dziataniach posrednich, uderzaniu nie
w sity przeciwnika, lecz w jego stabe i najbardziej wrazliwe punkty®* (np. terro-
ryzm). Walka z tymi zagrozeniami, obejmujaca rdwniez podejmowanie dziatan pre-
wencyjnych, coraz czesciej nie jest mozliwa na poziomie panstwa narodowego i wy-
maga podjecia miedzynarodowej wspotpracy rowniez na poziomie europejskim.

Ponadto mimo objecia polityki UE w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego
jednolitymi unijnymi formami wspétpracy zachowanie pewnych ograniczen i od-
rebnosci, np. w postaci wzmocnionej kontroli politycznej Parlamentu Europejskiego
i parlamentéw narodowych, jest w petni uzasadnione. Wynika to z faktu, ze przy
wprowadzaniu srodkéw zapewniajacych bezpieczenstwo nie moga zosta¢ naruszo-
ne prawa i wolnosci jednostek, np. prawo do prywatnosci, co jednoznacznie podkre-
$lono w Programie Sztokholmskim. Odrebnosci wynikajg rowniez z obaw panstw
cztonkowskich przed nadmierng ingerencja Unii w tym obszarze. Zarysowane
w traktatach granice tej ingerencji nie s jednak ostre, gdyz zostaly one wyznaczone
w traktatach za pomocg takich termindw jak ,bezpieczenstwo narodowe”, ktérym
nie da sie przypisac jednoznacznej tresci normatywnej. Natomiast ich rozumienie
zalezy w gtéwnej mierze od aktualnej sytuacji politycznej na $wiecie oraz w po-
szczegdlnych panstwach UE. Dodatkowo panstwa cztonkowskie nie maja catkowitej
swobody w tej dziedzinie bezpieczenstwa narodowego, mimo ze w prawie wtérnym
zastrzezono im kompetencje wylaczng w tym obszarze. Ustawodawstwo i Srod-
ki krajowe dotyczgce bezpieczenistwa nie powinny bowiem narusza¢ prawa UE,
przede wszystkim podstawowych dla integracji europejskiej uprawnien wynikajg-
cych ze swobd6d rynku wewnetrznego. Dziatania panstw cztonkowskich sprzeczne
z unijnym acquis, a dotyczace kwestii bezpieczenstwa, moga by¢ uzasadnione tylko
wyjatkowo i podlegajg ocenie pod wzgledem proporcjonalnosci.

34 T.R Aleksandrowicz, Paradygmat suwerennosci paristwa narodowego w zmieniajgcym
sie otoczeniu bezpieczenistwa, [w:] M. Lisiecki, M. Raczkowska-Lipiniska, B. Sitek, W. Pokru-
szynsKi (red.), Bezpieczenistwo wewnetrzne..., s. 31.
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Competences of the European Union and its member states
in the area of internal security

Abstract

The article Competences of the European Union and its member states in the area of internal
security defines the assumptions of the policy of the EU security and of the participation of
particular member states in that policy. The author draws attention to the issue of dividing
competences in the area of space, freedom, security and justice between the EU and its
member states.
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