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1 Wprowadzenie

Swiat nigdy nie byt wolny od kryzyséw. Jednak pierwsze dekady XXI w.
staly sie czasem kumulacji kryzyséw o bardzo powaznym natezeniu i wie-
lorakich skutkach. Wplynely one negatywnie na wiele regionéw $wiata,
sktaniajac panstwa i ich ugrupowania do przewartosciowania swojego
podejscia do kryzyséw jako takich. Refleksje taka podjeta réwniez Unia
Europejska (UE). Poczatkowo stosowata ona ograniczone podejscie sekto-
rowe, relatywizujac je do konkretnych kryzyséw. Kryzysy globalne wpty-
nety na modyfikacje tego podejscia i spowodowaly konieczno$é zbudowania
podejscia niezaleznego od natury konkretnego kryzysu, skoncentrowanego
na ochronie wartosci i intereséw Unii. Zmiany te nastepuja mimo braku
rewizji traktatéw zatozycielskich. Interesujace jest zatem, z jakich norm
kompetencyjnych Unia korzysta i do jakich nastepstw instytucjonalnych
zmiany te prowadza.

Analiza zmiany podejscia UE do kryzyséw zostanie przedstawiona na
tle ogélnego rozumienia kryzysu. Nastepnie przedstawione zostang dwa
podejécia Unii do kryzyséw: 1) sektorowe, ktére z jednej strony umozliwi
zrozumienie dotychczasowego stosunku do kryzyséw, a z drugiej pokaze
zmiany, jakie w dokonuja sie w ramach tego podejécia; 2) zintegrowane,
w ramach ktérego pokazany zostanie nowy sposéb regulacji.
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2|0 pojmowaniu kryzyséw

Termin ,kryzys” pochodzi z jezyka greckiego. Oznacza moment rozstrzy-
gajacy, punkt zwrotny, okres przelomu. Kryzys kojarzony jest z ekonomia
(zalamanie gospodarcze, element cyklu gospodarczego) i polityka (kryzys
rzadowy), medycyna (przesilenie choroby)™. Niekiedy zamiast jedne;j defi-
nicji kryzysu charakteryzuje sie go w poszczegélnych sferach (gospodarka,
polityka, wartosci, psychologia, sport, medycyna; znane jest tez okreslenie
,kryzys humanitarny”). Niemniej jego symptomami s3 m.in. powazne
problemy (gospodarka), konflikt (polityka), istotna utrata znaczenia (war-
todci), powazne konsekwencje (polityka), zatamanie, bardzo zly stan (psy-
chologia), zasadniczy spadek pozycji (sport), stan najwiekszego natezenia
niekorzystnych objawéw (medycyna). Kryzys mozna charakteryzowaé
jako gleboki, najciezszy, ostry, permanentny, powazny, wielki; dlugotrwaty,
przejéciowy; globalny, miedzynarodowy, ogélnoswiatowy, swiatowy'?.

Kryzys jest zatem pojeciem elastycznym, lecz niepozbawionym kontu-
réw znaczeniowych. Jest stanem czy sytuacja nadzwyczajng, ktéra moze
trwaé pewien czas. Zrédlem kryzysu moze byé wydarzenie, a takze zesp6t
zjawisk czy proceséw, ktérych kryzys jest kulminacjg. Moze ono znajdowa¢
sie wewnatrz kogo$ lub czego$ (kryzys wewnetrzny) badz by¢ ulokowane
na zewnatrz obiektu, na ktéry kryzys ma wptyw (kryzys zewnetrzny), albo
tez moze mie¢ charakter mieszany.

Kryzys moze mie¢ rézng dynamike, natezenie i skale. Moze by¢ nagty
(gwattowny) lub narastajacy. W ujeciu podmiotowym i geograficznym
kryzys moze mie¢ rézne wymiary: od lokalnego po globalny. Kryzysy moga
byé wspétistniejace (takze wspétoddziatujace na siebie) badz sekwencyjne
(jeden kryzys powoduje inny). Kryzys cechuje znaczaca powaga, oceniana
przede wszystkim przez pryzmat niekorzystnych skutkéw lub powaznych
zagrozen, ktdre stwarza dla oséb, instytucji, débr, wartosci, intereséw, toz-
samo$ci, miejsc, mienia. Kryzys wymaga podjecia szczegdlnych srodkéw,
aby go przezwyciezy¢.

W XXIw. mamy do czynienia ze szczegélnie ztozonymi kryzysami, kté-
rych zasieg jest globalny albo ktére wywieraja skutki globalne. Naleza do

1 Stownik wyrazéw obcych, red. Jan Tokarski (Warszawa: PWN, 1980), 404.
Podobnie, chociaz bardziej miekko przez kryzys rozumie sie generalnie sytuacje
niekorzystng dla kogo$ klub czego$. Stownik jezyka polskiego PWN, t. I, A-K, red.
Mieczystaw Szymczak (Warszawa: PWN, 1996), 999.

2 Wielkistownikjezyka polskiego, red. Piotr Zmigrodzki. https://wsjp.pl/haslo/do_
druku/11179/kryzys; https://wsjp.pl/haslo/podglad/40589/katastrofa-humanitarna.
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nich w szczegélnosci kryzys finansowo-gospodarczy (2008), kryzys migra-
cyjny (2015), kryzys zdrowotny (Covid-19, 2019-2022), kryzys wywotany
agresja Rosji na Ukraine (2022), wreszcie kryzys klimatyczny, ktérego
nastepstwa znaczaco nasilily sie w XXI w. Kryzysy te rodza zlozone, wie-
losektorowe nastepstwa. Sa tez w stanie wywotaé nowe kryzysy.

3

3.1. Uwagi wstepne

Sektorowe podejscie UE do kryzyséw

Wspélnoty Europejskie (WE) nie byly pomyslane jako organizacje, ktérych
jednym z waznych zadan jest stawianie czota kryzysom. Poza kryzysami
gospodarczymi, ktére uwazano za wynik zmiennej koniunktury gospo-
darczejico do ktérych uznano pewne kompetencje WE, przeciwdziatanie
kryzysom pozostawiono panstwom czlonkowskim, poddajac ich poste-
powanie kontroli z perspektywy prawa wspdlnotowego. Ograniczeniem
dziatalnosci WE w odniesieniu do innych kryzyséw byt brak odpowied-
nich kompetencji. Ponadto kryzysy, nawet gospodarcze, traktowano jako
zjawisko majace swoje zrédto poza granicami WE'!. Dopiero od traktatéw
z Maastricht i Amsterdamu, integracja zaczeta obejmowac inne niz gospo-
darcze dziedziny, a w dziedzinach gospodarczych dokonano kolejnych kro-
kéw zacieéniajacych integracje (unia gospodarcza i pieniezna). Znaczacy
postep dokonat sie tez na mocy Traktatu z Lizbony.

W konsekwencji do czasu wystapienia kryzyséw globalnych w UE
dominowato podejscie sektorowe, skupione gtéwnie na doraZznej inter-
wencji. Podejécie to dominuje takze obecnie!”), tyle ze nie ma charakteru

3 Cezary Mik, ,Unia Europejska wobec sytuacji nadzwyczajnych”, [w:] Prawa
cztowieka w sytuacjach nadzwyczajnych, red. Tadeusz Jasudowicz (Torun: Towarzy-
stwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,Dom Organizatora”, 1997), 83 i n.

4 Zob.takze krytyczne uwagi o stosowanej inzynierii prawnej: Bruno de Witte,

,Guest Editorial: EU emergency law and its impact on the EU legal order” Com-
mon Market Law Review, No. 5 (2022): 6 i n.; Salvatore Fabio Nicolosi, ,,Emergency
Legislation in the European Union law”, [w:] Balancing Unity and Diversity in EU
Legislation, red. Ton van den Brink, Virginia Passalacqua (Chelthenham: Edward
Elgar Publishing, 2024) 63 i n.; Julia Fernandez Arribas, ,Regulating European
emergency powers: towards a state of emergency of the European Union, Law
and Institutions” Policy Paper, No. 295 (2024), 2-7.
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wylacznego. Kryzysy globalne spowodowatly pewne zmiany: 1) zmusity
Unie do podejmowania zdecydowanie bardziej radykalnych $rodkéw
interwencyjnych; 2) w stosunku do poszczegdlnych kryzyséw poszerzono
i usystematyzowano spektrum dziatan Unii, obejmujac nimi od prewen-
cji przez wczesne ostrzeganie i gotowo$é po reagowanie; 3) dostrzezono
oddziatywanie kryzysu w okres§lonym sektorze na inne dziedziny niz objeta
bezposrednio kryzysem; 4) dostrzezono potrzebe koordynacji dziatar
panstw cztonkowskich na szczeblu politycznym.

3.2. Kryzysy gospodarczy i finansowy

1. Pojecie kryzysu gospodarczego pierwotnie lgczono z zaburzeniami
w dostawach surowcéw, w tym surowcéw energetycznych, w szczegdlno-
$ci ropy naftowej. EWG podejmowata dziatania prewencyjne na podsta-
wie art. 103 ust. 4 Traktatu. Pozwalat on Radzie przyjmowa¢é dyrektywy
na wypadek trudnosci w zaopatrzeniu w niektére produkty (jednym
z pierwszych takich aktéw byla dyrektywa 68/414nakltadajaca na pan-
stwa cztonkowskie obowigzek utrzymywania minimalnych zapaséw ropy
naftowej i produktéw ropopochodnych!®’; istotnymi motywami dziatania
byly mozliwy kryzys i bezpieczenistwo dostaw). Wystapienie kryzysu naf-
towego w 1973 1., précz §rodkéw reakcyjnych (np. $rodkéw ochronnych
i antydumpingowych wspélnej polityki handlowej) sktonito Komisje do
przyjecia komunikatu ,Nowa strategia polityki energetycznej dla Wspél-
noty Europejskiej” (1974 r.).[!

Wspdlczesne kryzysy gospodarcze maja charakter autonomiczny badz
stanowia konsekwencje innych kryzyséw, np. klimatycznego czy wynika-
jacego z konfliktéw zbrojnych. Maja tez szerszy zakres, chociaz surowce
energetyczne maja wciaz podstawowe znaczenie.

Upowaznienie z art. 103 Traktatu o EWG zostalo przeformulowane
na mocy Traktatu z Maastricht i ujete jako art. 103a w tytule tworzacym
podstawy unii gospodarczej i pienieznej. Rada uzyskata uprawnienie do
wydawania réznych $rodkéw (nie tylko dyrektyw). Mogta ona udzielié
wspdlnotowej pomocy finansowej w przypadku, gdy ,,paristwo cztonkow-
skie ma trudno$ci lub jest istotnie zagrozone powaznymi trudno$ciami

5 Obecnie obowigzuje dyrektywa 2009/119 z 14.9.2009 r., Dz. Urz. UE L 265,
5. 9.
¢ COM(74)550.
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z racji nadzwyczajnych okolicznosci pozostajacych poza jego kontrolg”.
Okolicznosci tych nie zdefiniowano. Rada podejmowata decyzje jedno-
mys$lnie, a gdy chodzilo o kleski zywiolowe, wiekszoscig kwalifikowang
gloséw. Tym samym art. 103a dzialal takze w przypadku kryzyséw
nieekonomicznych.

Obecnie podstawg reagowania na kryzysy gospodarcze rozumiane
jako kryzysy zaopatrzenia jest art. 122 TfUE pozostawiony w ramach
postanowien o polityce gospodarczej i pienieznej. Upowaznia on Rade,
w duchu solidarnosci miedzy pafistwami cztonkowskimi, do decydowania
o §rodkach stosownych do sytuacji gospodarczej, zwlaszcza jesli wystapia
powazne trudnosci w zaopatrzeniu w niektére produkty, przede wszystkim
w obszarze energii (ust. 1). Innego zakresu dotyczy ust. 2 art. 122. Stanowi
on, ze jezeli pafistwo cztonkowskie ma trudnosci lub jest istotnie zagro-
zone powaznymi trudnoéciami (o nieokre$lonym, ale takze gospodarczym,
charakterze) z racji klesk zywiotowych lub nadzwyczajnych okolicznoéci
pozostajacych poza jego kontrolg (sita wyzsza?), Rada moze mu przyznaé
cztonkom Unii, pod pewnymi warunkami, pomoc finansowa Unii.

Waznej wyktadni art. 122 TfUE dokonatl Trybunatu Sprawiedliwo$ci.
Wedlug niego, art. 122 ust. 1 nie jest podstawa stosowania pomocy finan-
sowej przez Unie dla panstw czlonkowskich. Nie stuzy tez ztagodzeniu
wagi trudnosci finansowych danego paristwa cztonkowskiego. Nie moze
réwniez stuzy¢ jako podstawa srodkéw lub zasad upowazniajacych dane
panstwo czlonkowskie ,do jednostronnego decydowania o niesptacaniu
swojego dlugu w catosci lub w czesci”. Na odmiane art. 122 ust. 2 moze
stuzy¢ wylacznie do udzielania jednostkowej pomocy finansowej i nie
moze by¢ rozwigzania systemowego, jakim jest mechanizm stabilnosci.
Zarazem ,postanowienie to nie moze uzasadnia¢ wprowadzenia do prze-
piséw opartego na zasadzie stanu wyzszej koniecznosci mechanizmu nie-
splacania dlugu ze wzgledu w szczegélnosci na ogélny i staly charakter
takiego mechanizmu”. Ponadto art. 122 nie wyklucza przyznawania pomocy
finansowej paristwom czlonkowskim spoza UE".. Ciekawe, ze art. 122 byt
wykorzystywany w okresie kryzysu finansowego z 2008 r., a jego ust. 2
postuzyt m.in. do wydania rozporzadzenia 407/2010 z 11.5.2010 r. ustana-
wiajace europejski mechanizm stabilizacji finansowe;j®.

7 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawach: Pringle z 27.11.2012 r.,
C-370/12, pkty 65, 116, 120, ECLI:C:2012:756; Alexios Anagnostakis z 12.9.2017 r.,
C-589/15P, pkty 69-71, 75, ECLI:EU:C:2017:663.

8 Dz.Urz.UEL18§,s.1.



Cezary Mik | Wphyw kryzyséw globalnych na zmiane podejscia Unii Europejskiey... 369

2. Od Lizbony podstawg dziatania Unii w przypadku kryzyséw zaopa-
trzenia w produkty energetyczne jest réwniez art. 194 TfUE dotyczacy
polityki energetycznej. Postanowienie to, objete kompetencja dzielona
UE, umozliwia przyjmowanie aktéw prawnych, m.in. w celu zapewnienia
funkcjonowania rynku energii oraz bezpieczenstwa dostaw energii w Unii
(ust.1lit.a) ib)). Akty prawne przyjmuja Parlament Europejski i Rada dzia-
tajaca wiekszoscig kwalifikowang gloséw (ust. 2; chyba ze w gre wchodzg
$érodki majgce gtéwnie fiskalny charakter - wéwczas jednomyélnie, ust. 3).
Art. 194 ust. 2 stal sie podstawg interesujgcych aktéw prawnych.

Nalezy do nich dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2024/1788 z 13.6.2024 r. w sprawie wspélnych zasad rynkéw wewnetrz-
nych gazu odnawialnego, gazu ziemnego i wodoru'. Istotnym motywem
dziatania byt konflikt zbrojny na Ukrainie (pkt 7 preambuly). W dyrek-
tywie reguluje si¢ m.in. $rodki na wypadek regionalnego lub nawet ogél-
nounijnego kryzysu zwigzanego z cenami gazu ziemnego (art. 5). Decyzje
podejmuje Rada, na wniosek Komisji. Maja one charakter tymczasowy.
W sytuacjach naglego kryzysu na rynku energetycznym lub zagrozenia dla
bezpieczenistwa fizycznego lub bezpieczenistwa oséb, urzadzen, instalacji
lub integralnosci systemu, pafistwa cztonkowskie zostaly upowaznione do
podjecia srodkéw zabezpieczajacych (art. 83).

Innym przyktadem §wiadczacym o powigzaniu kryzysu energetycznego
zinnymi Zrédtami kryzyséw jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2017/1938 z 25.10.2017 r. dotyczace §rodkéw zapewniajacych
bezpieczenistwo dostaw gazu ziemnego'*. Wedtug niego, wspétodpowie-
dzialno$¢ za bezpieczenstwo dostaw gazu spoczywa na przedsiebiorstwach
gazowych, paiistwach cztonkowskich i na Komisji (art. 3). Ustanawia ono
Grupe Koordynacyjna ds. Gazu (art. 4). Okreéla tez standardy w zakresie
infrastruktury i dostaw gazu (art. 51 6). Wymaga przeprowadzenia oceny
ryzyka. Zgodnie z zalagcznikiem IV, ryzyka te mozna kojarzy¢ z kryzysami.
Moga one mieé charakter polityczny, w tym zakiécenia dostaw z paniistw
trzecich; moga wchodzié w gre takze niepokoje polityczne, wojny, terroryzm,
ryzyko technologiczne, w tym braki energii, ataki cyfrowe, ryzyka han-
dlowe/rynkowe/finansowe, w tym spory handlowe, wahania cen, ryzyka
spoteczne, w tym strajki oraz kleski zywiotowe. Rozporzadzenie klasyfikuje
panstwa trzecie z perspektywy generowania ryzyka (art. 7, zatacznik I).
Domaga si¢ réwniez opracowania planéw dziatan zapobiegawczych i na

9 Dz. Urz. UE L 2024/1788.
10 Dz.Urz.UEL280,s.1.
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wypadek sytuacji nadzwyczajnej (art. 8-10). Definiuje trzy stany kryzysowe,
jakie mogg wprowadzié paristwa cztonkowskie: 1) stan wczesnego ostrzega-
nia; 2) stan alarmowy; 3) stan nadzwyczajny - wystepowanie nadzwyczaj-
nego zapotrzebowania na gaz, znacznych zakltécen dostaw gazu lub inne
znaczne pogorszenie sie sytuacji w zakresie dostaw gazu i gdy wdrozono
wszystkie stosowne $rodki rynkowe, ktére jednak sg niewystarczajace do
zaspokojenia zapotrzebowania na gaz (art. 11). Natomiast Komisja moze
wprowadzié stan nadzwyczajny w regionie lub w Unii na wniosek organu
pafistwa cztonkowskiego, ktéry wprowadzit stan nadzwyczajny (jest to
obowigzkowe, gdy wniosek taki ztoza przynajmniej dwa organy panstw
czlonkowskich; art. 12). Rozporzadzenie okreéla tez dzialania solidarno-
$ciowe w relacjach miedzy pafistwami cztonkowskimi (art. 13).

3. W stawianiu czota kryzysom gospodarczym pewne znaczenie maja
postanowienia dotyczace konkurencji. W szczegélnosci od powstania EWG
Komisja jest wladna zezwalaé na udzielenie przez panistwo pomocy w razie
powaznych zaburzeri w gospodarce paristwa czlonkowskiego (obecnie
art. 107 ust. 3 lit. b TfUE).

4. Reagowaniu na kryzysy gospodarcze i finansowe stuzg takze postano-
wienia dotyczace unii gospodarczej i pienieznej wprowadzone w Maastricht
(UE ma kompetencje wylaczne co do polityki pienieznej w strefie euro,
kompetencje dzielone w pozostatym zakresie polityki pienieznej, specy-
ficzne kompetencje koordynacyjne w sferze polityki gospodarczej) oraz
zreformowang swobodg przeptywu kapitatu (kompetencje dzielone).

Tak tez art. 143 upowaznia Komisje do formutowania zalecerr wobec
panstw cztonkowskich ,w przypadku trudnosci lub powaznego zagrozenia
trudno$ciami w réwnowadze platniczej paiistwa cztonkowskiego wynika-
jacych badz z ogdélnego zachwiania réwnowagi platniczej, badz z charak-
teru walut, jakimi dysponuje, zwtaszcza gdy trudnosci te moga narazié
na niebezpieczenstwo funkcjonowanie wspdlnego rynku lub stopniowa
realizacje wspélnej polityki handlowej”. Gdy okazg sie one nieskuteczne,
Rada moze przyznawaé wzajemng pomoc. Gdy nie zostata ona przyznana
albo okazala si¢ niewystarczajaca, Komisja moze upowaznié¢ pafistwa
czlonkowskie do podjecia srodkéw ochronnych. Gdy pojawia sie nagly
kryzys w réwnowadze platniczej, a decyzja zgodnie z art. 143 nie zostata
niezwlocznie wydana, panistwo czlonkowskie moze podjaé¢ samodzielnie
niezbedne $rodki ochronne, zgodnie z art. 144.

Wreszcie, jezeli w wyjatkowych okoliczno$ciach naptyw kapitatu do
lub z panistw trzecich powoduje lub moze powodowaé powazne trudnosci
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w dziataniu unii gospodarczej i pienieznej Rada moze przyjaé niezbedne
érodki ochronne (art. 66 TfUE).

5. U progu XXI w. UE dotknat globalny kryzys finansowy. Mimo posia-
danych instrumentéw, Unia nie byta w pelni przygotowana na ten szok,
a jej reakcja spézniona. Jej stan §wiadomosci, ale i dynamike kryzysu,
pokazuja kolejne konkluzje Prezydencji Rady Europejskiej z lat 2007-2010.
Poczatkowo uwazano, ze europejski model gospodarczy jest sukcesem,
a jego podstawy makroekonomiczne sg stabilne (spodziewano sie nawet
trwalego wzrostu gospodarczego, konkluzje z 14.12.2007 r.). Nieco pézniej
sadzono, ze wchodza w gre jedynie zawirowania na rynkach finansowych
i ze EBC, krajowe banki centralne i instytucje finansowe dokonuja jedy-
nie korekt (konkluzje z 13-14.3.2008 r.). P6t roku pézniej Unia juz stala
w obliczu kryzysu finansowego (konkluzje z 15-16.10.2008 r.). Niebawem
sytuacja stanowita juz kryzys gospodarczy i finansowy o skali §wiato-
wej (konkluzje z 11-12.12.2008 r.), wyzwanie wrecz dziejowe (konkluzje
219-20.3.2009 T.). Rada Europejska przyznata, ze globalny kryzys finansowy
stanowil najglebsza i najpowszechniejsza recesje w epoce powojennej (kon-
kluzje z18-19.6.2009 1., 10-12.12.2009 I.), najciezszy kryzys gospodarczy na
$wiecie od lat 30. XX w. (konkluzje z 25-26.3.2010 1..).

W reakcji na kryzys Unia podejmowata rézne srodki, zwlaszcza w postaci
pomocy finansowej dla niektérych panistw cztonkowskich, a takze wspar-
cia euro. Jedna z waznych podstaw dziatania pomocowego okazat sie m.in.
art. 122 TfUE. Mimo to, kiedy Rada Europejska podjeta decyzje 2011/199
7 25.3.2011T. W sprawie zmiany art. 136 TfUE (dodano ust. 3)"", umozliwia-
jaca prawng akceptacje Traktatu ustanawiajacego Europejski Mechanizm
Stabilnosci z 2.2.2012 r. zawartego przez 20 panstw nalezacych do strefy
euro?, Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil legalno$é decyzji Rady Euro-
pejskiej i zgodnos¢ traktatu z prawem UE, gdyz traktat nie zawiera postano-
wienl pozwalajacych ustanowié mechanizm stabilnoéci™®!. Ciekawe jednak,
ze wcze$niej (zob. pkt 2) art. 122 TFUE mégt byé podstawg rozporzadzenia
ustanawiajgcego mechanizm stabilizacji finansowej (nr 407/2010).

11 Dz.Urz.UELo1,s. 1.

12 Tekst: https://www.esm.europa.eu/system/files/document/2023-10/
o5-TESM2-HR1.en12.pdf.

13 Decyzje te probowano bezskutecznie kwestionowaé. Zob. wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci w sprawie Pringle z 27.11.2012 r., C-370/12, ECLI:C:2012:756, gdzie
TS przyjal, ze skoro (pkt 105).
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Kryzys finansowy doprowadzit do wzrostu centralizacji w strefie euro,
co ujawnia sie m.in. umocnieniem kompetencji regulacyjnych i interwen-
cyjnych Rady, Komisji i EBC. Znaczenie systemowe miaty jednak dziatania
legislacyjne podjete pod koniec kryzysu w formie tzw. sze$ciopaku (pieé
rozporzadzen i dyrektywa z 2011 r.)"* i dwupaku (dwa rozporzadzenia
z 2013 1.)"*), Ponadto 2.3.2012 r. wiekszo$¢ pafistw cztonkowskich (25 na
6wczesne 28) podpisata watpliwy co do zgodnosci z prawem UE Traktat
o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i pienieznej
(tzw. Pakt fiskalny)™®), W dalszej perspektywie odpowiedzig na kryzys
finansowo-gospodarczy stalo sie dazenie do poglebienia integracji w tej
dziedzinie, m.in. przez ustanowienie unii bankowej (od 2014 r.)"”, unii
rynkéw kapitatowych (od 2015 r.)"], wreszcie unii fiskalnej (wstepne
propozycje z 2024 1.).

14 Rozporzadzenie Rady 1177/2011 zmieniajgce rozporzadzenie 1467/97 w spra-
wie przyspieszenia i wyjasnienia wykonywania procedury nadmiernego deficytu
budzetowego, a ponadto pieé¢ rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady:
rozporzadzenie 1173/2011 w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budze-
towego w strefie euro, rozporzadzenie 1174/2011 w sprawie $rodkéw egzekwo-
wania korekty nadmiernych zaklécen réwnowagi makroekonomicznej w strefie
euro, rozporzadzenie 1175/2011 zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97
w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji
polityk gospodarczych, rozporzadzenie 1176/2011 w sprawie zapobiegania zaktice-
nia w réwnowadze makroekonomicznej i korygowania tych zakiécen, dyrektywa
Rady 2011/85 w sprawie wymogéw dla ram budzetowych paristw cztonkowskich
(Dz. Urz. UE L 306).

15 Dwarozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady: nr 472/2013 dotyczace
wzmocnienia nadzoru gospodarczego i budzetowego nad panistwami cztonkow-
skimi, ktére nalezg do strefy euro oraz nr 473/2013 w sprawie wspdlnych prze-
piséw dotyczacych monitorowania i oceny projektéw planéw budzetowych oraz
zapewniania korekty nadmiernego deficytu w panstwach nalezacych do strefy
euro (Dz. Urz. UE L 140).

16 Jego strong sa 22 parnistwa: 19 panstw nalezacych do strefy euro oraz Bul-
garia, Dania i Rumunia. Tekst: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:42012A0302(01) Zob. opinie C. Mika, A. Nowaka-Fara, P. Bogda-
nowicza, M. Jabtoniskiego, A. Wernika nt. Paktu fiskalnego w: Zeszyty Prawnicze
BAS 2012, Nr1, s. 81in.

17 Zob. informacje na temat podejmowanych dziatan: https://www.consilium.
europa.eu/pl/policies/banking-union/.

18 Zob. informacje na temat podejmowanych dziatan: https://www.consilium.
europa.eu/pl/policies/2022-capital-markets-union-package/#2022.
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3.3. Kryzys migracyjny

1. Przemieszczanie sie ludzi przez granice jest zjawiskiem naturalnym.
Problemem staje sie wéwczas, gdy ma charakter nielegalny i/lub doko-
nuje sie nagle i na skale masows. Pierwotnie we WE zwalczano przede
wszystkim nielegalng migracje z panistw trzecich, gwarantujac swobode
przemieszczania sie i osiedlania pracownikéw najemnych i samodziel-
nych (potem obywateli UE) miedzy paristwami cztonkowskimi poglebiona
o strefe Schengen. Problem naglego naptywu obywateli panistw trzecich
zostat dostrzezony po raz pierwszy w Traktacie z Amsterdamu, ktéry
ustanowit przestrzeri wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwodci (art. 64
TWE). Traktat z Lizbony sprecyzowal, ze w tej przestrzeni UE ma kompe-
tencje dzielone (art. 4 ust. 2lit. j TfUE). Przy tym wspélna polityka azylowa
obejmuje m.in. wspélny system tymczasowej ochrony wysiedlericéw, na
wypadek ich masowego naptywu (art. 78 ust. 2 lit. ¢ TfUE). Ponadto, zgod-
nie z art. 78 ust. 3 (d. art. 64 TWE), jezeli paristwa cztonkowskie (jedno lub
wiecej) znajda sie w nadzwyczajnej sytuacji charakteryzujacej sie nagtym
naplywem obywateli pafistw trzecich, Rada, na podstawie propozycji Komi-
sji, moze przyjaé srodki tymczasowe na ich korzy$¢. Parlament Europejski
jest tylko konsultowany przez Rade.

Wspélna polityka migracyjna (odrebna od polityki azylowej) uzyskata
podstawe w art. 79. Nie ma tu mowy o sytuacji nagtego i masowego naptywu
obywateli pafistw trzecich. Natomiast Parlament Europejski i Rada moga
przyjmowaé m.in. §rodki w zakresie zarzadzania przeptywami migracyj-
nymi, tacznie z zapobieganiem i zwalczaniem nielegalnej migracji. Nato-
miast panstwa czlonkowskie zachowaty prawo do ustalania wielko$ci
naplywu obywateli panstw trzecich przybywajacych z panistw trzecich
naich terytorium, lecz jedynie w poszukiwaniu pracy najemnej lub na wla-
sny rachunek (ust. 5). Ponadto art. 80 TFUE stanowi, ze tak w przypadku
$rodkéw azylowych, jak i migracyjnych panstwa czlonkowskie obowiazuje
zasada solidarnosci i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci, réwniez
w dziedzinie finansowe;j.

2. UE zderzyla sie z wielka fala uchodzczo-migracyjna w 2015 r. Okreslono
jajako kryzys uchodzczy, aczkolwiek mozna mieé powazne watpliwosci co
do takiej kwalifikacji naptywu, zwlaszcza gdy przez uchodZcéw rozumie
sie osoby tak kwalifikowane przez Konwencje genewska z 1951 r. Wage
kryzysu i mozliwe nastepstwa dostrzezono w specjalnym o$wiadczeniu
Rady Europejskiej z 23.4.2015 1., uznajac, Ze sytuacja staje sie¢ nadzwyczajna
w przypadku Grecji i Wloch. Uruchomiono mechanizm zintegrowanych
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uzgodnien co do reagowania na szczeblu politycznym w sytuacjach kryzy-
sowych (IPCR, zob. pkt 2.7). W konkluzjach z 17-18.12.2015 r. Rada Europej-
ska przyjeta, ze Unia musi stawi¢ czolo bezprecedensowym przeptywom
migracyjnym. W tym celu opracowano odpowiednia strategie. Komisja
uchwalita Europejski program migracji™®’.

Reakcja UE miata gtéwnie punktowy charakter. Na podstawie art. 78 ust. 3
TfUE Rada przyjeta w szczegdlnosci dwie decyzje: nr 2015/1523 2 14.9.2015 1.
ustanawiajgcg $rodki tymczasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej
na rzecz Wtoch i Grecji®”, oraz decyzje (UE) 2015/1601 z 22.9.2015 . usta-
nawiajaca $rodki tymczasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na
rzecz Wloch i Grecji®®". Relokacja objeto ok. 40 000 oséb. Wkrétce liczba
nielegalnych migrantéw wzrosta do ponad 200000. Pojawity sie tez nowe
szlaki migracyjne.

Decyzje Rady wywotaly spory sadowe. W wyroku w sprawie Stowacja
iWegry v. Rada UE z 6.9.2017 .** Trybunat Sprawiedliwosci odméwit jednak
ich uchylenia. Wyjasnil, ze art. 78 ust. 3 TFUE umozliwia nie tylko wpro-
wadzanie wszelkich §rodkéw tymczasowych, ktére umozliwiaja ,szybka
i skuteczna reakcje na nadzwyczajna sytuacje charakteryzujaca sie naglym
naplywem obywateli pafistw trzecich”, ale takze pozwala na stosowanie
odstepstw od przepiséw aktéw prawodawczych. Zakres odstepstw pod
wzgledem przedmiotowym i temporalnym musi by¢ jednak cisle okreslony
iograniczony do ,szybkiej i skutecznej odpowiedzi na jednoznacznie okre-
§long sytuacje kryzysows” (pkty 77i78). Srodki te nie moga tez ustanawiaé
trwatych i ogélnych zmian, gdyz stanowitoby to obejscie procedur z art. 78

19 COM(2015) 240 final.

20 Dz, Urz. UE 2015, L 239, s. 146.

21 Dz. Urz. UE 2015, L 248, s. 80. W 2016 r. zawieszono tymczasowo relokacje
30% wnioskodawcéw sktadanych w Austrii.

22 Sprawy C-643/15, C-647/15, ECLI:EU:C:2020:257. Zob. tez wyrok w sprawie
Komisja v. Rzeczypospolita Polska, Wegry i Czechy z 2.4.2020 r., sprawy polaczone
C715/17, C718/17 i C719/17, ECLI:EU:C:2020:257. TS przyjatl tu, ze pafistwo czton-
kowskie nie moze powolaé si¢ na art. 72 TfUE (zgodnie z nim, przepisy dotyczace
m.in. azylu i migracji nie naruszaja wykonywania przez Paiistwa Czlonkowskie obo-
wigzkéw dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenistwa
wewnetrznego) jako uzasadnienie niewykonania decyzji relokacyjnych. Porzadek
publiczny i bezpieczefistwo wewnetrzne musza byé bowiem: 1) interpretowane ci-
§le; 2) ich tre$¢ nie moze by¢ ustalana jednostronne i jest poddana kontroli unijnej;
3) miedzy tymi wzgledami a odstepstwami od decyzji relokacyjnych musi istnieé
konieczny zwigzek; 4) powody z art. 72 zostaly uwzglednione w decyzjach relokacyj-
nych, a powotywanie sie na nie zostato poddane ograniczeniom (pkty 152, 153-160).
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ust. 2 (pkt 78, 89-92). Z kolei z nagtym charakterem naptywu oséb mamy do
czynienia wowczas, gdy ,jego skala jest tak wyjatkowa, Ze nie mozna byto
jej przewidzied i to niezaleznie od okolicznosci, ze 6w naptyw mial miejsce
w kontekscie trwajacego od kilku lat kryzysu migracyjnego, poniewaz
uniemozliwia on normalne funkcjonowanie wspélnego unijnego systemu
azylowego” (pkt 114). Trybunat podkreslit, ze Rada korzysta szerokiego
zakresu uznania. Tylko oczywisty btad moze podwazaé zasadno$¢ jej
decyzji (pkty 123, 124). Wreszcie, Trybunat uznal, ze decyzje relokacyjne
moga zawieraé rozwigzania pozwalajace na dostosowywanie §rodkéw
do niekiedy bardzo gwaltownie zmieniajacej sie sytuacji, co nie stanowi
przekroczenia kompetencji z art. 78 ust. 3 TUE (pkty 131, 132).

Decyzje z 2015 r. nie wyczerpaly reakcji UE®?, Uruchomiono operacje
pokojowe na M. Srédziemnym i $rodki pomocy finansowej. Podjeto tez
wspéblprace z pafistwami basenu M. Srédziemnego. Niektérym paristwom
cztonkowskim umozliwiono stosowanie kontroli na granicach wewnetrz-
nych UE. Wobec trwania kryzysu podjeto reforme systemu azylowego
i migracyjnego!®*l.

Sygnatem przyjmowania coraz bardziej systemowego podejscia stato sie
m.in. zalecenie Komisji (UE) 2020/1366 z 23.9.2020 r. w sprawie unijnego
mechanizmu na potrzeby zapewnienia gotowosci i zarzadzania kryzysami
zwigzanymi z migracja (plan gotowosci do reagowania w obszarze migracji
i na wypadek kryzysu migracyjnego)®*.. Zrédtem inspiracji jest kryzys
z 2015 . Zalecenie nie definiuje kryzysu migracyjnego. Okresla natomiast
plan gotowosci do reagowania w obszarze migracji i na wypadek takiego
kryzysu (Zalacznik). Oparto go na zasadach przewidywania, koordynacji,
reagowania, przydzielania zasobéw oraz solidarnosci i sprawiedliwego
podziatu odpowiedzialnosci, nawigzujac do art. 8o Traktatu. Wskazuje
tez podmioty, ktére powinny byé zaangazowane w jego realizacje (pan-
stwa cztonkowskie, Komisja, Europejska Stuzba Dzialania Zewnetrznego
oraz wlaéciwe agencje Unii). Plan przewiduje dwa etapy: monitorowania

23 Kalendarium dziatania UE z lat 2015-2024: https://www.consilium.europa.
eu/pl/policies/eu-migration-policy/migration-timeline/.

24 Interesujgce jest, ze mimo trwajacego kryzysu migracyjnego nowy Kodeks
graniczny Schengen (rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2016/399
29.3.2016 r.) stwierdzit w preambule, przywolujac orzeczenia TS, ze , Migracji ani
przekraczania granic zewnetrznych przez duza liczbe obywateli paristw trzecich
nie powinno sie uznawac per se za zagrozenie porzadku publicznego lub bezpie-
czefistwa wewnetrznego” (pkty 26, 27).

25 Dz. Urz. UE L 317, s. 26.
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i gotowosci oraz zarzadzania kryzysem migracyjnym (uruchamianego, gdy
jeszcze nie dzialajg ogélne mechanizmy kryzysowe, np. Unijny Mechanizm
Ochrony Ludnosci). Dla kazdego z nich Zalecenie ustala cel, sposéb zarza-
dzania, organizacje pracy i narzedzia.

Dnia 14.5.2024 r. Rada przyjeta unijny pakt o migracji i azylu, ktéry objat
szeroka, kompleksowa reforme systemu azylowo-migracyjnego. Parlament
Europejski i Rada uchwalily 14.5.2024 r. trzy rozporzadzenia: 1) 2024/1350
ustanawiajgce unijne ramy przesiedlenl i przyjmowania ze wzgledéw
humanitarnych®®; 2) 2024/1351 w sprawie zarzadzania azylem i migra-
cja®”; 3) 2024/1359 w sprawie reagowania na sytuacje kryzysowe i sytuacje
spowodowane dziataniem sily wyzszej w dziedzinie migracji i azylu'*®..
Podstawg rozporzadzen 2024/1350 i 2024/1359 byt art. 78 ust. 2 lit. d) i g).
Podstawg rozporzadzenia 2024/1351 byly art. 78 ust. 2 lit. e) oraz art. 79
ust. 2 lit. a)-c).

Sposréd tych rozporzadzen istotne sa zwtaszcza dwa ostatnie. Rozporza-
dzenie 2024/1351 reguluje trzy zagadnienia: 1) wspélne ramy zarzadzania
azylem i migracja w UE oraz funkcjonowania wspélnego europejskiego
systemu azylowego; 2) mechanizm solidarnosci; 3) kryteria i mechani-
zmy ustalania panistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie
whniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej (art. 1). Nie postuguje sie
ono terminem ,kryzys migracyjny”, chociaz pojawia sie ono w tekscie. Pod-
stawowe znaczenie maja takie pojecia, jak ,presja migracyjna”, ,narazenie
naryzyko presji migracyjnej” oraz ,znaczaca sytuacja migracyjna’. Presja
migracyjna to sytuacja spowodowana przybywaniem jakgkolwiek droga
obywateli pafistw trzecich lub bezpanstwowcéw lub sktadaniem przez nich
wnioskéw w takiej liczbie, Ze stwarza to nieproporcjonalne obowigzki dla
panistwa cztonkowskiego, przy uwzglednieniu ogélnej sytuacji w UE i mimo
dobrego przygotowania systeméw krajowych oraz wywotuje koniecznosé
natychmiastowego dzialania, zwlaszcza w postaci tzw. wkiadéw solidar-
nosciowych. Obejmuje ona takze przypadki, gdy istnieje ryzyko przybycia
duzej liczby obywateli paiistw trzecich i bezpanistwowcéw lub dochodzi do
przybycia duzej ich liczby. Z kolei ,znaczaca sytuacja migracyjna” ozna-
cza sytuacje, ,w ktérej skumulowany efekt obecnych i poprzednich rocz-
nych przyby¢ obywateli paristw trzecich lub bezpanstwowcéw prowadzi

26  Dz. Urz. UE L 2024/1350.
27 Dz. Urz. UE L 2024/1351.
28 Dgz. Urz. UE L 2024/1359.
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do osiagniecia przez dobrze przygotowany system azylowy, system przyj-
mowania i system migracyjny granic jego zdolnosci” (art. 2 pkty 24 i 25).

Zarzadzanie azylem i migracja oparto na zasadzie kompleksowej oraz
w powigzaniu z zasadami solidarnosci i sprawiedliwego podziatu odpo-
wiedzialnoéci (art. 3-6). Instrumentem dzialania sg krajowe i europejska
strategie wdrazania systemu zarzadzania, sprawozdania oraz system gro-
madzenia informacji pozwalajacy dokona¢ oceny ogélnej sytuacji migra-
cyjnej, presji migracyjnej, ryzyka presji migracyjnej lub znaczacej sytuacji
migracyjnej (art. 7-10). Komisja moze wydawaé decyzje wykonawcze
w sprawie ustalenia panstw cztonkowskich znajdujacych sie pod presja
migracyjna, narazonych na jej ryzyko lub stojacych w obliczu znaczacej
sytuacji migracyjnej (art. 12), a Rada przyjmowaé na wniosek Komisji akty
wykonawcze w sprawie puli solidarnosciowej, obejmujace takze liczbe
wymaganych relokacji i wktadéw finansowych (art. 13; art. 56). Rozporza-
dzenie ustanowito réwniez dwa unijne fora ds. solidarnos$ci oraz koordyna-
tora ds. solidarnoéci (art. 14-16). Wchtaniajac wezeéniejsze uregulowania,
rozporzadzenie 2024/1351 szczegélowo unormowato kwestie panstwa
odpowiedzialnego za udzielenie ochrony miedzynarodowej (art. 17 i n.).

W omawianym zakresie istotne jest tez rozporzadzenie 2024/1359, mery-
torycznie powigzane z rozporzadzeniem 2024/1351. Terminem nadrzed-
nym sytuacja kryzysowa. Jej obszerna definicja obejmuje dwa zakresy:
1) wyjatkowsa sytuacje masowych przyby¢ obywateli pafistw trzecich lub
bezpanstwowcéw do panistwa cztonkowskiego jakgkolwiek droga i o takiej
skali i charakterze (uwzglednia sie m.in. liczbe ludnoéci, PKB i specyficzne
uwarunkowania geograficzne panstwa czlonkowskiego, w tym wielko$é
jego terytorium), ze powoduje, iz dobrze przygotowane systemy azylowy,
przyjmowania lub powrotéw w patistwie cztonkowskim (takze na pozio-
mie lokalnym lub regionalnym) przestaja funkcjonowaé do tego stopnia,
ze mogtoby to mie¢ powazne konsekwencje dla funkcjonowania wspél-
nego europejskiego systemu azylowego; 2) instrumentalizacje, tj. sytu-
acje, w ktdrej panistwo trzecie lub wrogi aktor niepaistwowy ,zachecaja
obywateli panistw trzecich lub bezpanstwowcéw do przemieszczania sie
na granice zewnetrzne lub do panstwa cztonkowskiego, lub utatwiaja im
to przemieszczanie, w celu destabilizacji Unii lub paniistwa cztonkow-
skiego, oraz w przypadku gdy takie dziatania moga zagrozi¢ podstawowym
funkcjom panistwa cztonkowskiego, w tym utrzymaniu prawa i porzadku
lub ochronie jego bezpieczeristwa narodowego” (art. 1 ust. 4). Sytuacja
kryzysowa moze by¢ spowodowany takze dziataniem sity wyzszej, tj. zda-
rzeniem bedacym poza kontrola UE i jej paristw czlonkowskich. Srodki
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przewidziane w rozporzadzeniu przyjmuje sie ,wylacznie w zakresie,
w jakim bezwzglednie wymaga tego sytuacja, tymczasowo i w ograniczony
sposéb oraz wylacznie w wyjatkowych okolicznosciach” (art. 1 ust. 3).

Dziatanie mechanizmu zaczyna sie od zlozenia przez panstwo czlon-
kowskie, ktére uwaza, ze stoi w obliczu sytuacji kryzysowej lub spowo-
dowanej sila wyzsza, uzasadnionego wniosku do Komisji (art. 2). Komisja
podejmuje wtedy decyzje stwierdzajaca istnienie sytuacji kryzysowej lub
spowodowanej sitg wyzszg (art. 3). Zgode na odstepstwa w zakresie azylu
i migracji na okreslony czas i ustanowienia $rodkéw solidarnosciowych
(art. 8-9), przyjmuje Rada na wniosek Komisji (art. 4, 5, art. 10-13). Mozliwe
jest réwniez skorzystanie z trybu przyspieszonego (art. 14).

3.4. Kryzys zdrowotny

1. Zludzko$cia nieuchronnie zwigzane sg choroby. Niektdre z nich, urastajac
do rangi epidemii, moga stanowi¢ powazne zagrozenie publiczne. Poczat-
kowo postrzegano ten problem jako nalezacy do kompetencji paiistw czton-
kowskich, chociaz poddanej kontroli WE (ochrona zdrowia publicznego jako
ograniczenie swobéd rynku wewnetrznego). Fragmentarycznie zdrowie
stalo sie przedmiotem harmonizacji prawa krajowego (np. obrét lekami).
Jednak wraz z Traktatem z Maastricht ochrona zdrowia publicznego, w tym
zapobieganie epidemiom, stala sie dziedzing objeta integracja. Wspélnote
zobowigzano tez do wlgczania ochrony zdrowia w inne polityki integra-
cyjne (art. 129 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska, TWE).

Traktat z Amsterdamu rozwingt kompetencje WE. W ramach rewizji
postanowienia dotyczacego harmonizacji prawa krajowego, upowazniono
panstwa czlonkowskie, ktére maja szczegélny problem zdrowia publicz-
nego w dziedzinie objetej harmonizacjg do poinformowania o tym Komisji,
ktéra musiata sprawe przeanalizowa¢ i przedtozy¢ Radzie odpowiednie
projekty legislacyjne (art. 95 ust. 8 TWE). Na nowo sformutowano posta-
nowienie dotyczace ochrony zdrowia, gdzie rozrézniono kompetencje
wspierajace i kompetencje legislacyjne (art. 152 TWE). Nie zmieniono
jednak regulacji w zakresie odnoszacym sie do epidemii.

Traktat z Lizbony dokonat dalszych zmian. Art. 168 TfUE poszerzyt
zakres ochrony zdrowia publicznego, witaczajac w nig monitorowanie
powaznych transgranicznych zagrozen oraz ich zwalczanie, utrzymujac
dwoisto$¢ kompetencji Unii. Parlament Europejski i Rade uprawniono do
wydania §rodkéw zachecajacych w zakresie ochrony i poprawy zdrowia
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ludzkiego, w tym zwalczania epidemii transgranicznych, a takze §rodkéw
odnoszacych sie do monitorowania powaznych transgranicznych zagrozen
dla zdrowia, wczesnego ostrzegania i zwalczania takich zagrozen. Wyta-
czono jednak mozliwo$¢ harmonizacji przepiséw krajowych.

2. Na przetomie 2019/2020 r. na $wiecie rozlala sie globalna pandemia
Covid-19. Jej nastepstwa wykroczyly daleko poza sfere zdrowia publicznego.
UE przyjmowata réznorodne $rodki o charakterze punktowym, interwen-
cyjnym i koordynacyjnym™®!. Uruchomila takze wsparcie finansowe dla
panistw cztonkowskich®. Istotny ciezar dziatania w zakresie zwalczania
epidemii spoczat jednak na samych parnistwach cztonkowskich™".

Dopiero pod koniec pandemii, a nawet po jej wygaszeniu, Parlament
Europejski i Rada uchwalily pakiet aktéw prawnych o charakterze syste-
mowym, dla ktérych pandemia Covid-19 byla inspiracja, ale ktére zostaty
przewidziane do ogélniejszego zastosowania. Tak tez 25.1.2022 r. przyjeto
rozporzadzenie 2022/123 w sprawie wzmocnienia roli Europejskiej Agencji
Lekéw w zakresie gotowosci na wypadek sytuacji kryzysowej i zarzadzania
kryzysowego w odniesieniu do produktéw leczniczych i wyrobéw medycz-
nych®. Akt ten wydano na podstawie art. 114 i art. 168 ust. 4 lit. ¢ TfUE,
a zatem w ramach kompetencji dzielonych Unii. Uzywa sie w nim o sytu-
acji kryzysowej, lecz normatywnym pojeciem jest ,stan zagrozenia zdro-
wia publicznego” w rozumieniu decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 1082/2013/UE z 22.10.2013 r. w celu wzmocnienia oraz zapewnienia
bardziej skoordynowanego i szerszego podejscia do bezpieczenstwa zdro-
wotnego na poziomie Unii®®* (art. 2 lit. a).

Rozporzadzenie wprowadza tez pojecie ,powaznego wydarzenia” (art. 2
lit. b), ktére oznacza ,wydarzenie, ktére moze stanowié¢ powazne ryzyko dla

29 Zob. np. rozporzadzenia Rady (UE) nr 2020/672 z 19.5.2020 r. W sprawie
ustanowienia europejskiego instrumentu tymczasowego wsparcia w celu zmniej-
szenia zagrozeni zwigzanych z bezrobociem w sytuacji nadzwyczajnej (SURE), jaka
wystapita w zwigzku z pandemig COVID-19, Dz. Urz. L 159, s. 1, czy nr 2020/2094
Z 14.12.2020 r. ustanawiajace Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy
w celu wsparcia odbudowy w nastepstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19,
Dz. Urz. L 433, s. 23.

30  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241z12.2.2021T.
ustanawiajgce Instrument narzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci, Dz. Urz. UE
Ls57,5.17.

31 Przeglad aktywnosci UE: https://www.consilium.europa.eu/en/policies/
coronavirus-pandemic/timeline/.

32 Dz.Urz.UEL2o0,s.1.

33 Dz.Urz.UEL293,s.1.
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zdrowia publicznego w odniesieniu do produktéw leczniczych w wiecej niz
jednym panstwie cztonkowskim; wydarzenie takie dotyczy $miertelnego
zagrozenia lub innego powaznego zagrozenia zdrowia o pochodzeniu bio-
logicznym, chemicznym, sSrodowiskowym lub innym lub powaznego incy-
dentu, ktéry moze mie¢ wplyw na podaz lub popyt w zakresie produktéw
leczniczych lub jako$¢, bezpieczenstwo lub skuteczno$é produktéw lecz-
niczych”. Wydarzenie takie ,,moze prowadzi¢ do niedoboréw produktéw
leczniczych w wigcej niz jednym panstwie czlonkowskim i wymaga pilnej
koordynacji na poziomie Unii w celu zapewnienia wysokiego poziomu
ochrony zdrowia ludzkiego”. Zadania i kompetencje w zakresie niedoboréw
podzielono miedzy paristwa cztonkowskie i Komisje (art. 27i 28). Upraw-
nienia Komisji maja charakter interwencyjny lub wiaza si¢ z wydawaniem
wytycznych i zalecenl kierowanych do panstw cztonkowskich.

Z kolei 23.11.2022 r. na podstawie art. 168 ust. 5 TFUE (w ramach kompe-
tencji wspierajacych) Parlament Europejski i Rada przyjety dwa rozporza-
dzenia: 1) 2022/2370 w sprawie zmiany rozporzadzenia (WE) nr 851/2004
ustanawiajacego Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb;
2) 2022/2371 w sprawie powaznych transgranicznych zagrozen zdrowia,
uchylajace zarazem decyzje nr1082/2013/UE®*. W obu przypadkach pan-
demia Covid-19 jest réwniez waznym motywem regulacyjnym. W obu
wystepuje pojecie ,powaznego transgranicznego zagrozenia zdrowia”,
zdefiniowane w drugim z rozporzadzen. Obejmuje ono zagrozenia o rézno-
rodnym pochodzeniu (biologiczne, w tym choroby zakazne, chemiczne, §ro-
dowiskowe, w tym zwigzane z klimatem, nieznanego pochodzenia) i zasiegu,
w tym wydarzenia o zasiegu miedzynarodowym, o ile majg wskazane
wezesniej pochodzenie. Musza one zagraza¢ zyciu ludzi lub nies¢ powazne
ryzyko dlaich zdrowia, ktére ,rozprzestrzenia si¢ lub wigze ze znacznym
ryzykiem rozprzestrzenienia si¢ poza granice krajowe panstw cztonkow-
skich i ktére moze wymagaé koordynacji na poziomie Unii, aby zagwaran-
towaé wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego” (art. 2 ust. 1, art. 3 pkt 1).

Rozporzadzenie 2022/2371 ustanawia Komitet ds. Bezpieczenistwa Zdro-
wia, ktéry moze przyjmowaé wytyczne i opinie (art. 4). Przewiduje tez roz-
wigzania w zakresie planowania zapobiegania, gotowo$ci i reagowania na
powazne zagrozenia zdrowia (obowigzek uchwalania unijnych i krajowych
planéw w tej dziedzinie oraz sprawozdawczosci, reguluje koordynacje
w ramach Komitetu; art. 5 i n.). Tworzy ono takze nadzér epidemiolo-
giczny, nakazuje okre$lenie laboratoriéw referencyjnych UE i przewiduje

34 Dz. Urz. UE L 314, odpowiednio s. 211 6.
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zasady doraznego monitoringu (art. 13 i n.), normuje zasady i procedury
weczesnego ostrzegania i reagowania na powazne zagrozenia dla zdrowia,
wskazujac agencje unijne, ktére majg by¢ zaangazowane w ocene zagroze-
nia (art. 18 i n.), wreszcie ustala zasady i procedury wprowadzania stanu
zagrozenia zdrowia publicznego na poziomie UE. Decydentem w tym przy-
padku jest Komisja (art. 23-25).

Z kolei rozporzadzenie 2022/2370 zmienia i poszerza kompetencje Cen-
trum Europejskiego. Nowe przepisy dodawane do rozporzadzenia z 2004 r.
wprowadzity uprawnienia w zakresie zapobiegania chorobom zakaZnym,
planowania zapobiegania, gotowo$ci i reagowania na powazne zagrozenia
transgraniczne dla zdrowia (art. 5ai5b), jak réwniez w odniesieniu do prze-
prowadzania oceny ryzykaikoordynacji reagowania (noweart. 8ai8b). Nowe
brzmienie uzyskaty rozwigzania zwigzane z zapewnieniem funkcjonowa-
nia systemu wczesnego ostrzegania i reagowania. Ustanowiono tez Grupe
Zadaniowg ds. Zdrowia (art. 11a), z zadaniem wsparcia gotowo$ci i reagowa-
nia na poziomie miedzynarodowym i w terenie w sytuacjach wyjatkowych.

3.5. Kryzys klimatyczny

1. Od poczatku integracji traktaty reguluja problem klesk zywiotowych.
Ich kompetencje byty jednak zrazu fragmentaryczne (np. dopuszczalny ex
lege wyjatek od zakazu pomocy panistwa; obecnie art. 107 ust. 2 lit. b TfUE;
mniej wyraznie art. 347 TfUE). Wraz z kolejnymi rewizjami kompetencje
Wspdlnoty/Unii ulegaty poszerzeniu. Mozliwosci dziatania zwiekszyly sie,
gdy ochrona $§rodowiska stala sie polityka integracyjna (od Jednolitego
Aktu Europejskiego)®*l. Na podstawie Traktatu z Lizbony UE uzyskala
kompetencje wspierajace w sferze ochrony ludnosci (art. 196; ustanowiono
m.in. Unijny Mechanizm Ochrony Ludno$ci®"), a takze kompetencje dzie-
lone w odniesieniu do pomocy humanitarnej (art. 214) i klauzuli solidarnoéci

35 Zob. dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2007/60 z 23.10.2007 .
w sprawie oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania nim, Dz. Urz. UE L 288, s. 27.

36 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady 1313/2013 z17.12.2013 1., Dz. Urz. UE
L 347, s. 294, ze zm. Kleska zywiotowa to sytuacja, ktéra ma lub moze mieé powazne
nastepstwa dla ludzi, sSrodowiska lub mienia. Mechanizm obejmuje dziatania
zapobiegawcze i zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem, przygotowawcze (gotowos¢,
w tym planowanie zarzadzania kleskami i katastrofami), w zakresie spéjnego
reagowania. Okresla on role Komisji i Centrum Koordynacji Reagowania Kryzy-
sowego oraz zadania panstw cztonkowskich.
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(art. 222 TfUE; dotyczy ona réwniez odpowiedzi na ataki terrorystyczne;
w jej stosowanie wlgczone sa Rada Europejska, ktéra ocenia sytuacje, Rada,
ktéra wydaje decyzje i koordynuje wysitki panstw cztonkowskich, oraz
same panistwa czlonkowskie, dziatajace w duchu solidarnosci®®”).

2. Liczba klesk zywiotowych powodujacych znaczace szkody istotnie
wzrosta w XXI w. Cze$¢ z nich jest z pewnoscig efektem zmiany klimatu.
W odpowiedzi na nie, na mocy art. 122 ust. 1 TfUE, Rada przyjeta rozpo-
rzadzenie nr 2012/2002 z11.11.2002 r. ustanawiajgce Fundusz Solidarnosci
Unii Europejskiej®*. Zadaniem Funduszu jest udzielanie wsparcia dla
panstw cztonkowskich m.in. na wypadek klesk zywiotowych majacych
powazne skutki dla warunkéw zycia, srodowiska naturalnego lub gospo-
darki w jednym lub wiecej regionéw lub w jednym lub wiecej krajéw (art. 2).
Rozporzadzenie bylo dwukrotnie zmieniane. Dla omawianego zagadnienia
znamienne jest, ze dziataniem Funduszu Solidarnosci objeto takze reago-
wanie na powazne stany zagrozenia zdrowia publicznego majace miejsce
na terytorium panstwa cztonkowskiego™®’.

Na podstawie art. 122 ust. 1 Rada przyjeta rozporzadzenie 2016/369
z 15.3.2016 r. w sprawie udzielania wsparcia w sytuacjach nadzwyczaj-
nych na terenie Unii'*®’. Ustanowilo ono ramy wsparcia unijnego ,w sytu-
acjach nadzwyczajnych za pomoca szczegdlnych srodkéw odpowiednich

37 Zob. decyzje Rady 2014/415 z 24.6.2014 r. w sprawie uzgodnien dotyczacych
zastosowania przez Unie klauzuli solidarnosci, Dz. Urz. UE L 192, s. 53. Decy-
zja nastepujaco definiuje sytuacje kryzysows: to sytuacja ,0 tak daleko idacych
skutkach lub takim znaczeniu politycznym, ze wymaga sprawnej koordynacji
polityki i reakcji na szczeblu politycznym w Unii”. Zob. Cezary Mik, ,Klauzula
solidarno$ci w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”, [w:] W kregu nowo-
zytnej i najnowszej historii ustroju Polski. Ksiega dedykowana Profesorowi Marianowi
Kallasowi, red. Stawomir Godek, Dariusz Makilta, Magdalena Wilczek-Karczewska
(Warszawa: InterLeones Halina Dyczkowska, 2010), s. 855 i n.; Nicolai von Onda-
rza, Roderick Parkes, ,, The EU in the face of disaster. Implementing the Lisbon
Treaty’s Solidarity Clause” SWP Comments, April (2010): 1-8; Sara Myrdal, Mark
Rhinard, ,The European Union’s Solidarity Clause: Empty Letter or Effective Tool?
An Analysis of Article 222 of the Treaty on the Functioning of the European Union”
UI Occasional Papers, nr 2 (2010): 1i n. Ciekawe, ze decyzja Rady 2014/415 stata sie
m.in. podstawg decyzji wykonawczej Rady (UE) 2022/60 z 12.1.2022 r., na podsta-
wie ktdrej ustanowiono mechanizm koordynacji operacyjnej dziatain w zakresie
zewnetrznego wymiaru migracji, Dz. Urz. UE L 10, s. 79.

38 Dz.Urz.UEL31y,s. 3.

39 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady: nr 661/2014 z 15.5.2014 r.,
Dz.Urz. UE L1809, s.143, i nr 2020/461230.3.2020 1., Dz. Urz. UE L 99, s. 99, obydwa
przyjete na podstawie art. 175 akapit 3 i art. 212 ust. 2 TfUE.

40 Dz.Urz.UELv7o,s.1.
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do sytuacji gospodarczej w przypadku trwajacych lub potencjalnych klesk
zywiotowych lub katastrof spowodowanych przez cztowieka”. Stosuje sie
je ,wylacznie w przypadku, gdy skala i skutki takich klesk lub katastrof
powoduja powazne dalekosiezne konsekwencje humanitarne w co najmniej
jednym panstwie cztonkowskim, i tylko w wyjatkowych okolicznosciach,
kiedy zaden inny instrument dostepny panistwom cztonkowskim i Unii nie
jest wystarczajacy” (art. 1 ust. 1). Pomoc UE ma charakter uzupelniajacy
w stosunku do dziatari pafistw cztonkowskich (ust. 2). Udziela jej Rada na
wniosek Komisji (art. 2).

3. Globalny kryzys klimatyczny ujawnit sie szczegélnie dotkliwie
w ostatniej ¢wierci XX w. i w pierwszej XXI w. Niezaleznie od oceny przy-
czyn, zmiany zachodzace w $rodowisku na skutek podnoszenia si¢ tem-
peratury narastaja szybko, a ich skutki trudno bagatelizowa¢.

Problematyka ochrony klimatu oraz zapobiegania i zwalczania zmiany
klimatu mie$ci sie w ramach polityki sSrodowiskowej Unii i z tej racji pod-
lega kompetencji dzielonej (art. 4 ust. 2 lit. e, art. 191 TfUE)!*!), Unia przyj-
muje §rodki prawne w tej materii, korzystajac niemal wytacznie z procedur
pozwalajacych jej na przyjmowanie aktéw prawnych wiekszoscig kwalifi-
kowana gloséw w Radzie (art. 192 ust. 1). Bagatelizuje zatem fakt, ze $rodki
te w szczegdlnosci moga mieé znaczacy wplyw na tzw. koszyk energetyczny
poszczegblnych panistw czlonkowskich (jednak wéwczas Rada podejmo-
wataby decyzje jednomyélnie; art. 192 ust. 2 TfUE)“2],

Tak przyjeto m.in. dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
z 13.10.2003 r. ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw
cieplarnianych we Wspdlnocie nakladajacg na panstwa cztonkowskie
rygorystyczne zobowigzania redukcyjne w ramach systemu ETS/ETS2!%.
Przeszta ona znaczaca ewolucje od skromnego aktu do aktu niemal kon-
stytucyjnego dla dziatati redukcyjnych Unii (16 nowelizacji). Obejmuje tez
bardzo szeroka game dziedzin, w ktérych panistwa czlonkowskie zobowia-
zane sa dokonywa¢ redukcji emisji.

41 Przemystaw Siwior, ,Prawo klimatyczne i polityka klimatyczna UE - rozwéj
i przyszte kierunki”, [w:] Adaptacja do zmian klimatu w unijnej i polskiej polityce
klimatycznej oraz prawie klimatycznym, red. Agnieszka Borek (Warszawa: Wydaw-
nictwo I0S-PIB, 2021), 211 n.

42 Zob. wyroki TS w sprawach Rzeczpospolita Polska v. Parlament Europejski
iRada z 21.6.2018 r., C-5/16, ECLL:EU:C:2018:483 oraz Rzeczpospolita Polska v. Par-
lament Europejski i Rada z 13.3.2019 r., C-128/17, ECLI:EU:C:2019:194.

43 Dz.Urz. UEL 275, s. 32, ze zm.
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Niemniej, aktem o charakterze ramowym i generalnym jest rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119 w sprawie
ustanowienia ram na potrzeby osiggniecia neutralnosci klimatycznej
(Europejskie prawo o klimacie) z 30.6.2021 1.1 Jego podstawg jest art. 192
ust. 1 TfUE. Dostrzega sie tu wszechstronne oddzialtywanie zmiany klimatu
(§rodowisko, ale takze gospodarka, w tym rolnictwo, zdrowie). Zmierza on
do zapewnienia neutralnoéci klimatycznej (wyznaczono tez cele posrednie,
art. 4) i przystosowywania sie do zmiany klimatu, zgodnie z zobowigza-
niami miedzynarodowymi UE i pafistw cztonkowskich (Konwencja NZ
z 1992 r. i Porozumienie paryskie z 2015 r.). Aktem objeto obowigzki ada-
ptacyjne, w zakresie wzmacniania odpornoéci i zmniejszania podatnosci
na zmiane klimatu. Podkre$la sie obowigzki redukcyjne (art. 1, 2 4), majace
zwiazek z zapewnieniem neutralnos$ci klimatycznej, oraz obowiazki przy-
gotowywania sie na negatywne skutki zmian klimatu (art. 1, 5). Od patistw
cztonkowskich oczekuje sie m.in. opracowywania kompleksowych strategii
i planéw przystosowawczych (art. 5). Jednak wymaga sie zaangazowania
wszystkich sektoréw gospodarki i spoteczeistwa (art. 9).

3.6. Kryzysy wywotane przez konflikty zbrojne

1. Konflikty zbrojne przez pewien okres czasu nie byly przedmiotem zainte-
resowania WE. Uwazano, ze dotycza one intereséw panstw czlonkowskich.
Wazne bylo tylko, aby Srodki przez nie przyjmowane, nie wpltywaty na
funkcjonowanie rynku europejskiego. Taka wymowe majg art. 347 i 348
TfUE, ktére pod zmieniong numeracja istnieja od powstania EWG. Art. 347
zobowigzuje panistwa cztonkowskie do podjecia konsultacji w celu podjecia
niezbednych dziatan chronigcych funkcjonowanie rynku wewnetrznego
w przypadku, gdy panstwo czlonkowskie moze by¢ sktonione do podje-
cia srodkéw w razie ,powaznych zaburzen wewnetrznych zagrazajacych
porzadkowi publicznemu, w przypadku wojny, powaznego napiecia mie-
dzynarodowego stanowigcego grozbe wojny lub w celu wypetnienia zobo-
wigzan przyjetych przez nie w celu utrzymania pokoju i bezpieczenistwa
miedzynarodowego” (okolicznosci te s3 wymienione wyczerpujaco i nie

44 Dz.Urz.UEL24329.7.20211., S. 1. Zob. Joanna Bukowska, ,Ramy prawne osig-
gania neutralnoéci klimatycznej w Europejskim prawie o klimacie”, [w:] Zmiany
klimatu w Swietle prawa Unii Europejskiej i prawa polskiego na tle poréwnawczym,
red. Cezary Mik, Agnieszka Borek (Warszawa: Wydawnictwo I0S-PIB, 2021), 51i n.
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maja charakteru gospodarczego, a samo uprawnienie podlega wyktadni
zwezajacej; konflikt zbrojny nie musi wystapié, wystarcza jego grozba;
wobec braku rozréznienia, wchodzi w gre tak konflikt zewnetrzny wobec
UE, konflikt miedzy panistwami cztonkowskimi, jak i wewnetrzny konflikt
zbrojny). Srodki podejmowane przez paristwa czlonkowskie musza by¢
ograniczone w czasie i zakresowo dostosowane do zagrozenia, a takze odpo-
wiednie i proporcjonalne. Z kolei art. 348 upowaznia Komisje do wspét-
dziatania z paiistwem czlonkowskim, ktérego srodki zakiécajg dziatania
rynku wewnetrznego. Daje tez prawo do skargi bezposredniej Komisji
lub panstw cztonkowskich przeciwko takiemu panstwa cztonkowskiego.

Od poczatku procesu integracyjnego panstwa cztonkowskie dysponuja
réwniez mozliwo$cia powotywania sie w ramach swobdd rynkowych, naklau-
zule ochrony porzadku publicznego lub bezpieczenistwa publicznego, ktére
moga obejmowaé réwniez zewnetrzne lub wewnetrzne konflikty zbrojne.

2. Dazenie do uzyskania pozycji gracza globalnego spowodowato roz-
wdj integracji politycznej (Europejska Wspétpraca Polityczna, 1970-1993)
i ostatecznie ustanowienie wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa (traktat z Maastricht). UE, poza mozliwo$cig podejmowania $rodkéw
handlowych, mogla przyjmowaé wspdlne stanowiska w sprawie sankeji
wobec panistw trzecich i aktoréw niepanistwowych oraz wspélne dziatania,
w ktérych UE okreslata stosunek do konfliktéw w $wiecie (art.J.2i].3 TUE).

W stosunkach UE z zagranicg Traktat z Lizbony ustanowit rozwia-
zanie ramowe, tzw. dzialanie zewnetrzne. Objeto ono wspélng polityka
zagraniczng i bezpieczeristwa (zachowujac jej specyfike, art. 2 ust. 4 TfUE,
art. 24 TUE) oraz wszystkie inne polityki i dziatania dotyczace stosunkéw
zewnetrznych Unii (art. 21-22 TUE). Okre$lono wspélne zasady i cele. Jed-
nym z celéw jest utrzymanie pokoju, zapobieganie konfliktom i umacnianie
bezpieczenstwa miedzynarodowego (art. 21 ust. 2 lit. c).

Ponadto w ramach wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa
stworzono wspélng polityke bezpieczeristwa i obrony (art. 42-46 TUE).
Dookreslono tu kompetencje Unii do ustanawiania operacji pokojowych.
Moga nimi by¢é m.in. operacje wojskowego doradztwa i wsparcia, misje
zapobiegania konfliktom i utrzymywania pokoju, misje zbrojne zarza-
dzania kryzysowego, w tym misje przywracania pokoju i stabilizacji po
kryzysie (art. 43 i 44 TUE). Umozliwiono tez stworzenie wspélnej obrony,
auruchomienie samoobrony zbiorowej (art. 42 ust. 7). Dopuszczono $cislej-
sz wspétprace wojskowa czesci pafistw cztonkowskich (stata wspétpraca
strukturalna, art. 46).
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3. Do czasu eskalacji konfliktu zbrojnego na Ukrainie, reakcje Wspdlnot/
Unii na konflikty zbrojne miaty charakter ograniczony, zasadniczo punk-
towy i sankcyjny w szerokim rozumieniu (takze §rodki wspélnej polityki
handlowej). Niekiedy jednak przyjmowano réwniez $rodki systemowe,
skoncentrowane na konsekwencjach konfliktéw zbrojnych. Mozna do
nich zaliczy¢ akty dotyczace uchodZstwa czy przeptywu towardéw. Tytu-
tem przyktadu rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2017/821
ustanawia obowigzki w zakresie nalezytej staranno$ci w taficuchu dostaw
unijnych importeréw cyny, tantalu i wolframu, ich rud oraz ztota pocho-
dzacych z obszaréw dotknietych konfliktami i obszaréw wysokiego ryzyka
2175.20171r.**! (wramachwspélnejpolitykihandlowej; podstawa:art.207 TfUE).

Celem rozporzadzenia jest ,zapewnienie przejrzystosci i pewnosci
w odniesieniu do praktyk w zakresie dostaw, stosowanych przez unijnych
importeréw oraz huty i rafinerie pozyskujacych surowce na obszarach
dotknietych konfliktami i obszarach wysokiego ryzyka” (art. 1). Przez
obszary te rozporzadzenie rozumie ,obszary znajdujace sie w stanie
konfliktu zbrojnego lub niestabilne obszary pokonfliktowe, jak réwniez
obszary, na ktérych zarzadzanie i bezpieczenistwo sa stabe lub nie istnieja,
takie jak panistwa upadte, oraz na ktérych odnotowuje sie powszechne
iregularne przypadki naruszen prawa miedzynarodowego, w tym narusze-
nia praw czlowieka” (art. 2 lit. f). Gtéwne obowiazki natozono na unijnych
importeréw mineraléw i metali (art. 3in.). Komisja uzyskata uprawnienia
w zakresie ustalania odpowiedzialnych hutirafinerii na §wiecie oraz prawo
przyjmowania wytycznych (art. 9 i 14) oraz aktéw delegowanych (art. 19).
Z kolei panistwa cztonkowskie zobowigzano do dziatan kontrolnych i egze-
kwujacych wobec importeréw unijnych (art. 10-13, 16).

Wybuch otwartych dziatan zbrojnych na Ukrainie w 2022 r. spowodowat
przyjecie rozwigzan ogélniejszych. Mozna do nich zaliczy¢ wydane na pod-
stawie art. 114 TfUE rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2024/1252 Z 11.4.2024 r. W sprawie ustanowienia ram na potrzeby zapew-
nienia bezpiecznych i zréwnowazonych dostaw surowcéw krytycznych!®,
Jego celem jest ,poprawa funkcjonowania rynku wewnetrznego poprzez
ustanowienie ram stuzacych zapewnieniu Unii dostepu do bezpiecznych,
odpornych i zréwnowazonych dostaw surowcéw krytycznych, w tym
dzieki sprzyjaniu zréwnowazonosci, efektywno$ci i obiegowi zamknie-
temu w calym taricuchu wartoéci” (art. 1 ust. 1). Celami szczegétowymi sa

45 Dz.Urz.UEL130,s.1.
46 Dz, Urz. UE 2024/1252.
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m.in. zmniejszenie ryzyka dostaw surowcéw krytycznych oraz poprawa
zdolnosci Unii w zakresie monitorowania i ograniczania ryzyka zwigza-
nego z dostawami surowcéw krytycznych (art. 1 ust. 2 lit. a) i b). Rozpo-
rzadzenie rozréznia surowce strategiczne i krytyczne (art. 3 i 4; Komisja
moze zmieniaé ich wykazy ustalone w zatacznikach do rozporzadzenia).

4. W odniesieniu do konfliktéw zbrojnych jako zrédet kryzyséw nalezy
zauwazy¢, ze pojecie konfliktu zbrojnego uksztaltowane w prawie miedzy-
narodowym niekoniecznie jest tozsame z jego odpowiednikiem w prawie
UE. TS zwrdcil bowiem uwage, ze z jednej strony rozszerza si¢ dziatanie
przepiséw nieprzewidzianych na czas konfliktéw zbrojnych na ten czas
(w ten sposéb akty terrorystyczne moga obejmowaé czyny popelnione
przez sily zbrojne podczas konfliktu zbrojnego; TS uznat te kwalifikacje za
zasadng, mimo Ze akty antyterrorystyczne Unii i prawo miedzynarodowe
konfliktéw zbrojnych pelnig rézne funkcje i tworza odmienne mechani-
zmy)™*”). Z drugiej strony pojecie konfliktéw zbrojnych moze obejmowaé
konflikty wewnetrzne o nieselektywnej przemocy, niespeiniajace wymo-
géw prawa miedzynarodowego!*®l.

3.7. Koordynacja polityczna

Intensyfikacja kryzyséw réznego typu wymusita ustanowienie nowych
mechanizméw instytucjonalnych. Na szczegdlng uwage zastuguja zintegro-
wane uzgodnienia dotyczace reagowania na szczeblu politycznym w sytu-
acjach kryzysowych (IPCR). Strukture te ustanowiono jeszcze na mocy
decyzji Rady z 25.6.2013 r. (poprzedzilo jg stworzenie przez Rade uzgod-
nien dotyczacych dziatan w sytuacjach nadzwyczajnych i kryzysowych,
CCA, w 2006 r.). Mechanizm ten byt wykorzystywany tak w przypadku

47 Zob. wyrok w sprawie A, B, C, D z 14.3.2017 r., C-158/14, pkty 87, 89, 97,
ECLI:EU:C:2017:202, wydany w kontekscie wspdlnego stanowiska Rady 2001/931
z 27.12.2001 . (Dz. Urz. UE L 344, s. 93) i rozporzadzenia Rady nr 2580/2001
z 27.12.2001 r. w sprawie §rodkéw restrykcyjnych (Dz. Urz. UE L 344, s. 70) odno-
szacych sie do okresu pokoju.

48 Zob. wyroki wydane na tle art. 15 lit. ¢ dyrektywy Rady 2004/83/WE
Z 29.4.2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu obywa-
teli panistw trzecich lub bezpanstwowcéw jako uchodzcéw lub jako osoby, ktére
z innych wzgledéw potrzebujg miedzynarodowej ochrony oraz zawartosci przy-
znawanej ochrony, Dz. Urz. UE L 304, s. 12, w sprawach: Elgafaji, C-465/07, pkty 34,
38-43, ECLI:EU:C:2009:94; Diakité z 30.1.2014 r., C-285/12, pkt 12, ECLI:EU:C:2009:94.
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kryzyséw globalnych (np. migracyjnego, pandemicznego, wojennego), jak
i mniej powaznych.

Aktualnie dziata on na mocy decyzji wykonawczej Rady 2018/1993
z 11.12.2018 1. odnoszacej sie do klauzuli solidarnosci (art. 222 TfUE)™?.,
IPCR zapewnia terminowg koordynacje i reagowanie na szczeblu poli-
tycznym w UE na sytuacje kryzysowe, ktére maja daleko idace skutki
lub znaczenie polityczne, bez wzgledu na to, czy te sytuacje kryzysowe
powstaly w Unii, czy poza nig (art. 1 ust. 1). Uzgodnienia pozwalajg na
dzialanie w spdjny i skuteczny sposéb oraz na czas, zapewniajac szyb-
kie konsultacje i dostarczajac ewentualne propozycje dziatain Radzie i jej
Prezydencji (art. 1 ust. 2 i 3). ICPR organizuje prace instytucji i organéw
Unii, pafistw cztonkowskich i innych zainteresowanych podmiotéw (nie-
formalne narady, sprawozdania analityczne, platforma cyfrowa, punkt
kontaktowy). Mechanizm ma dwa tryby aktywacji: wymiany informacji
i pelnej aktywacji, wiazacy sie z reagowaniem na juz zaistniate kryzysy.
Dziatania IPCR obejmuja wszystkie sektory dotkniete sytuacja kryzysowa,
co jest o tyle zaskakujace, ze klauzula solidarnoéci dotyczy jedynie klesk
zywiotowych i katastrof spowodowanych przez cztowieka oraz aktéw ter-
rorystycznych. Majg zatem charakter zintegrowany (art. 2). Nadzér nad
funkcjonowaniem IPCR sprawuje Komitet Statych Przedstawicieli (art. 6).

3.8. Podsumowanie

Z analizy podejscia sektorowego UE mozna wyprowadzi¢ nastepujace wnio-
ski: 1) niezaleznie od uzasadnienia, podejscie to zaktada pewna autonomie
koncepcyjna w kazdej z dziedzin, w ktdrej objawia sie kryzys; utrudnia to
zbudowanie spéjnego podejécia do kryzyséw; 2) dziatania sektorowe réznia
sie co do kompetencji, zaangazowania instytucji i uzywanych $rodkéw;
odmiennie uktada sie podziat zadan miedzy Unie i panistwa czlonkowskie,
a takze miedzy poszczegélne organami; 3) dochodzi jednak centralizacji
uprawnien unijnych oraz tworzenia odrebnych struktur kryzysowych
dla kazdego sektora, co w obliczu generowania wielosektorowych skut-
kéw nie sprawdza sie w przypadku kryzyséw globalnych; w tym kontek-
$cie pewne znaczenie ma koordynacji dzialan panistw cztonkowskich na
szczeblu politycznym; 4) wptyw kryzyséw globalnych sprawil, ze nowsze
regulacje w podejsciu sektorowym dostrzegaja konsekwencje nastepujace

49 Dz. Urz. UE L 320, s. 28.
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w dziedzinach innych niz ta, w ktérych wystapit kryzys, oraz do objecia
ich zakresem planowania, wczesnego ostrzegania, gotowosci i reagowania;
5) dazenie do zapewnienia efektywnoéci dziatan prowadzi jednak zara-
zem do wypierania aktéw mniej inwazyjnych (akty niewigzace, dyrek-
tywy, decyzje) przez akty wprowadzajace reguly jednolite (rozporzadzenia);
dochodzi tez do rozbudowy tresci aktéw oraz delegowania uprawnienl regu-
lacyjnych na Komisje i ciata ja wspierajace; 6) podejécie sektorowe nie gwa-
rantuje, ze okre$lone nastepstwa kryzyséw nie wykrocza poza mozliwosci
dzialania Unii, powodujac poszukiwanie przez paistwa cztonkowskie
rozwigzan pozasystemowych, niekoniecznie zgodnych z prawem unijnym.

4 | W kierunku zintegrowanego podejscia UE
do kryzyséw

4.1. Uwagi wstepne

Kryzysy globalne przyczynily sie do przetamywania podejscia wylgcznie
sektorowego. W szczeg6lny sposéb wptynely na to dwa kryzysy: pandemia
Covid-19 oraz konflikt zbrojny na Ukrainie. W nawigzaniu do kryzysu
zdrowotnego Komisja wydata 24.7.2020 r. Komunikat w sprawie Strategii
UE w zakresie bezpieczeristwa!*®.. Podkreslita w nim, ze kryzys Covid-19
zmienil postrzeganie zagrozen dla bezpieczenistwa i ochrony oraz odpowia-
dajacych im strategii. Uwydatnil konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa
w $rodowisku fizycznym i cyfrowym. Uswiadomit tez znaczenie ,otwar-
tej strategicznej autonomii naszych faiicuchéw dostaw w odniesieniu do
najwazniejszych produktéw, ustug, infrastruktury i technologii”. Zwrdcit
w koricu uwage na potrzebe zaangazowania wszystkich podmiotéw, aby UE
byla lepiej przygotowana i odporniejsza na kryzysy oraz aby dysponowata
lepszymi narzedziami reagowania. Z kolei Rada przyjeta 23.11.2021 r. Kon-
kluzje Rady w sprawie zwiekszenia gotowosci, zdolnosci do reagowania
i odpornosci na przyszte kryzysy'*.. Wyrazita w nich potrzebe okreélenia
ogblniejszego podejscia do réznorodnych kryzyséw - zwiekszenia goto-
wosci, zdolnosci do reagowania i odpornoéci na kryzysy przyszle ,ktére

50 CON(2020) 605 final.
51 Doc. 14276/21, zwl. pkty 4, 5.
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moga mieé charakter wieloptaszczyznowy, hybrydowy, wywolywaé efekty
kaskadowe lub wystapi¢ jednoczesénie”, a takze wzmocnienia znaczenia
koordynacji politycznej (umocnienia ICPR).

Gdy Rosja podjeta dziatania zbrojne przeciwko Ukrainie, Rada Europej-
ska przyjeta Deklaracje wersalska z 11.3.2022 r.1°?! Potozono tutaj nacisk nie
tylko na zwiekszenie zdolnosci obronnych, ale takze na zmniejszenie zalez-
nosci energetycznych i budowanie solidniejszej podstawy gospodarczej
Unii przez zmniejszenie zaleznosci strategicznych w zakresie surowcéw
krytycznych, pétprzewodnikéw, zdrowia, cyfryzacjii zywnosci, wreszcie
na wspieranie inwestycji, gcznie z radykalnym uproszczeniem procedur
administracyjnych (pkty 3, 7). Koncepcja wersalska zostala rozwinieta
w Komunikacie Komisji pt. W kierunku Europy bardziej odpornej, kon-
kurencyjnej i zréwnowazonej z 27.9.2023 r.**. Okreslono w nim wspélne
podejscie w zakresie: 1) wzmocnienia zdolnosci obronnych i budowania
trwatego pokoju w Europie; 2) zwigkszenia bezpieczeristwa energetycz-
nego Europy i przeciwdziatania kryzysowi klimatycznemu; 3) budowa-
nia solidniejszej i bardziej zréznicowanej bazy gospodarczej (zwtaszcza
w zakresie surowcédw krytycznych, pétprzewodnikéw, technologii neu-
tralnych emisyjnie, zdrowia, transformacji cyfrowej, zywnosci, techno-
logii krytycznych); 4) wspierania inwestycji publicznych i prywatnych
w kluczowych obszarach.

4.2. Podejscie zintegrowane do kryzyséw globalnych
Centralnym pojeciem nowego podejicia staja sie bezpieczenstwo!**

iwarunkujaca je odporno$é”®*l. Nowe podejécie ma charakter zintegrowany.
Abstrahuje od konkretnego kryzysu i obejmuje wszystkie fazy dziatania

52 Tekst: https://www.consilium.europa.eu/media/54787/20220311-versailles-
-declaration-pl.pdf.

53 COM(2023) 558 final.

54 Zob. Eleni Methymaki, Asli Ozcelik, Europe [w:] Robin Geip, Nils Melzer
(eds.), The Oxford Handbook of the International Law of Global Security, Oxford
2021, 8. 8571 n. Autorzy odnosza sie jednak tylko do kryzysu migracyjnego i zagro-
zenia wojennego.

55 Komisja rozréznia cztery wymiary odpornosci: spoteczno-gospodarczy,
geopolityczny, zielony i cyfrowy. Zob. 2020 Strategic Foresight Report. Charting
the Course Towards A More Resilient Europe, https://commission.europa.eu/
document/download/497a17be-3824-4135-bfab-1072d74272b3_en?filename=stra-
tegic_foresight_report_2020_1.pdf. Zob. tez tukasz Kulaga, ,Wpltyw wojny na
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antykryzysowego. Nacisk kiadzie sie na ochrone kluczowych podmio-
téw i najwazniejszych elementéw dorobku unijnego. Charakterystyczne
jest wykorzystywanie w tym celu art. 114 TfUE, a zatem postanowienia
o harmonizacji prawa krajowego na rynku wewnetrznym jako podstawy
lub wspétpodstawy prawnej aktéw prawnych. Natomiast nie korzysta sie
z art. 352 TfUE, ktéry daje UE kompetencje uzupelniajace i nie jest ogra-
niczony do rynku wewnetrznego. Jego determinantem jest zapewnienie
osiagniecia celéw traktatowych. Przeszkoda w jego stosowaniu moze by¢
jednak osiagniecie jednomys$lnosci w Radzie.

Wyrazem budowania podejscia zintegrowanego sa m.in. dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2557 z 14.12.2022 T. w sprawie
odpornoéci podmiotéw krytycznych'®® oraz rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2024/2747 2 9.10. 2024 r. W sprawie ustanowienia
ram §rodkéw dotyczacych sytuacji nadzwyczajnej na rynku wewnetrznym
i odpornosci rynku wewnetrznego (akt o sytuacji nadzwyczajnej na rynku
wewnetrznym i odpornoéci rynku wewnetrznego)”..

Dyrektywa 2022/2557 jest wyrazem harmonizacji minimalnej (art. 3).
Wprowadza obowigzek panstw czlonkowskich identyfikacji podmiotéw
krytycznych dla réznych sektoréw i sporzadzenia ich wykazu (sg nimi:
energia: elektryczna, system cieptowniczo-chtodniczy, ropa naftowa, gaz
ziemny; transport, w tym transport publiczny; bankowo$é¢, infrastruk-
tura rynkéw finansowych; zdrowie; woda pitna; Scieki; infrastruktura
cyfrowa; administracja publiczna; produkcja, przetwarzanie i dystrybucja
zywnoéci; art. 6 i zatacznik do dyrektywy), okresla obowiagzki podmiotéw
krytycznych oraz reguty dotyczace wykonywania nad nimi nadzoru i egze-
kwowania przepiséw, reguluje procedury wspétpracy i sprawozdawczosci,
a takze $rodki majgce zapewnié wysoki poziom odpornosci podmiotéw
krytycznych (paristwa cztonkowskie majg obowigzek opracowania i wdra-
zania strategii budowy ich odpornoéci), co pozwoli na $wiadczenie ustug
kluczowych w Unii (zgodnie z art. 2 pkt 5, to ustugi majace decydujace
znaczenie dla utrzymania niezbednych funkcji spotecznych, niezbed-
nej dziatalnosci gospodarczej, zdrowia i bezpieczenistwa publicznego lub
$rodowiska; art. 4; Komisje upowazniono do wydania aktu delegowanego

Ukrainie na budowanie odpornos$ci Unii Europejskiej” Zeszyty Prawnicze, nr 2
(2024):371n., zwt. s. 43-45.
56 Dz. Urz. UE 2022, L 333, s. 164. Uchylita ona dyrektywe Rady 2008/114/WE
z 8.12.2008 r. W sprawie rozpoznawania i wyznaczania europejskiej infrastruktury
krytycznej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy jej ochrony, Dz. Urz. UE L 345, s. 75.
57 Dz.Urz. UE L 2024/2747.
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ustanawiajacego niewyczerpujaca liste ustug kluczowych, art. s ust. 1) oraz
usprawni funkcjonowanie rynku wewnetrznego (art. 1).

Panstwa cztonkowskie zostaly zobowigzane do dokonania oceny ryzyka.
Dyrektywa okresla istotne czynniki ryzyka, do ktérych zalicza ,,naturalne
i spowodowane przez czlowieka, w tym zagrozenia majace charakter mie-
dzysektorowy i transgraniczny, wypadki, kleski zywiotowe, stany zagro-
zenia zdrowia publicznego i zagrozenia hybrydowe lub inne zagrozenia
zwigzane z konfliktem, w tym przestepstwa terrorystyczne przewidziane
w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/541” (art. 5 ust. 1).

Podmiotem krytycznym jest kazdy podmiot publiczny lub prywatny
zidentyfikowany jako taki przez panstwa czlonkowskie i nalezacy do jed-
nego z wymienionych sektoréw (art. 2 pkt 1). Dokonujac identyfikacji
podmiotéw krytycznych, panistwa cztonkowskie majg obowiazek wziaé
pod uwage wyniki oceny ryzyka i strategie oraz zastosowa¢ trzy kry-
teria: 1) podmiot musi §wiadczyé przynajmniej jedna ustuge kluczows;
2) prowadzi¢ dziatalno$é na terytorium tego panistwa cztonkowskiego,
gdzie znajduje sie tez jego infrastruktura krytyczna; 3) nalezy ustalié, ze
incydent miatby istotne skutki zaktécajace dla $wiadczenia przez podmiot
krytyczny co najmniej jednej ustugi kluczowej lub dla $wiadczenia innych
ustug kluczowych w sektorach okreslonych w zataczniku, ktére zaleza od
tej ustugi kluczowej lub tych ustug kluczowych (art. 6 ust. 2).

Dyrektywa nie postuguje si¢ zatem terminem , kryzys” (chociaz pojawia
sie on w akcie), lecz ,incydent”, przez ktéry rozumie ,kazde zdarzenie,
ktére moze znaczaco zaktécié lub ktére zakidca swiadczenie ustugi kluczo-
wej, w tym gdy wptywa ono na krajowe systemy chronigce praworzadno$¢”
(art. 2 pkt 3). Incydent ma wywieraé istotne skutki zaklécajace, co okreéla
sie przez: 1) liczbe uzytkownikéw zaleznych od ustugi kluczowej; 2) stopieti,
w jakim inne sektory i podsektory okreslone w zalaczniku zaleza od danej
ustugi kluczowej; 3) wplyw, jaki incydenty - jezeli chodzi o ich skale i czas
trwania - moglyby mie¢ na dziatalno$¢ gospodarcza i spoteczng, Srodowi-
sko, bezpieczefistwo publiczne lub na zdrowie ludnosci; 4) udziat podmiotu
w rynku odnos$nej ustugi kluczowej lub odnosnych ustug kluczowych;
5) obszar geograficzny, ktérego mégiby dotyczy¢ incydent, z uwzglednie-
niem wszelkiego wplywu transgranicznego, przy uwzglednieniu podatno-
$cina zagrozenia zwigzanej ze stopniem odizolowania niektérych rodzajéw
obszaréw geograficznych, takich jak regiony wyspiarskie, regiony odda-
lone lub obszary gérskie; 6) znaczenie podmiotu w utrzymywaniu wystar-
czajacego poziomu ustugi kluczowej przy uwzglednieniu dostepnosci
alternatywnych sposobéw $wiadczenia tej ustugi kluczowej (art. 7 ust. 1).
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Dyrektywa w szerokim zakresie reguluje réwniez problem odpornosci
podmiotéw krytycznych. Tym razem paristwa cztonkowskie majg natozyé
obowiazek przeprowadzania oceny ryzyka oraz spowodowaé wprowadze-
nie odpowiednich i proporcjonalnych §rodkéw technicznych, srodkéw bez-
pieczenistwa i srodkéw organizacyjnych stuzacych zapewnieniu odpornosci.
Srodki te maja shuzy¢ zapobieganiu incydentom, zapewnieniu ochrony
fizycznej budynkéw i terenéw oraz infrastruktury krytycznej, odpowiedzi
na incydenty, stawiania im oporu i fagodzeniu ich skutkéw, odtworzenia po
incydentach, zapewnieniu odpowiedniego zarzadzania bezpieczeistwem
pracownikéw i zwiekszeniu $wiadomosci odpowiedniego personelu (art. 12
i 13). Dyrektywa wyréznia tez kategorie podmiotéw krytycznych o zna-
czeniu europejskim ($wiadczy on te same lub podobne ustugi kluczowe
na rzecz co najmniej sze$ciu panstw cztonkowskich lub w co najmniej
szeéciu panistwach cztonkowskich) oraz w zakresie misji doradczych (to
misje Komisji stuzgce ocenie $srodkéw wprowadzanych przez podmiot
krytyczny o znaczeniu europejskim; art. 17 i 18). Dyrektywa ustanowita
réwniez Grupe ds. Odpornoéci Podmiotéw Krytycznych, ktéra ma wspieraé
Komisje i utatwiaé wspétprace miedzy paristwami cztonkowskimi (art. 19).

Rozporzadzenie 2024/2747 ustanawia ,,ramy zharmonizowanych $rod-
kéw stuzacych skutecznemu przewidywaniu skutkéw kryzyséw na rynku
wewnetrznym oraz przygotowaniu sie i reagowaniu na nie” (art. 1 ust. 1).
Ramy te maja trzy cele: 1) zagwarantowanie i ulatwienie swobodnego prze-
plywu towaréw, ustug i 0séb (nie dotycza swobody przeptywu kapitatu;
art. 2 ust. 1; z jego zakresu wylaczone sg takze niektdre inne produkty
i ustugi; nie wkracza sie w unijne prawo konkurencji, ust. 2i5); 2) zapew-
nienie dostepnosci na rynku wewnetrznym towardéw i ustug o znaczeniu
krytycznym oraz towaréw i ustug istotnych w kontekscie kryzysu w przy-
padku gdy panstwa czlonkowskie przyjety lub prawdopodobnie przyjma
rozbiezne §rodki krajowe; 3) zapobieganie powstawaniu przeszkéd w pra-
widtowym funkcjonowaniu rynku wewnetrznego (art. 1 ust. 2).

W rozporzadzeniu kluczowa role odgrywa pojecie kryzysu. Jest nim
,zdarzenie wyjatkowe, niespodziewane i nagle, naturalne lub spowodowane
przez czlowieka, o nadzwyczajnym charakterze i skali, majace miejsce
w Uniilub poza nig, ktére ma lub moze mieé¢ powazny negatywny wplyw na
funkcjonowanie rynku wewnetrznego i ktére zaktéca swobodny przeptyw
towaréw, ustug i 0séb lub zaktéca funkcjonowanie jego taricuchéw dostaw”
(art.3 pkt1). W rezultacie nie ma znaczenia zrédto kryzysu (naturalne lub
nie, ulokowane w UE lub poza nig, nalezace do tego badZ innego sektora).
Wazniejsze sa jego cechy: wyjatkowos¢, nieprzewidywalnosé, nagtosé,
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nadzwyczajny charakter i nadzwyczajne skutki, powazne negatywne
nastepstwa dla rynku i faiicuchéw dostaw.

Rozporzadzenie 2024/2747 tworzy Rade ds. sytuacji nadzwyczajnych na
rynku wewnetrznym i odporno$ci rynku wewnetrznego (art. 4; przewod-
niczy jej przedstawiciel Komisji) i okresla jej zadania (art. 5; jej rolg jest
pomoc i doradztwo dla Komisji). Reguluje ono nastepujace zagadnienia
dotyczace rynku wewnetrznego: 1) planowanie awaryjne, tacznie z prze-
prowadzaniem préb oraz doraznym wczesnym ostrzeganiem (art. 9-13);
2) tryb i $rodki podwyzszonej czujnoéci, obejmujace monitoring taricuchéw
dostaw, 0séb, w tym podmiotéw gospodarczych (art. 14-16); 3) kryteria,
tryb wprowadzania sytuacji nadzwyczajne;j i §rodki stosowane (art. 17-35);
4) zaméwienia publiczne (art. 36-41); 5) ochrone danych, poufnoéé, zasady
bezpieczeristwa i narzedzia cyfrowe (art. 42-44).

Warto zwrdci¢ uwage na sytuacje nadzwyczajng. Jego uruchomienie
wymaga uprzedniej weryfikacji przez Rade i Komisje tego, czy kryzys
stwarza co najmniej jedng przeszkode w przeplywie, majaca wplyw na
co najmniej jeden sektor niezbednych funkecji spotecznych lub niezbednej
dziatalnosci gospodarczej na rynku wewnetrznym, a towary, ustugi lub
osoby nie podlegaja dywersyfikacji i nie mozna ich zastgpié (art. 17 ust. 1).
Nie wymaga sie uprzedniego uruchomienia trybu podwyzszonej czujno-
§ci (art. 18 ust. 2). Z inicjatywa wystepuje Komisja, po zasiegnieciu opinii
Rady ds. sytuacji nadzwyczajnych. Decyzje podejmuje Rada na okres do
6 miesiecy z mozliwoécig przedtuzenia o kolejne 6 miesiecy (art. 18 ust. 3
i4,art.19). Rozporzadzenie okresla dopuszczalne i niedopuszczalne rodki
(w bardzo niktym stopniu uwzglednia sie ochrone praw jednostek) majace
stuzy¢ tagodzeniu skutkéw ograniczen w odniesieniu do swobodnego prze-
plywu i naktada stosowne obowigzki na pafistwa cztonkowskie (art.20in.).
Srodki reagowania moga by¢ przyjmowane wylacznie przez Komisje. Doty-
cza one podmiotéw gospodarczych, wobec ktérych Komisja moze stosowa¢
grzywny (art. 26 i n.). Mozliwe jest takze podejmowanie innych $rodkéw
o charakterze pozytywnym, ktére stuza zapewnieniu dostepnosci i dostaw
towaréw lub ustug istotnych w kontekécie kryzysu (art. 35).

4.3. Podsumowanie
Tworzenie podejscia zintegrowanego przez UE z pewno$cig nie jest ukon-

czone. Utrudnieniem s3 ograniczenia kompetencyjne. Z dotychczaso-
wych dziatari UE mozna wyprowadzié nastepujace wnioski: 1) podejécie
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zintegrowane opiera sie na aktywnosci legislacyjnej UE i metodzie regulacji
horyzontalnej, wszechstronnej; nie prowadzi ono do zniesienia podejscia
sektorowego; 2) dochodzi jednak do uogélnienia pojecia kryzysu, co umozli-
wia objecie nim kryzyséw majacych swe Zrédio wewnatrz UE; nie wyréznia
sie kategorii kryzyséw globalnych, chociaz to one tworza najpowazniejsze
zagrozenia dla podmiotéw i débr chronionych w regulowanych aktach.
Niemniej narasta przekonanie o potrzebie wyrdznienia kryzyséw o powaz-
niejszych konsekwencjach; 3) nowe podejécie umozliwia lepsza koordyna-
cje dziatanl Unii i panistw czlonkowskich i sprzyja ograniczeniu rozwoju
struktur organizacyjnych Unii; 4) niepokojace jest wcigz niedostateczne
uregulowanie ochrony praw jednostki, w szczegélnosci nieokreslenie praw,
ktére nie podlegaja derogacji; nie wystarcza odwotanie sie¢ do Karty praw
podstawowych czy ustaleri Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka*®;
5) nowe podejécie tworzone jest w oparciu o ogélniejsze kompetencje UE
(art. 114 TfUE), co stanowi obejscie braku generalnych kompetencji anty-
kryzysowych; wiaze sie tez z dazeniem do unikania podejmowania decyzji
na zasadzie jednomy$lnosci. Mozna je uzasadniaé zamiarem zapewnienia
wiekszej sprawnosci UE, lecz odczytywaé takze jako wyraz bagatelizacji
intereséw stabszych panistw cztonkowskich. Rodzi watpliwos¢ co do zgod-
nosci takiego postepowania z zasada pomocniczoséci. Ta ostatnia powinna
sktaniaé do restrykcyjnego pojmowania kryzysu i kompetencji Unii oraz
do gradacji jej dziatan w zaleznosci od skali i powagi kryzysu.

5

Kryzysy globalne spowodowaty wzrost aktywnosci legislacyjnej i interwen-
cyjnej UE tak w odniesieniu do réznych ich rodzajéw, jak i o charakterze
zintegrowanym. Srodki te s3 okreslane jako unijne prawo kryzysowe (EU
crisis law) lub prawo sytuacji nadzwyczajnych (EU emergency law)®*, W tym
kontekscie formulowane sa rézne modele regulacyjne oraz weryfikowane

Konkluzje

58 Trafneuwagi: Fernandez Arribas, ,Regulating European emergency powers”,
16-17.

59 de Witte, ,Guest Editorial”, 4. Autor opowiada sie za tym ostatnim okresle-
niem. Twierdzi, ze stanowi ono wezszga koncepcje, obejmujaca nagle zagrozenia
dla kluczowych wartoéci i struktur UE i pafistw cztonkowskich. Jednak pojecie
kryzysu - tak, jak zostalo ono przyblizone na podstawie analizy stownikowej, jak
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mozliwosci ich realizacji. Rozwaza sie tez tres¢ ewentualnej regulacji kry-
zysowej, biorac pod uwage warunki wprowadzenia sytuacji nadzwyczajnej,
alokacje wladzy, tacznie z mechanizmem réwnowazenia sie wladz w UE,
kwestie zarzadzania i ograniczen'*..

Na tym tle mozna podnie$¢, ze: 1) uniwersalizacja i uogélnienie pojecia
kryzysu nie moga prowadzi¢ do takiego jego okreslenia, ktéry umozliwi
naduzycia (przyczyny kryzysu powinny by¢ jasno i w sposéb wyczerpujacy
ustalone); 2) dazenie do regulacji europejskiej nie moze pozbawiaé mozli-
wosci dzialania panistw cztonkowskich, zgodnie z zasada pomocniczosci;
nalezatoby dazy¢ do sformutowania koncepcji kryzysu o znaczeniu lub
zasiegu europejskim i w tym kontekscie umozliwié¢ dziatanie UE na szersza
skale; 3) konieczne jest zapewnienie réwnowagi instytucjonalnej wewnatrz
UE i miedzy nig a paiistwami cztonkowskimi, ze §wiadomo$cia jednak, ze
w przypadkach nadzwyczajnych moze by¢ jednak konieczne dzialanie
natychmiastowe, ktére powinno by¢ ograniczone do akcji doraznej, podej-
mowanej do czasu zaangazowania UE i paristw cztonkowskich; 4) konieczne
jest stworzenie jasnych granic ograniczen wynikajacych z zastosowanych
$rodkéw (zwlaszcza w postaci zakazu ograniczania podstawowych praw
jednostki), dostosowanych do przyczyny kryzysu i skutkéw, jakie kryzys
wywoluje; 5) w okresie przeciwdziatania kryzysowi konieczne jest zapew-
nienie kontroli ze strony instytucji UE (np. TS, Rzecznik Ochrony Danych)
i panstw cztonkowskich.
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