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Unia Europejska - kilka uwag
o fundamentach prawnych

Streszczenie

Debaty o Unii Europejskiej, jej modelu i funkcjonowaniu, charakteryzuja sie
uproszczeniami, a w wielu przypadkach przesigkniete sa ideologia lub niewiedza.
W europejskiej — w tym polskiej — dyskusji pojawia sie tez czesto wasko rozumiany
interes narodowy, a strony zongluja emocjami i lekami, ktére przestaniaja niedo-
statki rzeczowej informacji.

Kontrowersje miedzy Unia Europejska a Polska, ktére pojawily sie na tle oceny
stanu praworzadnosci czy tez problemu relokacji uchodZcéw dowodza, ze przed-
miotem sporu staje sie w pewnym stopniu model integracji oraz jej podstawowe
pojecia prawne.

Nalezy sie zastanowi¢, na czym polega specyficzny prawnie charakter UE?
Dlaczego zgodziliSmy sie powierzyc¢ jej kompetencje do wykonywania wladzy pub-
licznej? Czy Unia ogranicza suwerenno$c¢ Polski? Czy w Unii mozliwa jest demokracja?

Mimo krytyki Unia pozostaje sprawnym mechanizmem zarzadzajacym wspol-
zalezno$cig panstw czlonkowskich. Parafrazujac Marka Twaina: Doniesienia o jej
zgonie wydaja sie przesadzone.
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The European Union: Some Comments
on Its Legal Character

Abstract

The domestic debate on the EU is often simplified, based on ideology or lack of
comprehension. European —including Polish — discussion is quite often dominated
by narrowly understood national interests overshadowed by the lack of information
on the functioning of the EU. The controversy between the European Commission
and Poland on the rule of law in Poland, especially the independence of the judi-
ciary or the issue of relocation of immigrants prove that the subject matter of the
dispute is the treaty model of integration and its fundamental legal concepts.

Itis thus crucial to reflect on what is the supranational character of the EU? Why
we have agreed to confer public powers on the EU? Is the EU restricting sovereignty?
Is the democracy possible in the EU?

Despite the criticism, the EU is still offering effective multilevel governance
setting. To paraphrase Mark Twain: the report of its death was an exaggeration.

Keywords: European Union, supranationality, federalism, conferred powers,
sovereignty, democracy

Tom 10, nr 1/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.176



100 JERZY KRANZ

D ebaty o Unii Europejskiej (UE), jej modelu i funkcjonowaniu, charakteryzuja
sie uproszczeniami, a w wielu przypadkach przesigkniete sa ideologia lub
niewiedza. W europejskiej — w tym polskiej — dyskusji pojawia si¢ tez czesto wasko
rozumiany interes narodowy, a strony zongluja emocjami i lekami, ktére przesta-
niaja niedostatki rzeczowej informacji.

I tak, integracja unijna znajdowac si¢ ma juz od dluzszego czasu w stanie
glebokiego (zwlaszcza aksjologicznego) kryzysu, chociaz termin ten oznacza
przesilenie, ale niekoniecznie zalamanie lub zapa$¢. Przywolywane sa tez zagro-
zenia dla suwerennosci panstwa i tozsamosci narodowej lub deficyt demokracji
w ramach ponadnarodowej struktury. Dowolno$¢ postugiwania sie tymi terminami
nie zna granic, a r6zne polityczne partie i Srodowiska wykorzystuja te sytuacje
dla partykularnych celéw.

Brexit czy wybdr nowego prezydenta USA, polityka Moskwy lub euroscep-
tyczne i populistyczne trendy w wielu panstwach unijnych sa wyzwaniem dla
Unii, nie stanowia jednak o jej zapasci lub nieskutecznosci. Podobnie nie przesa-
dzaja o rzekomym rozpadzie UE tendencje renacjonalizacyjne lub zréznicowanie
kregéw wspotpracy w jej tonie.

W Unii nabiera tymczasem tempa debata nad nowymi wyzwaniami (unia fis-
kalna, unia bankowa, wspdlna polityka obronna), a wizja zapasci (czy to w strefie
euro, czy w dziedzinie migracji) nie odpowiada aktualnej rzeczywistosci, w tym
wzmacnianej sp6jnosci UE% Niezaleznie od krytycznych uwag pod jej adresem
Unia pozostaje sprawnym mechanizmem zarzadzajacym wspotzaleznosciag panstw
cztonkowskich. Doniesienia o jej zgonie wydaja sie przesadzone®.

W polskiej debacie publicznej przewaza ostatnio poglad o Unii jako niedemo-
kratycznej i hegemonialnej utopii. Stawia to Polske, jako panstwo czlonkowskie,
w pozycji eurosceptycznej i konfrontacyjnej*. Nie jest jednak dobrze, gdy Unia
zaczyna sie jawic jako rodzaj zta koniecznego. Tego typu dyplomacja okazuje sie

2 Polska w Unii Europejskiej. Nowe wyzwania, Warszawa 2018; P. Swieboda, Spdjnos¢ Unii Europejskiej
w dobie przemian, 1 marca 2018 r.

3 Mark Twain: The report of my death was an exaggeration.

4 Posiedzenie Sejmu nr 42 w dniu 24.05.2017. Prezes Rady Ministréw Beata Szydto: ,Polska nie
zgodzi sie na zadne szantaze ze strony Unii Europejskiej. Nie bedziemy uczestniczy¢ w szalen-
stwie brukselskich elit. (...) Mam odwage zadac elitom politycznym w Europie pytanie: Dokad
zmierzacie? Dokad zmierzasz, Europo? Powstan z kolan i obudz sie z letargu” - http://search.
sejm.gov.pl/SejmSearch/ADDL.aspx?SelectResult
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zawodna, poniewaz polityczny opér w pojedynke jest mniej produktywny niz
budowanie koalicji (soft power), ktére pozwalaja zwiekszy¢ wplyw danego panistwa
na unijny proces decyzyjny.

Kontrowersje miedzy Unia Europejska a Polska, ktére pojawily sie na tle oceny
stanu praworzadno$ci (procedura z art. 7 TUE), problemu relokacji uchodzcéw
czy tez przystapienia Polski do strefy euro dowodza, ze przedmiotem sporu staje
sie w pewnym stopniu model integracji oraz jej podstawowe pojecia prawne’.

Zanim Polska przedstawi zapowiadany wiasny plan reformy europejskiej utopii,
nalezy sie zastanowi¢, na czym polega specyficzny prawnie charakter UE? Dlaczego
zgodziliSmy sie powierzy¢ jej kompetencje do wykonywania wladzy publiczne;j?
Czy Unia ogranicza suwerenno$¢ Polski? Czy w Unii mozliwa jest demokracja?
Pojawiajace sie w dyskusji problemy wiaza si¢ miedzy innymi z brakiem precyzji
w definiowaniu i stosowaniu tych poje¢, ktére stanowia rame prawng unijnej
struktury.

Niniejsze rozwazania stanowig probe syntetycznego uporzadkowania i zdefi-
niowania pojawiajacych sie w unijnej debacie niektérych poje¢ i probleméw praw-
nych®. Uwagi te moga sie okazac¢ przydatne zwlaszcza dla srodowisk pozaprawnych,
ktére uczestniczg w réznych fazach toczacej sie niekiedy zbyt emocjonalnej i mato
profesjonalnej politycznej dyskusji.

Uwagi wstepne

1. Wspélczesna integracja europejska jest przedsiewzigciem par excellence politycz-
nym, zaprogramowanym przez odwaznie i perspektywicznie my$lacych chadec-
kich politykéw inspirowanych mysla o dobrobycie, pokoju i bezpieczenstwie
(Robert Schuman, Jean Monnet, Konrad Adenauer, Paul-Henri Spaak, Alcide de
Gasperi). Ponad 70 lat pokoju i dobrobytu w Europie zawdzieczamy bez watpienia
integracji europejskie;j.

Powojenna wspoélpraca europejska nie byla wylacznie reakcja na przeszlosé,
lecz stanowila odpowiedZ na wyzwania przyszlosci. W dazeniu do wspdlnoty
demokratycznych panstw i ich obywateli wspdlpraca ta oznaczala odejscie od

5 Zauwazmy na marginesie, ze z art. 2i 7 TUE wynikaja oczywiste kompetencje instytucji UE dla
oceny stanu praworzadnosci w panstwach czlonkowskich. Kwestionowanie tych kompetencji
przez Polske jest nieporozumieniem. Sama dyskusja w tonie Unii na ten temat w zadnym razie
nie moze stanowi¢ przekroczenia unijnych kompetencji. Inna natomiast kwestia pozostaje tres¢
oceny i tu mogg sie pojawic réznice zdan, a takze pole do kompromisow.

6 Zob.szerzej]. Kranz, Jak postrzegac¢ Unig Europejskq? Kilka podstawowych pojec i problemdw, Warszawa
2013.
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koncepcji rownowagi sit, koncertu mocarstw lub doraznych sojuszy. Unia Euro-
pejska to nie tylko swoista organizacja miedzynarodowa, lecz réwniez projekt
politycznej architektury kontynentu.

Stabilno$¢, dobrobyt i bezpieczenstwo panstw nie zaleza dzi$ jedynie od sytua-
cjiipolityki wewnetrznej, lecz w coraz wiekszym stopniu od miedzynarodowego
otoczenia. Wspoélczesne panistwo i gospodarka nie sg w stanie rozwijac sie tylko
narodowo. Zagrozenia i szanse maja obecnie charakter transgraniczny, przy czym
wspolczesne technologie oraz dynamika obrotu gospodarczego i spolecznego
wyprzedzajg ramy i formy wspétpracy miedzynarodowej. Rola pafistwa narodo-
wego ulega wiec zmianie, poniewaz brakuje mu skutecznych instrumentéw do
regulacji zjawisk transnarodowych — w dziedzinie gospodarczej badz ochrony
Srodowiska, w zakresie zwalczania przestepczosci miedzynarodowej badZ zmian
klimatycznych.

Otwarcie sie panstw na wspolprace miedzynarodowa, rozwdéj prawa miedzy-
narodowego oraz uwiklanie proceséw decyzyjnych w sie¢ powigzan miedzyna-
rodowych i miedzynarodowego zarzadzania (global governance) stanowia swoiste
wyzwanie dla tradycyjnej roli pahstwa, w tym jego suwerennosci oraz koncepcji
demokracji. Zadan i celéw UE nie sposéb zrealizowaé w znanych dotychczas
formach, to znaczy ani w pojedynczym panstwie, ani w klasycznej organizacji
miedzynarodowej. Stad juz u zarania integracji, w latach 50., niezbedne stalo sie
stworzenie nowych i nietypowych struktur wielostronnej wspoétpracy, ktére od-
powiadalyby na zmieniajace sie potrzeby i okreslalyby nowe zadania i funkcje
panstw narodowych.

Procesy integracyjne sa Swiadomym wyborem politycznym i zwiekszaja moz-
liwosci panstw przez dzialanie wspélne. W ramach miedzynarodowej struktury
panstwa czesto lepiej wykonuja ich funkcje i skuteczniej stawiaja czolo nowym
problemom. Dokonuje si¢ swoista, chociaz niekompletna redystrybucja wiadzy
i wplywoéw miedzy aktorami sceny miedzynarodowej. Na tym tle dochodzi do
napie¢ miedzy zjawiskami transnarodowymi a tradycyjnymi formami dziatan
panstw.

2. Pojawia si¢ pytanie, czy i w jakim stopniu powyzsza ewolucja wzmacnia
panstwo, ktérego interesy narodowe moga niekiedy zagraza¢ wspo6tpracy mie-
dzynarodowej. Z drugiej za$ strony zastanawiamy sie, czy postepy tej wspolpracy
nie prowadza do ostabienia lub zmierzchu panstwowosci. Rozwazania te wpisuja
sie w debate o nowym pojmowaniu funkcji pafistwa, demokracji, suwerennosci
oraz roli prawa miedzynarodowego.

Zastanowic si¢ trzeba jednoczeénie, czym panstwo jest silne i sprawne? Sila ta
nie polega na zachowaniu maksymalnego zakresu kompetenciji, lecz na swoistym
ograniczeniu roli panstwa do niezbednych zadan, a jednoczesnie skutecznym
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dziataniu dzieki mozliwosciom uzyskiwanym w wyniku miedzynarodowej wspéi-
pracy. Granice tego samoograniczenia pozostaja i pozostana plynne, zalezne od
obiektywnych okolicznosci oraz subiektywnej woli i intereséw panstw.

W powyzszym kontek$cie mamy do czynienia z problemem swoistego réwno-
wazenia autonomicznej wladzy panstwa z wymogami wynikajacymi z koniecz-
nosci otwarcia sie na zewnatrz. Unia Europejska stanowi nowa forme takiego
wywazenia przy zachowaniu podmiotowosci tworzacych ja panstw, ktére ogra-
niczaja jednak ich kompetencje na rzecz ponadnarodowej struktury’.

Coraz bardziej oczywiste staje sie z czasem zréznicowanie panstw, a tym samym
problem wyodrebnionych kregéw wspétpracy w ramach UE. Unia r6znych pred-
koéci wydaje sie wariantem trudnym do unikniecia. Pojawia sie¢ wyraznie dazenie do
stworzenia swoistego trzonu unijnego w postaci panstw strefy euro®. Tendencja ta,
na pierwszy rzut oka nie zawsze bezpieczna dla spoistoéci UE, nie musi jednak przy-
nosi¢ negatywnych skutkéw, jesli wspotpraca panstw zachowa otwarty charakter.

3. Traktaty unijne sg wielostronnymi umowami miedzynarodowymi, ktére
maja charakter konstytucyjny’. Konstytucja, jako nadrzedny akt prawny, okresla
ramy ustrojowe, czyli strukture wiadzy publicznej i jej relacje z poddanymi jej
podmiotami (w tym podzial kompetencji i kontrole ich wykonywania) oraz formu-
luje gléwne cele i podstawowe wartosci danej spolecznosci. Funkcja konstytucji
polega na legitymizowaniu wladzy oraz zagwarantowaniu politycznej i prawnej
odpowiedzialnosci jej organow!?.

7 ].Barcz, Ustrdj lizbotiskiej Unii Europejskiej. Podstawy traktatowe, struktura, instytucje i prawo, Piaseczno
2017; M. Dunin-Wasowicz, Polska, euro i strategia twardego jgdra, ,Sprawy Miedzynarodowe” 2014,
3,5.55-72; M. Dunin-Wasowicz, A. Darska, G. Tchorek, Integracja europejska i nowy tad gospodarczy,
Warszawa 2012.

8 ]J. Barcz, Glowne kierunki reformy ustrojowej post-lizboriskiej Unii Europejskiej (2010-2017). Sanacja
i konsolidacja strefy euro, Piaseczno 2017.

9 Przykladowo, TSUE okre$la traktaty zalozycielskie jako akty o charakterze konstytucyjnym:
charte constitutionnelle de base, charte constitutionnelle d'une communauté de droit — zob. wyrok w spra-
wach polaczonych C-402/05 P i C-415/05 P (Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International Foundation
przeciwko Radzie i Komisji): ,281. (...) Wspdlnota jest wspo6lnota prawa [is based on the rule of law], to
znaczy, ze zaréwno panstwa czlonkowskie, jak i instytucje podlegaja kontroli zgodnosci wyda-
nych przez nie aktow z podstawowa karta konstytucyjng, jaka stanowi traktat WE”; podobnie
wyrok z dnia 23 kwietnia 1986 r. w sprawie 294/83 (Parti écologiste , Les Verts” c. Parlement européen);
zob. tez opinia nr 1/91 (Projet d'accord entre la Communauté, d'une part, et les pays de I’Association euro-
péenne de libre échange, d’autre part, portant sur la création de I’Espace économique européen); opinia 2/13
z 18 grudnia 2014 r., §§ 158, 163. Z kolei Europejski Trybunal Praw Czlowieka w Strasburgu
okreélit europejskg Konwencje o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci jako ,doku-
ment konstytucyjny europejskiego porzadku publicznego” (instrument constitutionnel de l'ordre public
européen) — Loizidou c. Turquie, arrét du 23 février 1995 consacré aux exceptions préliminaires, § 75.

10 Szerzej R. Kwiecien, Teoria i filozofia prawa migdzynarodowego. Problemy wybrane, Warszawa 2011,
s. 147-177.
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Traktaty te sa podstawgq specyficznej organizacji, lecz nie nalezy ich utozsamia¢
z konstytucja narodowa. Uwzgledni¢ nalezy, iz jest to konstytucja bez panstwa,
a Unia jest strukturg wladzy publicznej bez wladzy zwierzchniej.

Ponadnarodowos¢ i federalizm

1. Integracja unijna powstala z zamiarem utworzenia jednolitego rynku i zlikwi-
dowania barier w przeplywie towaréw, oséb, ustug i kapitalu. Trudno jednak
sobie wyobrazi¢ osiggniecie tego celu w ramach tradycyjnej organizacji miedzyna-
rodowej. Niezbedne bylo zatem stworzenie struktury miedzynarodowej wyposa-
zonej w odpowiednie organy i kompetencje. Strukture te okreslamy jako ,ponad-
panstwowa” lub ,ponadnarodowq” (supranational)!, przy czym przymiotniki te
sa doktrynalnymi skrétami mySlowymi wymagajacymi objasnienia.

Na ponadnarodowo$¢ w wymiarze prawnym skladaja sie nastepujace elementy:

0 powierzenie Unii niektérych kompetencji wladczych, co tworzy wieloptasz-
czyznowy porzadek prawny, w ramach ktérego UE staje sie centrum pra-
wodawczym i sprawuje wladze publiczna,

0 specyficzna réwnowaga zréznicowanych pod wzgledem skladu instytucji
(Komisja, Rada i Parlament Europejski) w procesie stanowienia prawa,

0 bezposrednie obowigzywanie i stosowanie prawa UE, ktére prowadzi do bez-
posrednich skutkéw prawnych dla oséb fizycznych i prawnych oraz do
pierwszenstwa stosowania jego norm przed normami prawa krajowego,

0 wylaczna jurysdykeja Trybunatu Sprawiedliwosci UE w odniesieniu do jed-
nolitego stosowania i interpretowania prawa Unii przez jej instytucje oraz
panstwa czlonkowskie (sady krajowe sa jednoczes$nie sadami unijnymi),
a takze kontroli legalnosci dziatania instytucji unijnych.

Niezwykle istotne jest uprzytomnienie sobie, ze te strukturalne elementy sta-
nowig od samego poczatku (to znaczy od powstania Europejskiej Wspolnoty Wegla
i Stali w 1952 1. oraz Europejskiej Wspélnoty Gospodarczej w 1958 r.) nieodlgczna
ceche Unii i nieunikniong konsekwencja jej celéw i zadan. Ponadnarodowos¢ to
jednak tylko ramy, na ktére zgodzily sie wszystkie panstwa czlonkowskie, ale ramy
te nie przesadzaja o tresci prawa i polityk UE oraz jej ewolucji.

11 Termin ,ponadnarodowy” (supranational) pojawil si¢ tylko raz w Traktacie ustanawiajgcym Euro-
pejska Wspélnote Wegla i Stali w odniesieniu do niezaleznego od rzadéw charakteru cztonkéw
Wysokiej Wiladzy.
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Tak wiec funkcjonowanie Unii, zakres jej kompetencji oraz tres¢ jej polityk to
jedna sprawa, a ponadnarodowy charakter jej struktury to drugie, odrebne zagad-
nienie. W tym konteks$cie ponadnarodowos¢ to federalistyczny wariant sprawowa-
nia wladzy publicznej w migdzynarodowych ramach. Pojawiajace si¢ kontrowersje
wynikaja nie tyle i nie tylko z niezbednej i zaakceptowanej traktatowo przez pan-
stwa ponadnarodowej struktury Unii, ile z praktyki Unii. Innymi slowy, Zrédlem
wielu probleméw jest raczej wypelnianie trescig ram tej struktury. Sa to, przykla-
dowo, kierunkowe decyzje panstw lub instytucji UE zwiazane z polityczna celo-
woscia rozszerzania kompetencji UE (tzw. poglebiania integracji), w tym podziat
kompetencji miedzy Unie a panistwa czlonkowskie, praktyka podejmowania decy-
zjilub interpretacja prawa Unii. Sytuowanie tych kwestii w perspektywie zamachu
na suwerenno$c lub ostabiania panstw nie stanowi zadowalajacej odpowiedzi.

Uznajac ponadnarodowos¢ jako trwaly element historii i charakteru prawnego
Unii, dostrzec mozna jednak, ze z uplywem czasu i zmieniajacymi sie okolicznos-
ciami ulega ona pewnej ewolucji i korektom. Dotyczy to na przyklad relacji Rady
i Parlamentu Europejskiego w procesie ustawodawczym, umocnienia kompetencji
tego Parlamentu, wplywu Rady Europejskiej, czy tez korekt w podziale gloséw
lub progéw wiekszosci. Z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci wynikaja tez
pewne korekty dotyczace stosowania prawa UE. Nie da si¢ jednak na tej podstawie
wnioskowag, ze ponadnarodowos¢ sie cofa lub ze jest na drodze likwidacji.

2. Wladza pahstwowa moze by¢ wykonywana w réznym zakresie i w réznych
ramach. Struktura panstwa unitarnego jest tylko jednym, ale nie jedynym warian-
tem. Najczesciej myéli sie o panistwie federalnym, przy czym przeciwstawianie go
panstwu unitarnemu jest mato produktywne.

Z koncepcji federalistycznej, ktéra nie ogranicza sie do panstw, wynika jeden
gléwny cel, polegajacy na zapewnieniu trwalo$ci i jednosci struktury gléwnej,
przy jednoczesnym zachowaniu samodzielnosci, odrebnoéci i tozsamosci silnych
czedci skladowych (jednos¢ w wielosci). Panistwo federalne nie jest jednak rodza-
jem superpanstwa i z perspektywy historycznej wida¢, iz nie unicestwia ono
tozsamosci narodowej. UE ma od swego zarania cechy federalistyczne, nie bedac
panstwem federalnym.

Nalezy w tym kontekscie odr6zni¢ panstwo federalne (okreslane mianem pan-
stwa zwiazkowego — niem. Bundesstaat) od konfederacji (zwigzek panstw —niem.
Staatenbund).

Konfederacja powstaje na mocy traktatu i rzadzi sie prawem miedzynarodo-
wym, nie jest jednak pafistwem i (w przeciwienstwie do federacji) nie dysponuje
w stosunku do swych czeéci skladowych kompetencjami prawodawczymi lub
przymusem panstwowym. Jej czlony sktadowe (czyli panistwa) pozostaja podmio-
tami prawa miedzynarodowego. R6znica miedzy pahstwem federalnym a konfe-

Tom 10, nr 1/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.176



106 JERZY KRANZ

deracja polega na tym, ze o zakresie kompetencji konfederacji decyduja wytacznie
jej panstwa, natomiast w panstwie federalnym jego organy (z reguly za zgoda
czesci skladowych reprezentowanych w drugiej izbie parlamentu). Niekt6re konfe-
deracje przeksztalcily sie w panistwa federalne, np. Szwajcaria, USA. Konfederacja
jest dzi$ struktura o historycznym znaczeniu.

Organizacja miedzynarodowa wykazuje pewne podobienistwa z konfederacja,
lecz jej cele, funkcje, struktura i zakres kompetencyjny sa odmienne, zwlaszcza
w przypadku organizacji, ktére maja kompetencje do uchwalania norm prawnych
wiazacych bezposrednio panstwa czlonkowskie i ich podmioty.

Podstawa prawng panstwa federalnego jest jego konstytucja (akt prawa kra-
jowego), ktora reguluje stosunki miedzy centrum i cze$ciami skladowymi, przy
czym powstanie konstytucji poprzedza niekiedy traktat. Konstytucje czesci skla-
dowych nie moga by¢ sprzeczne z konstytucja federalng. Cecha charakterystyczna
tego panstwa jest specyficzny podzial kompetencji miedzy struktura centralna
a autonomicznymi cze$ciami sktadowymi (w UE traktatowe powierzenie kompe-
tencji wladczych). Podzial ten nie jest celem samym w sobie, a jego waznym elemen-
tem jest polityczne wywazenie kompetencji miedzy strukturg gléwna i jej czesci
sktadowymi'?. Podziat wladzy (kompetenciji) nie jest jednak réwnoznaczny z po-
dziatem suwerennodci, poniewaz ta ostatnia odnosi sie do jakosciowego charakteru
wladzy, nie jest natomiast tozsama z wtadza.

Struktura centralna posiada z reguly kompetencje, ktére nie zostaly wyraZnie
zastrzezone dla czesci sktadowych albo — w innym wariancie — kompetencje wyraz-
nie jej przyznane, przy czym istnieja tez obszary kompetencji dzielonych — struk-
tury gléwnej i jej czesci sktadowych. Stalymi cechami federalizmu sa napiecia
zwigzane z podzialem kompetencji oraz ich wykonywaniem, a takze tendencja
do przejmowania przez centrum niektérych kompetencji czesci sktadowych!®
(podobnie w UE). Podziat kompetencji w panstwie federalnym jest bardziej trwaty
i oparty na konstytucji krajowej, co stanowi réznice w poréwnaniu z panstwem

12 . Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, [w:] Handbuch des Staatsrecht der Bundes-
republik Deutschland, vol. IV, Heidelberg 1999: , Es werden dogmatische Konstrukte der zwischen
Zentralstaat und Gliedstaaten geteilten Souverdnitdt entworfen; diese provozieren ihrerseits
Auseinandersetzungen {iber die Grundsatzfrage, ob Souveranitat tiberhaupt teilbar und von der
Staatsgewalt ablosbar sei. Die Diskussion ist jedoch fruchtlos” (s. 552-553), ,Sinn der féderativen
Kompetenzteilung ist nicht die Trennung, sondern die Wohlverteilung der Staatsgewalt, ihre
Strukturierung und Balancierung. Sie hebt die (gesamt-)staatliche Einheit nicht auf, sondern sie
differenziert sie aus in eigenstdndige kleinere Einheiten, die riickgebunden bleiben in die Einheit
des Gesamtstaates” (s. 629).

13 Np. w REN Kompetenz—Kompetenz nalezy do federaciji, a nie do landéw. Organy federalne moga
ksztattowaé swoje kompetencje miedzy innymi w drodze zmiany konstytucji federalnej (art. 79)
dokonywanej za zgoda 2/3 gloséw Bundestagu i Bundesratu.
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unitarnym, w ktérym kompetencje jednostek terytorialnych moga by¢ tatwiej
zmieniane.

Czesci sktadowe panistwa federalnego (landy, stany, kantony, prowincje) nie
sa panstwami w rozumieniu prawa miedzynarodowego (odmiennie w UE oraz
w konfederacji). Maja one okreslone terytorium, wykonuja w niektérych dziedzi-
nach wlasna i wylaczna kompetencje, lecz sa zorganizowane i dzialaja na podsta-
wie norm prawa krajowego, ktéremu podlegaja. Sa one wewngtrznie suwerenne,
ale tylko w ramach konstytucji federalnej, a nie w relacjach miedzypanstwowych.
Posiadaja one wlasne konstytucje, ktéore musza jednak pozostawaé w zgodzie
z konstytucja federalng. Niektore kompetencje (np. sprawy zagraniczne, obrona,
zawieranie traktatéw, emisja waluty) przystuguja tylko panstwu federalnemu
(organom centralnym)!.

Gwarancja autonomii czeéci sktadowych, a zarazem jednosci federalnej jest
konstytucyjny podzial kompetencji miedzy struktura centralng (federalna) a jej
czedciami sktadowymi, specjalna reprezentacja czesci sktadowych w legislatywie
na szczeblu federalnym (np. druga izba parlamentu) oraz udziat czeéci sktadowych
w zmianie konstytucji federalnej, w stosowaniu prawa federalnego i czeSciowo
w jego uchwalaniu, w tym bezposredni skutek niektérych norm prawnych. Pod
tym wzgledem dostrzec mozna pewne podobiefistwa w Unii, jednak nie jest ona
panstwem federalnym.

Struktura panistwa federalnego nie w kazdym przypadku jest identyczna, po-
niewaz dopuszcza pewne zréznicowanie instytucjonalne. Nie przesadza ona tez
o konkretnych tresciach i celach politycznych, w tym r6znych modelach polityki
gospodarczej, finansowej lub socjalnej. Podobnie w UE - jej struktura i autono-
miczny system nie przesadzaja o ewolucji i ostatecznym ksztalcie unijnej polityki
gospodarczej lub fiskalnej, o czym decyduja panstwa i instytucje UE w ramach
i na podstawie kolejnych wersji Traktatow zatozycielskich.

14 Np. konstytucja Szwajcarii z 18 kwietnia 1999 r.: , Article 3. Les cantons sont souverains en tant
que leur souveraineté n'est pas limitée par la Constitution fédérale et exercent tous les droits qui
ne sont pas délégués a la Confédération. (...) Article 43a. 1. La Confédération n‘assume que les
taches qui excedent les possibilités des cantons ou qui nécessitent une réglementation uniforme
parla Confédération. (...) Article 49. 1. Le droit fédéral prime le droit cantonal qui lui est contraire.
2. La Confédération veille & ce que les cantons respectent le droit fédéral. (...) Article 54. 1. Les affaires
étrangeres relevent de la compétence de la Confédération. (...) Article 55. 1. Les cantons sont asso-
ciés a la préparation des décisions de politique extérieure affectant leurs compétences ou leurs
intéréts essentiels. (...) Article 56. 1. Les cantons peuvent conclure des traités avec I'étranger dans
les domaines relevant de leur compétence. 2. Ces traités ne doivent étre contraires ni au droit et
aux intéréts de la Confédération, ni au droit d’autres cantons. Avant de conclure un traité, les
cantons doivent informer la Confédération”.
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3. Sprawowanie wiladzy panstwowej przybiera rézne ksztalty ustrojowe. Pafistwo
unitarne nie jest tu jednak jedyna forma, ani niezastgpionym modelem, funkcjo-
nuja bowiem réwniez skutecznie panstwa federalne.

Czy ostatecznym celem Unii ma by¢ przeksztalcenie jej w panstwo federalne?
Ze wzgledu na widoczny brak woli politycznej panstw i spoleczenstw odpowiedz
wydaje sie negatywna. Postugujac sie pojeciami federacji europejskiej lub federa-
cji panistw europejskich (fédération d’Etats-nations), nalezy je zatem blizej objasnic,
w przeciwnym bowiem razie powstaje nie zawsze klarowny skrét myslowy?®.

Ponadnarodowa Unia jest wariantem federalizmu zaadoptowanym do miedzy-
narodowego wykonywania wladzy publicznej w zakresie powierzonych jej trak-
tatowo kompetencji. UE nie posiada jednak kompetencji do okresélania wlasnych
kompetencji (Kompetenz-Kompetenz), nie dysponuje przymusem panstwowym,
a struktura jej organéw odbiega od struktur panstwowych, podobnie jak wyni-
kajace z Traktatéw zalozycielskich cele i funkcje. Na tle powyzszych uwag wida¢
nietypowos$¢ struktury unijnej, ktéra nie jest ani konfederacja panstw, ani pan-
stwem federalnym.

Konkludujac, Unia jest tworem nowym, ktéry trudno sklasyfikowa¢ w ramach
znanych konstrukcji prawnych. Nalezy ja traktowac jako ponadnarodowa (fede-
ralistyczng) strukture, wykonujacg wtadze publiczng w skali miedzynarodowej'e.
Integracja w ramach UE zachowuje i powinna zachowac¢ swéj niepowtarzalny ksztalt.

Unia i jej kompetencje

1. Ze wzgledu na jej cele i zadania, kompetencje Unii odbiegaja znaczaco od modelu
tradycyjnych organizacji miedzynarodowych. Kompetencje te wynikaja z Trakta-
tow zalozycielskich (prawa pierwotnego) konkretyzowanych na poziomie uchwalanego
przez instytucje Unii prawa wtérnego (pochodnego), czyli gtéwnie rozporzadzen,
dyrektyw i decyzji, a takze uméw miedzynarodowych zawieranych przez UEY.

15 Prezydent Francji Valéry Giscard d'Estaing precyzowal: ,I knew the word ‘federal” was ill-per-
ceived by the British and a few others. I thought that it wasn't worth creating a negative commotion,
which could prevent them supporting something that otherwise they would have supported...
...So I rewrote my text, replacing intentionally the word ‘federal” with the word ‘communautaire’,
which means exactly the same thing”, ,The Wall Street Journal Europe”, 7 July 2007.

16 Niemiecki FTK okresla UE neologizmem Staatenverbund (w wolnym tlumaczeniu ,stowarzysze-
nie” — association) w opozycji do Staatenbund oraz Bundesstaat — BVerfG. Urteil des Zweiten Senats
vom 12. Oktober 1993 (2 BvR 2134, 2159/92), § 108.

17 Wart. 13 ust. 2 TUE czytamy: ,Kazda instytucja dziala w granicach uprawnief przyznanych jej
na mocy Traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreglonych. Insty-
tucje lojalnie ze soba wspoétpracuja”.
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Kompetencje Unii maja w przewazajacej mierze charakter prawodawczy przy
czym wykonanie i/lub egzekwowanie norm unijnych lezy gléwnie w gestii orga-
néw krajowych.

Kompetencja to okreslona prawnie mozno$¢ (zdolnos¢) wykonywania wladzy
publicznej wobec okreslonych podmiotéw, przedmiotéw lub sytuacji (przy czym
mozno$¢ nie jest rtbwnoznaczna z mozliwoscia). Pojecie to ma podstawowe zna-
czenie dla ustalenia struktury wladzy i dotyczy legalnosci jej wykonywania'®.
Wykonujac kompetencje dany organ dysponuje okreslonymi uprawnieniami zgod-
nie z wlaSciwoscia rzeczowa, osobowa, miejscowa i czasowa (ratione materiae, ratione
personae, ratione loci, ratione temporis).

Pionowy podzial kompetencji dotyczy relacji miedzy panstwami cztonkow-
skimi a Unia, podzial poziomy natomiast — relacji miedzy instytucjamii organami
UE (np. Rada, Komisja, Parlament Europejski). Podziat pionowy wiaze si¢ z ochrona
intereséw i kompetencji panistw czlonkowskich, a podzial poziomy dotyczy roli
poszczegolnych instytucji UE oraz skutecznosci i sprawnosci procesu decyzyjnego
(w tym swoistej réwnowagi instytucjonalnej oraz demokratycznej legitymacji).
W przypadku pionowego podziatu kompetencji znana jest wszystkim strukturom
federacyjnym tendencja do zagospodarowywania kompetencji dzielonych przez
podmiot gléwny kosztem czeéci sktadowych. Nie jest od niej wolna réwniez UE.

Unia dysponuje kompetencjami wylacznymi oraz niewylgcznymi — a wsréd
tych ostatnich kompetencjami dzielonymi (shared) z panstwami czlonkowskimi
i kompetencjami koordynacyjnymi. Kompetencja wylaczna UE oznacza powierze-
nie Unii calo$ci kompetencji w danej dziedzinie oraz zakaz dzialaf prawotworczych
panstw w tym obszarze. Z istoty kompetencji wylacznej UE wynika, Ze nie dys-
ponuja nig panstwa czlonkowskie i nie stosuje sie do niej zasada pomocniczosci
(art. 5 TUE)Y. Kompetencje dzielone miedzy UE a panstwami cztonkowskimi

18 V. Constantinesco, Compétences et pouvoirs dans les Communautés européennes, Paris 1974.

19 Zgodnie z art. 2 TFUE: ,1. Jezeli Traktaty przyznaja Unii wylaczng kompetencje w okreslone;
dziedzinie, jedynie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wigzgce, natomiast
Panstwa Czlonkowskie mogg to czyni¢ wylacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania
aktéw Unii”. Kompetencje wylaczne UE sa wyliczone w art. 3 TFUE: ,1. Unia ma wylaczne
kompetencje w nastepujacych dziedzinach: a) unia celna; b) ustanawianie regut konkurencji
niezbgdnych do funkcjonowania rynku wewnetrznego; c) polityka pienigzna w odniesieniu do
Panstw Czlonkowskich, ktérych waluta jest euro; d) zachowanie morskich zasobéw biologicznych
w ramach wspdlnej polityki ryboléwstwa; e) wspélna polityka handlowa. 2. Unia ma takze
wylaczng kompetencje do zawierania uméw miedzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostalo
przewidziane w akcie prawodawczym Unii lub jest niezbedne do umozliwienia Unii wykony-
wania jej wewnetrznych kompetencji lub w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wplywaé na
wspdlne zasady lub zmienia¢ ich zakres”.
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okreslone sa w Traktatach zalozycielskich w ogolny sposéb i stanowia wigkszo$é
kompetencji unijnych.

Spory o podzial kompetencji wydaja sie niekiedy wyolbrzymione. Maja one
wieksze znaczenie w momencie negocjowania i akceptowania przez panstwa
zmian traktatowych, mniejsze natomiast w okresie wykonywania tych norm.
W tym ostatnim przypadku podzial juz sie dokonal, istotna pozostaje natomiast
praktyka procesu decyzyjnego (w tym rola organéw pomocniczych, glosowanie
wiekszosciowe lub jawnos¢ i przejrzystos¢), interpretacja prawa UE oraz kontrola
instytucji unijnych (rola unijnego Trybunatu Sprawiedliwosci — TSUE). Problem
nie polega wiec tylko na traktatowym przyznaniu Unii nadmiaru kompetencji,
lecz réwniez na sposobie ich wykonywania.

Uderzajaca jest w tym wzgledzie dynamika orzecznictwa TSUE, poniewaz jego
wyroki sg jednym z gléwnych motoréw ewolucji konstrukeji unijnej, w tym pre-
cyzowania zakresu kompetenciji UE. O ile TSUE pelni funkcje sadu najwyzszego
(zapewnia jednolitg interpretacje i stosowanie prawa UE w panistwach cztonkow-
skich —np. prejudycjalne pytania prawne) i sadu konstytucyjnego (bada legalnos¢
prawa UE w $wietle Traktatow zalozycielskich), o tyle krajowe sady i organy admi-
nistracji wykonuja i egzekwuja prawo UE — sedziowie krajowi sg zarazem sedziami
unijnymi*, winni by¢ niezalezni i stosowa¢ skutecznie prawo UE uwzgledniajac
jego jednolita wykladnie wynikajaca z orzeczen TSUE. Dodajmy, iz dzialajacy
w Radzie UE ministrowie funkcjonuja jednoczesnie jako unijni legislatorzy (wsp6lnie
z PE). Z kolei parlamenty narodowe maja obowigzek wykona¢ w prawie krajowym
(najczesciej w formie ustawy) dyrektywy, czyli realizuja zadania wynikajace
z prawa Unii.

20 Zgodnie z art. 2 TFUE: ,2. Jezeli Traktaty przyznaja Unii w okreélonej dziedzinie kompetencje
dzielona z Pafistwami Czlonkowskimi, Unia i Pafistwa Czlonkowskie moga stanowi¢ prawo
i przyjmowac akty prawnie wigzace w tej dziedzinie. Pafistwa Czlonkowskie wykonuja swoja
kompetencje w zakresie, w jakim Unia nie wykonala swojej kompetencji. Pafistwa Czlonkowskie
ponownie wykonuja swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia postanowila zaprzesta¢ wy-
konywania swojej kompetencji”.

2L Zob. wyrok TSUE w sprawie C-64/16 (27 lutego 2018 r.): ,32. Artykul 19 TUE, w ktérym skonkre-
tyzowano afirmowana w art. 2 TUE warto$¢ pafistwa prawnego, powierza zadanie zapewniania
kontroli sadowej w porzadku prawnym Unii nie tylko Trybunalowi, ale réwniez sadom krajowym.
(..) 34. Pafistwa czlonkowskie sg zatem zobowigzane — miedzy innymi zgodnie z zasada lojalnej
wspolpracy wyrazong w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy TUE - zapewni¢ na swym terytorium sto-
sowanie i poszanowanie prawa Unii. (...) 44. Pojecie niezawisloéci oznacza miedzy innymi, ze
dany organ wypelnia swe zadania sadownicze w pelni autonomicznie, nie podlegajac zadnej
hierarchii stuzbowej ani nie bedac podporzadkowanym komukolwiek i nie otrzymujac nakazéw
czy wytycznych z jakiegokolwiek zrédla, oraz ze jest on w ten sposéb chroniony przed ingeren-
cja i naciskami zewnetrznymi mogacymi zagrozi¢ niezaleznosci osadu jego cztonkéw i wplywaé
na ich rozstrzygniecia”.
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2. Nowatorska cecha Unii jest jej funkcja prawodawcza i wykonywanie wiadzy
publicznej. Ma to uzasadnienie w celach integracji, ktérych nie sposéb zrealizowac
przez pojedyncze panstwa lub w ramach klasycznych organizacji miedzynarodowych.
Konieczne jest zatem powierzenie Unii odpowiednich kompetencji wladczych.

W doktrynie, w prawie panhstw czlonkowskich oraz w prawie UE i orzecznictwie
TSUE pojawiaja sie takie terminy jak ,przekazanie”, ,przeniesienie”, ,powierzenie”
lub ,przyznanie”?2. Ich tre$¢ wymaga sprecyzowania.

Kompetencje, w jakie Unia zostala wyposazona przez panistwa czlonkowskie
na podstawie TUE i TFUE, okreéla sie jako powierzone/przyznane.

W mysl art. 5 TUE:

1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania [principe d attribution,

principle of conferral]. (...) 2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziala wylacz-

nie w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Czlonkowskie

w Traktatach do osiagniecia okreslonych w nich celéw. Wszelkie kompetencje

nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do Panistw Czlonkowskich”.

W art. 90 Konstytucji RP czytamy:

»1.Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej prze-
kaza¢ organizacji migdzynarodowej lub organowi mi¢dzynarodowemu kom-
petencje organéw wladzy panstwowej w niektérych sprawach”.

Charakterystyczne jest, ze w Konstytucji RP nie postuzono si¢ terminem prze-
kazania suwerennosci (a jedynie kompetencji). Dodajmy, ze Konstytucja nie defi-
niuje pojecia suwerennosci i uzywa go bardzo rzadko.

Przestanka powierzenia Unii okreslonych kompetencji jest zgoda pafistwa na
zwiazanie sie Traktatami zalozycielskimi (plaszczyzna krajowa). Zrédlem kom-
petencji Unii sg jednak same Traktaty (plaszczyzna miedzynarodowoprawna).

~Powierzenie/przyznanie” w art. 5 TUE oraz ,przekazanie” w art. 90 Konsty-
tucji RP postrzega¢ nalezy z r6znych perspektyw. Z punktu widzenia panstwa
~przekazanie” wyraza sytuacje, w ktérej rezygnuje ono z czesci swych kompeten-
cji wladczych na rzecz organizacji miedzynarodowej. Pafistwo czionkowskie traci
niektére kompetencje wiadcze nie tylko w kontekscie wewnatrzkrajowym lub
wewnatrzunijnym, lecz réwniez w stosunkach i obszarach zewnetrznych. Jest to
sytuacja odmienna niz w przypadku klasycznej umowy miedzynarodowej, ktéra

22 Zob. szerzej ]. Kranz, Przekazanie kompetencji na rzecz organizacji migdzynarodowej w swietle praktyki
Polski, Niemiec i Francji, L6dz 2013; K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristwa organizacjom
miedzynarodowym, Krakéw 2007; C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wladzy przez pasistwa czlon-
kowskie i jego podstawowe konsekwencje prawne, [w:] J. Kranz (red.), Suwerennosc i ponadnarodowosé
a integracja europejska, Warszawa 2006.
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na przyklad znosi cla miedzy umawiajacymi si¢ panistwami, lecz jej strony moga
je dalej pobiera¢ w obrocie z pafistwami trzecimi.

Z perspektywy Traktatow zalozycielskich ,powierzenie/przyznanie” oznacza
wyposazenie Unii — jako autonomicznego podmiotu — w kompetencje wladcze,
ktére panstwo posiadalo, lecz rezygnuje z nich na rzecz organizacji (np. ustalanie
cel, zawieranie traktatow handlowych), ale tez w kompetencje, ktérych pafistwo nie
posiadato i nie moglo ich przekaza¢ (np. emisja jednolitej waluty, utworzenie
jednolitego rynku i zarzadzanie nim, uchwalanie rozporzadzen obowigzujacych
bezposrednio, harmonizacja prawa panstwa czlonkowskich, orzeczenia TSUE).
Pomingwszy konstrukcje kompetencji dodatkowych (dorozumianych — art. 352
TFUE) Unia nie posiada jednak kompetencji do okreslania wlasnych kompetenciji
(Kompetenz-Kompetenz).

Unia nie jest prosta suma intereséw panstw czlonkowskich, a jej kompetencje
sa czyms$ wiecej niz suma przekazanych kompetencji panstw. Sa to kompetencje
wlasne organizacji (jako autonomicznego podmiotu prawa), ktére wykonuje ona
w sferze obowigzywania jej prawa (jej jurysdykcji) wobec podmiotéw, zdarzen lub
sytuacji — a wiec nie tylko na terytorium Polski.

Konkludujac, na powierzenie kompetencji skladaja sie nastepujace elementy:

0 po pierwsze, otwarcie krajowego systemu prawnego na kompetencje wilad-
cze organizacji miedzynarodowej (organu miedzynarodowego), ksztattujace
bezposrednio (bezposrednie stosowanie i bezposredni skutek) stosunki
prawne w sferze obowigzywania jej prawa (wobec podmiotéw, przedmiotéw,
zdarzen lub sytuacji),

0 podrugie, trwala rezygnacja przez panstwo z jego niektérych kompetencji
wladczych (zwlaszcza prawodawczych) w okreslonych dziedzinach,

O po trzecie, powierzenie kompetencji wladczych obejmujace niekiedy szer-
szy zakres niz kompetencje, z ktoérych panistwo rezygnuje (tzn. organizacja
dysponuje kompetencjami wladczymi, ktérymi panstwo poprzednio nie
dysponowato).

Wyprzedzajac dalsze rozwazania, powierzenie kompetencji nie oznacza prze-
niesienia (ograniczenia) suwerenno$ci, poniewaz ta ostatnia jest pojeciem jakoscio-
wym, a nie iloSciowym.

3. Powierzenie kompetencji wladczych sklania do refleksji nad granicami tej
konstrukgji. Istotne sg w tym kontek$cie dwie kwestie: ocena zakresu powierzenia
kompetencji oraz ustalenie, czy akt prawa Unii nie wykracza poza ten zakres, na-
ruszajac Traktaty zalozycielskie lub fundamenty ustrojowe pafistwa.

Naruszenie sprowadza sie do tego, iz instytucje Unii dzialaja bez podstawy praw-
nej (ultra vires) albo tez naduzywaja kompetencji dla innego celu niz to w prawie
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przewidziano (détournement de pouvoir). Czym innym jest jednak niezgodnos¢ aktu
prawa UE z prawem krajowym, a zwlaszcza konstytucja narodowa, a czym innym
niezgodno$¢ aktu UE z jej prawem.
W art. 4 ust. 2 TUE sformulowana zostala zasada poszanowania tozsamosci
panstw czlonkowskich:
»,Unia szanuje (...) tozsamo$¢ narodowg [panstw czlonkowskich], nierozerwalnie
zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi,
w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podsta-
wowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majgce na celu zapewnienie jego
integralnodci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrone
bezpieczenstwa narodowego. W szczegolnosci bezpieczenistwo narodowe
pozostaje w zakresie wylacznej odpowiedzialnosci kazdego Panistwa Czlon-
kowskiego”.

Definiowanie granic tozsamosci narodowej nie jest w praktyce fatwe i dokonuje
si¢ na pewnym poziomie og6lnosci. W wyroku z 2009 r. w sprawie Traktatu z Lizbo-
ny niemiecki Federalny Trybunal Konstytucyjny (FTK) zarysowat granice kompe-
tencji Unii oraz zakres swej kognicji w przypadku naruszenia zasady kompetenciji
powierzonych (kryterium ultra vires). FTK stwierdzil, iz granicg jest zachowanie
istoty tozsamosci konstytucyjnej REN (Verfassungsidentitit), czyli podstawowego
ksztattu ustroju spoteczno-politycznego. Zdaniem FTK, Ustawa Zasadnicza nie
przewiduje wyraZnie, Ze pewne z gory ustalone kompetencje lub rodzaje kompe-
tencji musza pozostawaé w gestii panistwa, jednak nie moze by¢ ono pozbawione
kompetencji niezbednych dla ksztaltowania jego bytu gospodarczego, kulturalnego
i spotecznego®.

4. Specyficzny charakter UE wynika nie tylko z powierzenia jej kompetencji
prawodaweczej, realizowanej w ramach nietypowej struktury instytucjonalnej, lecz
rowniez ze sposobu obowigzywania i stosowania prawa UE?*. Wida¢ tu réwniez
wyrazna réznice miedzy tradycyjnymi organizacjami miedzynarodowymia UE.

23 Bundesverfassungsgericht (dalej: BVerfG). Urteil des Zweiten Senat vom 30. Juni 2009 (2 BVE 2/08),
§§ 244, 249,

24 Bezposrednie obowiazywanie odnosi sie do sposobu zwiazania sie norma prawna pochodzenia
zewnetrznego i wprowadzenia jej w ramy krajowego porzadku prawnego. Normy prawa pier-
wotnego (Traktaty zalozycielskie) nie obowigzuja bezposrednio, poniewaz wymagaja spelnienia
odpowiednich procedur krajowych (ratyfikacja). Z kolei normy prawa wtérnego (np. rozporza-
dzenia, dyrektywy, decyzje) obowiazuja bezposrednio (co do zasady dwudziestego dnia po ich
publikacji w Dzienniku Urzedowym UE) i nie wymagaja dodatkowej akceptacji przez panstwa
czlonkowskie w formie procedur narodowych (np. ratyfikacja, zatwierdzenie). Bezposrednie
stosowanie oznacza mozliwo$¢ i obowigzek rozstrzygania konkretnych spraw przez organy krajowe
(zwlaszcza sady i organy administracji) na podstawie wiazacych norm prawa Unii z zastrzeZeniem
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Normy klasycznego prawa miedzynarodowego dotycza przede wszystkim
relacji miedzy panstwami (panstwami i organizacjami miedzynarodowymi oraz
miedzy organizacjami miedzynarodowymi). Normy prawa europejskiego sg na-
tomiast adresowane nie tylko do panstw, lecz w znacznej mierze bezposrednio
do podmiotéw (0s6b fizycznych i prawnych) w panistwach?.

Prawo miedzynarodowe wymaga zazwyczaj sformalizowanej zgody (ratyfi-
kacja, zatwierdzenie) odpowiednich organéw panstwa na zwigzanie si¢ danymi
normami (np. umowa miedzynarodowa). Prawo europejskie wymaga tego tylko
w odniesieniu do Traktatéw zalozycielskich, ale juz nie w przypadku aktéw unij-
nego prawa wtérnego, ktére obowiazuja bezposrednio.

Normy prawa miedzynarodowego z reguly nie maja charakteru samowyko-
nalnego (self-executing) i wymagaja odpowiednich dziatah prawnych pafistwa dla
ich stosowania (akty wykonawcze: ustawy, rozporzadzenia). W Unii normy prawa
wtdrnego (zwlaszcza rozporzadzenia i decyzje) nie wymagaja dla ich stosowania
dodatkowych dzialah prawnych panistwa. Wyjatkiem sa uchwalone dyrektywy
UE, jednak w tym przypadku nie chodzi o ich akceptacje, a jedynie wykonanie
w formie norm prawa krajowego.

Zgoda panistwa na zwiazanie sie traktatem jest wprawdzie niezbedna i w tym
sensie system prawa UE jest pochodng woli panstw cztonkowskich, ma ona jednak
z jednej strony charakter decyzji politycznej, z drugiej za$ technicznoprawny
zwigzany z przestankami wejScia traktatu w zycie. Pafistwa czlonkowskie mozna
uznac za tzw. wladcow traktatéw (Herren der Vertrige), poniewaz wyrazaja zgode
na zwiazanie sie nimi lub ich zmiane?¢. Prawo krajowe precyzuje procedure zwia-

jednak, ze normy te (prawo pierwotne lub wtérne) sa jednoznaczne, bezwarunkowe i precyzyjne
oraz nie wymagaja aktéw wykonawczych ze strony panstwa (np. ustaw). Bezposredni skutek
oznacza, ze osoby fizyczne i prawne moga sie powolaé przed organami pafistwa na normy prawa
unijnego jako bezposrednie zrédlo praw i/lub obowigzkéw. Organy panstwa majg jednoczesnie
obowiazek przyznac pierwszefnstwo stosowania normom prawa unijnego z pominieciem kolidu-
jacej i niedajacej sie z nimi pogodzi¢ normy krajowej. Prawo UE nie uchyla zatem automatycznie
sprzecznej z nim normy krajowej (lezy to w kompetencji ustawodawcy krajowego).

25 ,Niezaleznie od ustawodawstwa panstw cztonkowskich, prawo wspdlnotowe moze nie tylko
nakladaé¢ obowiazki na podmioty indywidualne, ale takze moze przyznawaé im prawa, ktére
stajq sie czescig ich statusu prawnego. Prawa te powstajg nie tylko wtedy, gdy Traktat tak stanowi
wprost, ale réwniez na podstawie jasno sformutowanych obowigzkéw, jakie Traktat naktada na
podmioty indywidualne, pafistwa czlonkowskie oraz instytucje Wspélnoty” — wyrok TSUE
w sprawie 26-62 (van Gend & Loos).

26 Zob. art. 2 ustawy o umowach miedzynarodowych (Dz.U. 2000 r. Nr 39, poz. 443): ,W rozumieniu
niniejszej ustawy: (...) 2) zawieranie umowy migdzynarodowej obejmuje: rozpoczecie i prowadzenie
negocjacji, przyjecie tekstu umowy, wyrazenie zgody na podpisanie umowy oraz podpisanie
umowy, jezeli jego skutkiem nie jest zwigzanie Rzeczypospolitej Polskiej umowa migdzynaro-
dowa; 3) zwigzanie umowg miedzynarodowa obejmuje wszelkie czynnosci przewidziane w prawie
miedzynarodowym, a w szczegdlnoéci w Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw, sporzadzonej
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zania si¢ traktatem, jednak wejécie w zycie Traktatow zalozycielskich nie zalezy
od aktu ratyfikacji przez pojedyncze panstwo, lecz od ratyfikacji przez wszystkie
panstwa czlonkowskie UE (moment wejScia w zycie umowy okresla ona sama).
Podobnie zmiana i interpretacja norm traktatowego prawa pierwotnego i prawa
wtérnego UE nie zaleza wylacznie od woli pojedynczego panstwa.

Dodajmy, ze TUE dopuszcza wprawdzie wystgpienie z Unii, jednak z zacho-
waniem odpowiednich norm traktatowych (art. 50 TUE), co oznacza jednostron-
no$¢ prawnie ograniczona.

5. Regula traktatowq Unii jest podejmowanie wigzacych prawnie decyzji kwa-
lifikowana wiekszoscia gloséw (art. 16 TUE, art. 238 TFUE), co w organizacjach
miedzynarodowych nalezy do rzadkosci¥”. Wymog jednomyslnosci lub zasada
sjedno panstwo — jeden glos” nie stanowia esencji demokracji i suwerennosci,
aniekiedy wrecz mogg utrudniac sprawne funkcjonowanie organizacji, zwlaszcza
organizacji majacych funkcje zarzadzajace®.

Nalezy sie wystrzega¢ mechanicznego przeciwstawiania wiekszo$ci kwalifiko-
wanej i jednomyslnosci — kazda z tych metod ma swoje wady i zalety. Wbrew
pozorom, jednomys$lnos¢ nie utatwia podejmowania decyzji i nie zawsze sprzyja
efektywnej wspolpracy — uzasadniona jest przede wszystkim w przypadku decy-
zji o fundamentalnym znaczeniu. W procedurze wigkszo$ciowej liczba i sifa glosu
oraz prég mniejszosci blokujacej sa istotne, jednak procedura ta sprzyja osiaganiu
kompromisu (niekiedy wrecz go wymusza). Uczestnicy procesu decyzyjnego sa
$wiadomi, iz kazdy z nich moze zostac¢ przeglosowany — teraz badZ w przysziosci.

Panistwa dysponuja w UE wplywem wynikajacym nie tylko z elementéw for-
malnych. Czy Niemcy lub Francja beda radykalnie mniej wplywowe w UE majac
mniejsza liczbe gloséw? W procesie decyzyjnym graja role rézne czynniki, jak np.
relacja miedzy glosami poszczegélnych panistw, progi wiekszosci oraz progi mniej-
szosci blokujacej, rownowaga instytucjonalna organéw (w tym tzw. zwykla proce-
dura ustawodawcza), praktyka podejmowania decyzji (zwlaszcza czesty w Radzie
consensus), zakres dziedzin, na ktére rozciaga sie glosowanie wiekszoscig kwali-
fikowang, a takze sprawno$¢ administracji i dyplomacji krajowej oraz umiejetnos¢
budowania koalicji (przylaczania sie do nich).

w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz.U. z 1990 r., Nr 74, poz. 439), w wyniku ktérych Rzeczpospolita
Polska staje sie strong tej umowy”.

27 Na przyklad podejmowane wigkszoscig glosow uchwaty Rady Bezpieczefistwa (15 czlonkéw)
w ramach rozdziatu VII Karty NZ wiaza wszystkie panstwa czlonkowskie.

28 ].Kranz, Podejmowanie decyzji wigkszoscig kwalifikowang w Radzie, [w:] J. Barcz (red.), Traktat z Lizbony.
Gtowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 155-176; zob. tez J. Kranz, Glosowanie
wazone w organizacjach migdzynarodowych, Warszawa 1982.
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6. Panstwa czlonkowskie i Unia sa tak ze soba prawnie powigzane, ze w ich
relacji trudno méwié o dwoch odrebnych, obcych sobie porzadkach. Prébe prze-
zwyciezenia trudnosci prawnych na tym tle stanowi teoria wieloplaszczyznowego
— krajowego i unijnego — systemu prawnego, uznajaca wielo$¢ autonomicznych
i niehierarchicznych Zrédet prawa tworzacych jednolity system prawny, ktéry
stuzy realizacji uzgodnionych celéw, w tym wykonywania (w pewnym zakresie)
wladzy publicznej®’.

Akcent polozony jest wiec na niezbednym uzupelnianiu sie dwéch porzadkéw
(krajowego i unijnego) tworzacych wspélny obszar prawny. W centrum uwagi
stawia sie tu nie problem panstwa i panstwowosci, lecz jednos¢ systemu prawnego,
stuzacego Unii, pafistwom czlonkowskim oraz osobom fizycznym i prawnym.

Ta wieloplaszczyznowo$¢ niehierarchicznych systemoéw jest — w kontekscie
szerokiego zakresu regulacji unijnej i sposobu jej stosowania w panstwie — zjawis-
kiem nowym, odzwierciedlajacym nowatorska wspotprace i zarzadzanie w skali
miedzynarodowej. Jest to wynik obiektywnej konieczno$ci: powierzenie kompe-
tencji oraz komplementarno$¢ norm prawa krajowego i prawa Unii wynikaja stad,
iz rzeczywiste mozliwosci panistwa okazuja sie niewystarczajace dla skutecznego
wykonywania przez nie swych funkcji — konieczne jest zatem siegniecie do nowych
instrumentéw. Mamy tu do czynienia z istnieniem i stosowaniem (koegzystencja)
zintegrowanego systemu norm pochodzenia krajowego i unijnego, ktére sie na
siebie nakladaja i oddzialuja, wzajemnie si¢ potrzebuja i uzupetniaja.

7. Przestrzeganie wynikajacych z prawa Unii zobowigzan, a zwlaszcza ich nie-
przestrzeganie, nie jest kwestiag dowolnos$ci odwolujacej sie do pojecia suwerennosci.

Zasada pierwszenstwa stosowania norm prawa miedzynarodowego przed
normami prawa krajowego nie jest nowoscia, co potwierdzaja traktaty i orzeczenia
sadow miedzynarodowych®. Konstytucje narodowe reguluja niekiedy w sposéb
wyrazny relacje miedzy prawem miedzynarodowym (w tym unijnym) i prawem
krajowym?3L.

2 1. Pernice, The Treaty of Lisbon: Multilevel Constitutionalism in Action, ,The Columbia Journal of
European Law”, 2009, 15(3); E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspdtczesnego systemu prawa i jej konsek-
wencje, ,Panstwo i Prawo” 2005, 4.

30 Konwencja wiedenska o prawie traktatéw (1969), art. 27: ,Strona nie moze powolywac sie na
postanowienia swojego prawa wewnetrznego dla usprawiedliwienia niewykonywania przez nia
traktatu”; przeglad orzecznictwa sadéw zob. International Law Commission. Draft Articles on
Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts with commentaries (2001), komentarz
do art. 3.

31 W artykule 91 Konstytucji RP przewidziano: ,1. Ratyfikowana umowa miedzynarodowa, po jej
ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi cze$¢ krajowego porzadku
prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania
ustawy. 2. Umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie ma
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W $wietle prawa UE uzasadnieniem dla zasady pierwszenstwa (primacy) prawa
Unii jest konieczno$¢ jego jednolitego stosowania — w przeciwnym razie Unia nie
mogtlaby funkcjonowac. Zasada ta nie jest uregulowana wprost w Traktatach za-
lozycielskich i wywodzi sie z orzecznictwa TSUE?.

Chodzi tu o pierwszenistwo stosowania (czyli o rodzaj normy kolizyjnej), a nie
o pierwszenstwo obowigzywania lub nadrzedno$¢ jednego systemu prawnego
nad drugim (supremacy). W konsekwencji pierwszefistwo nie oznacza, iz sprzeczna
z prawem Unii norma prawa krajowego zostaje automatycznie uchylona lub jest
niewazna, sprowadza si¢ natomiast do tego, ze organ krajowy nie moze zastosowac
sprzecznej z prawem unijnym normy krajowe;j.

O ile pierwszenistwo stosowania norm prawa miedzynarodowego, w tym pier-
wotnego i wtérnego prawa UE, przed ustawami krajowymi nie jest przedmiotem
powazniejszych sporéw, o tyle sytuacja komplikuje sie w przypadku konfliktu norm
prawa UE z konstytucja narodowg. Konflikt taki mozna jednak usungé w drodze
przychylnej wykladni, a w ostateczno$ci zmiany konstytucji, co zalezy od parla-
mentu narodowego i co w praktyce nie jest wyjatkiem (np. we Francji).

Krajowe sady konstytucyjne nie maja kompetencji do badania legalnosci norm
prawa UE w $wietle Traktatéw zalozycielskich, a moga jedynie orzeka¢, czy miesz-
cza sie one w ramach powierzonych Unii kompetencji. Niekt6re krajowe trybunaty
konstytucyjne wyrazily w swych orzeczeniach przekonanie, ze w szczeg6lnych
przypadkach posiadaja kompetencje do badania zgodnosci prawa UE z konsty-
tucja, a w ostatecznosci orzeczenia o niestosowaniu danej normy prawa UE, gdy
stwierdza przekroczenie przez UE granic powierzonych jej kompetencji (dzialanie
ultra vires), zwlaszcza w kontekscie naruszenia tozsamosci konstytucyjnej panstwa®.

pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z umowa. 3. Jezeli wynika to
zratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polskg umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodows,
prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszefistwo w przypadku
kolizji z ustawami”.

32 W tym sensie historyczne wyroki TSUE w sprawach 6/64 (Flaminio Costa), 7/71 (Commission des
Communautés européennes contre République frangaise), 48/71 (Commission des Communautés européennes
contre République italienne), 106/77 (Simmenthal). Zob. tez K. Wéjtowicz, Sqdy konstytucyjne wobec
prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012. Zob. tez wyrok TSUE w sprawie C-314/08 (Krzysztof Filipiak
przeciwko Dyrektorowi Izby Skarbowej w Poznaniu): ,82. W myél zasady pierwszefistwa prawa wspél-
notowego kolizja pomiedzy przepisem prawa krajowego a przepisem traktatu stosowanym
bezposrednio jest rozwiazywana przez sad krajowy poprzez zastosowanie prawa wspolnotowego
iwrazie potrzeby odmowe stosowania sprzecznego z nim przepisu prawa krajowego, a nie poprzez
stwierdzenie niewaznosci przepisu krajowego. (...) 85. (...) Zasada pierwszenistwa prawa wspol-
notowego zobowigzuje sad krajowy do stosowania prawa wspélnotowego i do odstgpienia od
stosowania sprzecznych z nim przepiséw krajowych, niezaleznie od wyroku krajowego sadu
konstytucyjnego, ktéry odracza utrate mocy obowiazujacej tych przepiséw, uznanych za nie-
konstytucyjne”.

3 Np. BVerfG. Urteil des Zweiten Senat vom 30. Juni 2009 (2 BvE 2/08), §§ 241, 339, 340.
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Specyficznym wyrazem akceptacji prymatu prawa UE jest tzw. doktryna Solange.
FTK dopuszczajac badanie naruszen niemieckiej konstytucji w zakresie praw
podstawowych, ogranicza jednak swa kompetencje tylko do wyjatkowych przy-
padkéw. Zdaniem FTK poziom ochrony praw podstawowych w prawie Unii
iw orzecznictwie TSUE spelnia niemieckie standardy konstytucyjne®*. W podobny
spos6b rozumuje francuska Rada Stanu®®. Innymi stowy, sady konstytucyjne uznaja
co do zasady odpowiedni poziom ochrony praw podstawowych w prawie Unii,
zastrzegajac swa ewentualna kompetencje tylko do reagowania na akty prawne
uchwalone bez odpowiedniej podstawy prawnej (ultra vires) oraz do sytuaciji, kiedy
normy lub zasady konstytucyjne nie znajduja ochrony w prawie UE (zdarza sie
to bardzo rzadko).

Z orzecznictwa polskiego Trybunalu Konstytucyjnego wynika, iz w przypadku
konfliktu uznaje on nadrzedno$¢ Konstytucji RP nad prawem UE®®.

8. Na zasadg pierwszenstwa stosowania prawa Unii trzeba spojrze¢ w perspek-
tywie zmian miedzynarodowej rzeczywistosci i ewolucji prawa miedzynarodowego.
Dopuszczajgc kontrole zgodnosci Traktatéw unijnych (ich kolejnych wersji) z kon-
stytucjami krajowymi przed momentem zwigzania si¢, uznanie kompetencji sadéw
konstytucyjnych do kontroli nastepczej zgodnosci prawa unijnego (zwlaszcza
wtdrnego) z konstytucja narodowa grozi naruszeniem spdjnosci tego prawa. Takie
jednostronne uwalnianie sie przez panstwo od jego prawnych zobowiazanh w wy-
niku orzeczenia sadu konstytucyjnego nie wywoluje wigzacych skutkéw prawnych
na calym obszarze unijnym, co prowadzi¢ moze do fragmentacji obowigzywania
i stosowania prawa UE, a w konsekwencji szkodzi traktatowej wspolipracy.

Dotychczasowa praktyka Swiadczy o tym, ze konflikty norm prawa UE z nor-
mami konstytucyjnymi panstw cztonkowskich naleza do rzadkosci i usuwane sa
w drodze zmian konstytucji narodowych, zwlaszcza w momencie wyrazania zgody
na zwigzaniem sie normami traktatowymi¥. Pierwszefistwo norm pochodzenia
zewngetrznego przed krajowymi normami konstytucyjnymi pozostaje w znacznym
stopniu kwestig perspektywy prawnej — konstytucyjnej albo miedzynarodowo-
prawnej. Praktyka dowodzi madrej tendencji do unikania otwartych konfliktéw
w tej materii oraz przyjaznej wspodtpracy TSUE i krajowych sadéw konstytucyjnych.

Konkludujac, relacji miedzy normami prawa UE a krajowymi normami kon-
stytucyjnymi lepiej nie regulowac traktatowo w sposéb wyraZny — wydaje sie to

34 Zob. BVerfG. Beschluss vom 22. Oktober 1986 — 2 BvR 197/83 (Solange II); Beschlufl des Zweiten
Senats vom 7. Juni 2000 - 2 BvL 1/97 (Bananenmarktordnung), §§ 54, 59, 60.

35 Wyrok Conseil d’Etat z dnia 8 lutego 2007 r. (Société Arcelor Atlantique et Lorraine et autres).
3 Wyrok z 11 maja 2005 r. (K 18/04), wyrok z 16 listopada 2011 r. (SK 45/09).
7 Zob. szerzej ]. Kranz, Przekazanie...
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zreszta trudne. Kwestie te niekiedy lepiej pozostawi¢ rozsadnej praktyce, w tym
poszukiwaniu rozwiazan w plaszczyZnie pozaprawnej (samoograniczanie sie sa-
doéw, przyjazna wspotpraca, konsultacje w ramach instytucji UE), dzigki czemu
zminimalizuje sie pole konfliktow.

Unia Europejska a suwerennos¢

1. Najistotniejszym elementem pozwalajacym wyrézni¢ panstwo wsréd innych
podmiotéw jest jego suwerenno$é®. Suwerennosc jest zasadniczym pojeciem
organizujacym spoleczno$¢ miedzynarodowa, a przestrzeganie zasady réwnej
suwerennos$ci stanowi podstawe relacji miedzynarodowych.

Wspdlistnienie i wspélpraca panstw jako bytéw suwerennych wymaga mini-
malnego poziomu regulacji miedzynarodowoprawnej, a ta jest dzielem panstw.
Bez tego prawa relacje miedzy panstwami zasadzalyby sie tylko na sile. Pojecie
suwerennosci podlega historycznej ewolucji, lecz zawsze funkcjonowalo w pewnych
ramach prawnych, tyle tylko ze przed wiekami prawo bylo slabe, a jego wpltyw
na panstwa znacznie ograniczony w poréwnaniu ze wspodlczesnoscia. Ideowe
i pragmatyczne wymogi rzeczywistoéci oraz potrzeby wspéipracy miedzynaro-
dowej doprowadzily wspoélczesnie do wzmocnienia prawa miedzynarodowego
i (rownolegle) do stopniowego ograniczania tzw. sfery wylacznej, okreslanej tez
mianem spraw wewnetrznych (domestic jurisdiction, domaine réservé). Ta ostatnia to
sfera, w ktérej w danym momencie konkretne pafistwo nie posiada miedzynaro-
dowoprawnych zobowiazan (stan rzeczy zmienny jednak w czasie).

W doktrynie pojawia sie niekiedy pytanie, czy pahstwo moze by¢ suwerenne,
skoro podlega ograniczeniom wynikajacym z prawa miedzynarodowego, a takze
z mozliwosci faktycznych. Jest to falszywy dylemat, poniewaz suwerenno$¢ pan-
stwa nie odnosi sie do jego relacji z prawem miedzynarodowym, lecz do relacji
z innymi podmiotami prawa miedzynarodowego.

Podleglosé¢ prawu miedzynarodowemu jest jednym z zasadniczych elementéw
ochrony pafistwa i jego suwerennoéci. Prawo to wyznacza granice dzialan panstwa
oraz chroni je przez okreslanie granic aktywnosci innych panstw. Celem tej ochrony
jest nie tylko zachowanie wladzy panstwa, lecz réwnieZ umocnienie skutecznej

38 Zob. J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspdlczesnym prawie migdzynarodowym, Warszawa 2015;
J. Czaputowicz, Suwerennosc, Warszawa 2013; M. Dunin-Wasowicz, Suwerennos¢ i pienigdz w Europie
1870-2002, Warszawa 2009; R. Kwiecief, Suwerennos¢ paristwa. Rekonstrukcja i znaczenie idei w prawie
migdzynarodowym, Krakéw 2004.
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wspolpracy miedzynarodowej oraz podstawowych warto$ci. Prawo to spelnia
funkcje cywilizujaca stosunki miedzynarodowe.

Panistwo oraz prawo miedzynarodowe sg zjawiskami wspoétzaleznymi. Prze-
ciwstawianie suwerennosci prawu miedzynarodowemu opiera si¢ na falszywym
zalozeniu, ze zwigzanie sie norma miedzynarodowoprawna ogranicza suwerennosc,
czyli traktuje sie suwerenno$¢ jako pojecie ilosciowe, a nie jakosciowe. Prowadzi
to domyslnie do nieuprawnionego wniosku, ze pojecie suwerennoéci stanowié¢
moze podstawe prawna naruszania prawa miedzynarodowego.

2. W uproszczeniu, suwerenno$¢ jako pojecie prawne jest cecha jakoSciowa
wladzy panstwa okreslanej jako najwyzsza (w perspektywie wewnetrznej) i nie-
zalezna od innych podmiotéw (w perspektywie zewnetrznej). Suwerenno$¢ nie jest
jednak pojeciem tozsamym z wladzg. Suwerennos¢ nie sprowadza sie do wolnosci
od prawa, lecz oznacza wolno$¢ w ramach prawa. Zaréwno wladza faktyczna, jak
i wladza w formie kompetencji podlegala i podlega r6znym ograniczeniom fak-
tycznym i prawnym.

Dla celéw analitycznych rozréznia si¢ miedzy suwerennoscig panstwa a suwe-
rennoécig narodows, aczkolwiek pojecia te sg ze sobg $cisle powiazane. Suweren-
nos$¢ narodowa (wewnetrzna) jest cechg jakosciowa okreslajaca stosunek miedzy
ludem/narodem a wladza panstwowa i dotyczaca swobody narodu w decydowaniu
o swym losie (samostanowienie), czyli powolania i uksztaltowania wlasnego panstwa,
relacji organéw wladzy panstwowej oraz warunkéw wykonywania tej wiadzy
(kontrola). Suwerenno$¢ w tym znaczeniu nie sprowadza sie do jakiego$ iloscio-
wego minimum kompetencji.

Wazne sa tu dwa elementy: naréd jako podmiot oraz charakter i kompetencje
wladzy panhstwowej. Podmiotem legitymizujacym jest naréd (okreslany w tym
przypadku jako suweren), a przedmiotem legitymizowanym wladza. Gléwnymi
przestankami tego aspektu suwerennosci sa pojecia wolnosci i demokracji. Stad
tez wspolczesna debata o suwerennosci narodowej przenosi sie na obszar prawa kon-
stytucyjnego, a konkretnie legitymizowania wladzy publicznej i jej wykonywania.

Suwerenno$¢ wladzy panstwowej polega w tym kontekscie na tym, Ze nie ma
nad sobg wladzy hierarchicznie wyzszej i w tym sensie okresla sie ja jako najwyz-
sza, jednak z uwzglednieniem podzialu wladz w panstwie oraz demokratycznej
kontroli. Demokratyczne panstwo dziala w granicach prawa — nie jest wszech-
wladne i przestrzega zasady praworzadnosci (rule of law). Trudno uznaé, ze normy
prawa krajowego, a zwlaszcza konstytucja, godza w suwerenno$¢é narodows,
chociaz bez watpienia nie pozostaja bez wplywu na zakres i swobode podejmo-
wania decyzji przez parlament, rzad lub sady oraz na prawa i obowiazki obywateli.

3. Suwerenno$¢ panstwa (zewnetrzna) dotyczy jego statusu miedzynarodowo-
prawnego (pozycji prawnej) oraz relacji miedzy panstwem a prawem miedzyna-
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rodowym, ktére stanowi rame dla stosunkéw miedzynarodowych. Demokratyczny
ustrdj panstwa nie ma zasadniczego znaczenia dla jego miedzynarodowoprawnego
statusu, chociaz regulacja miedzynarodowoprawna w coraz wigkszym stopniu
dotyczy sytuacji w panstwie.

W zewnetrznym aspekcie suwerennosci kladzie si¢ nacisk na niezaleznos¢
wladzy (kompetencji) paiistwa od innych podmiotéw prawa miedzynarodowego,
nie spos6b bowiem utozsamiaé suwerennosci z wladza najwyzsza w stosunku do
tych podmiotéw. Granica wladzy jednego panstwa jest wladza drugiego panstwa
oraz prawo miedzynarodowe.

Stosunki miedzy panstwami opieraja sie nie tyle na suwerennosci, ile na ich
réwnosci pod wzgledem suwerennoéci. Znane z dokumentéw miedzynarodowych
okreslenie ,réownosc suwerenna” jest nieprecyzyjne, gdyz nie réwnos$¢ panstw jest
suwerenna, ale ich suwerenno$¢ jest rtéwna w $wietle prawa miedzynarodowego.

Konsekwencja réwnej suwerennosci panstw jest ich podlegtos¢ prawu miedzy-
narodowemu. Jego nieprzestrzegania nie sposob uzasadnia¢ suwerennoscia panstwa®.

4. Suwerenno$¢ nie jest norma, lecz pojeciem prawnym, podobnie jak réwnosc¢,
wolnos¢ albo sprawiedliwo$¢. Jest to cecha zdolnosci wladczej o réznym zakresie
i réznym sposobie wykonywania. Nie oznacza ona sumy kompetencji, ani rdzenia
(pewnego minimum) wladzy, ani tez konkretnych treéci kompetencji. Zakres
kompetencji poszczegdlnych panstw jest zr6znicowany, podobnie jak zakres ich
miedzynarodowoprawnych zobowiazan.

Suwerenno$¢ wyraza sie w zdolnosci wladczej panstwa do stworzenia struk-
tury wladzy, stanowienia obowigzujacego powszechnie prawa i jego przymusowego
egzekwowania. Pafistwo definiujemy nie przez ilos¢ i zakres (tre$¢) posiadanych
kompetenciji, lecz przez jakosciowy charakter wladzy (suwerennoé¢ jest pojeciem
jakoSciowym, a nie iloSciowym). Istota suwerennosci polega na zdolnosci do wy-
konywania przez panstwo funkgcji politycznego centrum kierowniczego i zarza-
dzajacego w zakresie kompetencji terytorialnej, rzeczowej i osobowej, w ramach

39 Zdarzaja sie w praktyce sytuacje wyjatkowe, w ktérych panstwo §wiadomie narusza norme prawa
miedzynarodowego, jednak suwerenno$¢ nie stanowi samoistnej podstawy prawnej takiego
zachowania. Przyktadowo, w sytuacji gdy jedno panistwo dokonuje masowych i systematycznych
zbrodni miedzynarodowych na swoim terytorium i wobec swoich obywateli, drugie pafistwo
moze w braku odpowiedniej decyzji Rady Bezpieczenistwa ONZ naruszy¢ zakaz uzycia sity zbroj-
nej. Do takiego konfliktu norm doszto na tle sytuacji Kosowie i uzycia sily przez paiistwa NATO
wobec Jugostawii w 1999 1. (tzw. interwencja humanitarna i przejgta poézniej w doktrynie doktryna
tzw. odpowiedzialno$ci za ochrong — responsibility to protect), zob. J. Kranz, Migdzy wojng a pokojem:
Swiat wspdtczesny wobec uzycia sily zbrojnej, [w:] J. Kranz (red.), Swiat wspdlczesny wobec uzycia sily
zbrojnej. Dylematy prawa i polityki, Warszawa 2009, s. 81-242. Inny przypadek to niewykonanie przez
panstwo wyroku sagdu miedzynarodowego w sytuacji (nieuzasadnionego) rozszerzania jurys-
dykgcji tego sadu w drodze aktywizmu sedziowskiego, zob. A. Wyrozumska (red.), Transnational
Judicial Dialogue on International Law in Central and Eastern Europe, £6dZ 2017.
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okreslonych prawem (miedzynarodowym lub krajowym) i z uwzglednieniem
miedzynarodowoprawnej i konstytucyjnej odpowiedzialnosci.

Zmiany kompetencyjne nie oznaczaja ograniczenia suwerennosci ani jej podziatu.
W przeciwienistwie do kompetencji, suwerennosci nie mozna przekaza¢ innemu
podmiotowi ani jej wykonywac. Dlatego tez opinie o ograniczonej suwerennosci
i koniecznosci odzyskania pelnej suwerennosci, a takze dzielenie suwerennosci
na ekonomiczng, kulturalna lub wojskowa prowadza do zafalszowania istoty tego
pojecia. Podobnie niepodzielne sa pojecia prawne réwnosci, godnosci i sprawie-
dliwosci. Nie istnieja tez panstwa mniej i bardziej suwerenne.

Od zdolnosci wladczej panstwa (suwerennosci) nalezy odréznic pojecie rzadze-
nia (aspekt faktyczny), polegajace na wyznaczaniu i realizacji politycznych celéw
oraz osigganiu zamierzonych zachowan i skutkéw, co w znaczny stopniu zalezy
nie tylko od posiadanych kompetencji, lecz od praktycznych mozliwosci i podat-
nosci na réznego rodzaju wplywy (polityczne, ekonomiczne lub wojskowe).

Zdolno$¢ (moznos¢) prawna nie jest zawsze rownoznaczna z mozliwoscia. Na
tym tle pojawiaja si¢ liczne nieporozumienia, gdyz ograniczone mozliwosci traktuje
sie czesto jako ograniczenie suwerennosci. Zarzuty dotyczace oslabiania panistwa
dotycza w istocie rzeczy jego mozliwosci dzialania, a nie jego zdolnosci (konsty-
tucyjnoprawnej i miedzynarodowoprawnej) do dziatania, czyli suwerennosci. Na
przyklad, zdolno$é¢ legacji nie oznacza mozliwo$ci nawigzania stosunkéw dyplo-
matycznych z kazdym panstwem; zdolnosé¢ czlonkostwa w organizacji miedzy-
narodowej nie zawsze jest rtOwnoznaczna z mozliwoscig czlonkostwa; zdolnos¢
posiadania wymienialnej waluty ograniczona jest mozliwo$ciami gospodarczymi*’.

5. Pojawia sie w zwigzku z powyzszymi rozwazaniami pytanie, jaki jest wplyw
regulacji miedzynarodowoprawnej na suwerenno$c¢?

Zwiazanie panstwa normami prawa miedzynarodowego zalezy co do zasady
od jego woli i zgody. Dobrowolnos¢ w podleganiu obowigzkom miedzynarodo-
woprawnym jest rzecza oczywista, chociaz w wyjatkowych sytuacjach prawo
miedzynarodowe dopuszcza réwniez podleglo$¢ niedobrowolna. W przeciwnym
razie traktaty pokoju albo sankcje Rady Bezpieczefistwa w ramach rozdzialu VII
Karty Narodéw Zjednoczonych musialtyby zosta¢ okreslone jako nielegalne. Ponadto
ewolucja stosunkéw miedzynarodowych i wymogi wspodtpracy doprowadzity do
sytuacji, w ktorej konieczne stalo si¢ przestrzeganie pewnego minimum zasad
ogolnych prawa oraz norm powszechnego prawa miedzynarodowego (dotyczy
to tzw. konstytucjonalizacji prawa miedzynarodowego, norm iuris cogentis oraz

40 Zauwazmy na marginesie, ze w deklaracji z 5 czerwca 1945 r. zwycieskie mocarstwa przejelty w Niem-
czech wladze najwyzsza (supreme authority), a nie suwerennosc.
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norm skutkujacych erga omnes), ktérych moc prawna nie zalezy od zgody poszcze-
golnych panstw.

Ograniczenia kompetencji panstwa sa uzasadnione z jednej strony przyjeciem
pewnych wspélnych wartosci (np. normy dotyczace uzycia sily zbrojnej, prawa
humanitarnego, kontroli zbrojefr, ochrony praw czlowieka, ochrony srodowiska),
z drugiej za$ wzgledami utylitarnymi (swoboda handlu i inwestycji, kontrola
kurséw walutowych, rozwdj transportu, migracje ludnosci, $ciganie przestepcow).
Ograniczenia wladzy panstwa moga by¢ prawne lub faktyczne, dobrowolne lub
przymusowe, zgodne lub niezgodne z prawem migdzynarodowym. Przedmiotem
politycznej debaty moze by¢ zakres, celowos¢ lub swoboda zaciaggania miedzyna-
rodowoprawnych zobowigzan.

W tym kontekscie nalezy rozr6znia¢ miedzy (legalnymi) ograniczeniami kom-
petencji panstwowych lub ich wykonywania oraz (nielegalnymi) naruszeniami
suwerenno$ci. Termin ,naruszenie suwerennosci” jest skrétem mySlowym odno-
szacym si¢ do naruszenia kompetencji panstwa. Ze wzgledu na to, ze suwerennos¢
nie jest norma prawa miedzynarodowego, jej naruszenie nastepuje woéwczas, gdy
stwierdzi sie pogwalcenie konkretnej normy tego prawa.

Panistwo oraz prawo miedzynarodowe sa wspolzalezne, falszywe jest zatem
postrzeganie ich w perspektywie nadrzednosci jednego nad drugim, a zwlaszcza
rzekomego prymatu suwerennosci panistwa nad prawem miedzynarodowym.
Zobowigzania miedzynarodowoprawne pafnstwa nie naruszajg suwerennosci,
a sprzeczno$¢ miedzy podleglosciag panstwa prawu miedzynarodowemu a jego
suwerennoscia jest pozorna i wynika z nieporozumien pojeciowych.

6. Konstrukcja integracji europejskiej nie miesci si¢ w kategorii ograniczenia
albo naruszenia suwerennosci, gdyz panhstwa cztonkowskie wyrazily na nia zgode
w traktatach. Z tego tez wzgledu teza o stopniowym rezygnowaniu panstw czlonkow-
skich UE z suwerennosci sytuuje dyskusje na falszywym gruncie. Taka perspektywa
wynika z niedostatkéw w definiowaniu suwerenno$ci oraz z niezrozumienia
konstrukgciji i funkcji UE. Ponadnarodowy charakter Unii jest jej nieodzownym
i nieuniknionym elementem.

Istotg debaty i zwigzanych z nig sporéw pozostaje natomiast celowos¢ (potrzeba)
ograniczenia niektérych kompetencji panstwa lub narastajacego z czasem powie-
rzenia ich wiekszej strukturze miedzynarodowej: czy lezy to w interesie danego
panstwaiczy prowadzi do lepszego i skuteczniejszego wykonywania jego funkcji,
a zwlaszcza zapewnienia dobrobytu, stabilnosci i bezpieczefistwa, a z perspektywy
wewnetrznej, zagwarantowania wolnosci oraz narodowej tozsamosci; czy insty-
tucje UE nie przekraczaja ram powierzonych im kompetencji. Na tym tle pojawiaty
sie kontrowersje, ktére w przyszlosci nie znikna. Nie ma jednak potrzeby postrzegac
je w kontekscie ograniczania suwerennosci.
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Dyskusja o ograniczaniu suwerennosci sprawia czasem paradoksalne wraze-
nie, iz panstwa czlonkowskie UE mialyby powolywac¢ sie na swa suwerennos¢
w celu bronienia sie przed korzystnymi dla nich per saldo skutkami integracji. Ab-
surdalne byloby sadzi¢, Ze panistwa cztonkowskie UE sa mniej suwerenne od Kuby
lub Korei Péinocne;j.

Podsumowujac, stwierdzi¢ mozna, ze wbrew pozorom suwerenno$¢ panstwa
nie traci na znaczeniu, lecz musi by¢ odpowiednio rozumiana i interpretowana.
Suwerennos$¢ nie jest przezytkiem i ma dalej istotne znaczenie dla utrzymania
tadu miedzynarodowego.

Deficyt demokraciji

Dyskusje o demokracji trwaja od wiekéw. Dotycza one gléwnie panstwa, jednak
nie sposob uciec od pytania o demokracje w stosunkach miedzynarodowych, a tym
samym w Unii Europejskiej.

Czyijaka demokracja jest mozliwa w strukturach innych niz panstwo, zwlaszcza
w organizacjach miedzynarodowych? Czy model demokracji w pafistwie ma by¢
wzorem dla innych struktur? Czego dotyczy tzw. deficyt demokracji w Unii (w po-
réwnaniu z czym)? Czy deficyt ten jest najwieksza przeszkoda w funkcjonowaniu
Unii i jej spolecznej akceptacji?

1. Demokracja, jako forma ustrojowa, nie jest celem samym w sobie, lecz instru-
mentem sprawnego i sprawiedliwego funkcjonowania grup i spoleczenistw. Nie
istnieje powszechny i jednolity model demokracji. Zaréwno panstwo, jak i demo-
kracja sg zjawiskami osadzonymi historycznie.

W rozumieniu konstytucyjnoprawnym zasada demokracji w panstwie okresla
relacje miedzy wladza panstwowa (pouvoir constitué) a ludem/narodem (pouvoir
constituant).

Relacja ta dotyczy:

0 wolnego wyboru reprezentatywnej wladzy (samostanowienie),

0 podzialu kompetencji oraz odpowiedzialnosci organéw wiadzy (zréwno-

wazenie organdw — checks and balances, procedury, kontrola) oraz

O oparcia wladzy i prawa na standardach wyrazajacych uznane wartosci, zwlasz-

cza prawa czlowieka.

4 A.von Bogdandy, The European Lesson for International Democracy. The Significance of Articles 9 to 12 EU
Treaty for International Organizations, ,Jean Monnet Working Paper” 2011, 2; S. Oeter, Federalism
and Democracy, [w:] A. von Bogdandy, J. Bast (red.), Principles of European Constitutional Law, Oxford
2009; ].H.H. Weiler, U. Haltern, F. Mayer, European Democracy and Its Critique. Five Uneasy Pieces,
,Harvard Jean Monnet Working Paper” 1995, 1.
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Wiladza demokratycznego panstwa nie jest arbitralna, dziata na podstawie prze-
piséw prawa (rule of law) i nie jest dyktatura wiekszosci, gdyz gwarantuje ochrone
uzasadnionych przywilejow, w tym przywilejéw mniejszo$ci. Fundamentem
i gwarancja demokracji jest krajowy system prawny uzupelniony o elementy prawa
miedzynarodowego. Konstrukcja ta prowadzi do legitymizacji wladzy i prawa,
czyli ich spolecznego umocowania w oparciu o elementy formalne (struktura
i procedury prawne) oraz materialne (aksjologia celéw oraz tre$ci norm prawnych).

Wykonywanie wladzy publicznej nie musi zawsze wynika¢ z bezposredniego
mandatu i podlega¢ bezposredniej kontroli wyborcéw. Czy ministrowie albo nie-
zalezni sedziowie, ktérych mandat nie pochodzi z wyboru, nie maja demokra-
tycznej legitymacji? Czy posrednia legitymacja musi by¢ niedemokratyczna? Czy
celowe i trafne byloby ustalanie podatkéw lub sktadu druzyny pitkarskiej w dro-
dze referendum?

Funkcjonowanie modelu demokracji przedstawicielskiej w panstwie nie jest
idealne. Uwzgledni¢ trzeba przykladowo manipulowanie opinig publiczna, usta-
lanie list wyborczych za zamknietymi drzwiami, niskg frekwencje wyborcza lub
rzadzenie pod sondaze opinii publicznej. Istotna jest tez nieche¢ do przeprowa-
dzenia niezbednych reform wbrew wiekszosci (ktéra nie zawsze musi mie¢ racje).
Nowym zjawiskiem jest manipulowanie procesem wyborczym w jednym panistwie
przez drugie panistwo w formie internetowego rozpowszechniania falszywych
informacji i opinii.

Ros$nie gwaltownie liczba Zrédel prawa, rozszerza sie zakres regulacji prawnej,
coraz bardziej skomplikowana jest materia legislacyjna, coraz szybsze tempo zmian
rzeczywisto$ci. Widoczne jest narastajace napiecie miedzy narodowa forma pan-
stwa i demokracji w panstwie a globalizacyjnymi zjawiskami transnarodowymi.
W tym kontekscie stabnie oddzialywanie ludu i/lub jego reprezentantéw. Jest to
jeden z waznych elementéw wspoélczesnej debaty o demokracii.

System demokracji w pafistwie nie jest dzi$ nienagannie funkcjonujgcym wzo-
rem. Mozna nawet méwi¢ o pewnym kryzysie demokracji przedstawicielskiej,
chociaz nie wyksztalcil sie jeszcze dla niej powazny i konkurencyjny model.

2. Zasada demokracji rozwingta si¢ w ramach panistwa, tymczasem fundamen-
tem relacji miedzynarodowych pozostaje zasada réwnej suwerennosci panstw.
Demokracja nie jest w stosunkach miedzynarodowych kategorig pierwszoplanowa,
chociaz wspoélczesne prawo miedzynarodowe czyni wiele na rzecz jej rozwoju
i umocnienia.

W panstwie podmiotem legitymizujacym jest lud/naréd. Naréd (nation) oznacza
wspolczesnie z jednej strony grupe etniczng, czyli wspolnote polaczona historia,
jezykiem, tradycja i kultura (ethnos), z drugiej za$ lud potaczony formalnoprawnymi
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wiezami obywatelstwa (demos)*?. Na przykiad w Konstytucji RP odnajdujemy w pre-
ambule zwrot: ,my, Nardd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej”, przy
czym stowo ,nar6d” uzyte jest w znaczeniu politycznym®*3.

Jesli w kontekscie tezy o deficycie demokracji wzigé za podstawe do poréwnan
panstwo, to problem demokracji w UE jawi sie jako rodzaj kwadratury kota. Takie
pojmowanie unijnej demokracji prowadzi w §lepy zaulek, zwlaszcza w braku
narodu europejskiego (w znaczeniu etnicznym). W przypadku struktur miedzy-
narodowych, w tym UE, nardd nie jest i nie bedzie jednolitym tworem etnicznym,
spojonym subiektywnga emocja kulturowa i historyczna, lecz —jesli w ogéle —raczej
wspdlnota prawna i polityczna (demos), ktéra powstaje w wyniku swobodnej decy-
zji na podstawie zgody co do wspdlnych celéw, wartosci i intereséw, sformutowa-
nych w majacych konstytucyjny charakter traktatach unijnych. Takie podejscie
nie eliminuje panstw oraz odrebnej tozsamosci kulturowej i historycznej, lecz
umiejscawia zagadnienie demokracji w innej perspektywie**.

Zarzut deficytu demokracji odnosi sie do legitymizacji Zrédet wladzy oraz do
sposobdw jej sprawowania, czyli do instytucji Unii i mechanizméw jej funkcjo-
nowania.

Legitymizacja Zrédet wladzy UE wynika z Traktatéw zalozycielskich ratyfiko-
wanych przez wszystkie pafistwa czlonkowskie. Wladza ta opiera sie na konstruk-
cji powierzenia Unii przez panstwa okreslonych kompetencji wladzy publicznej
(art. 5 TUE, art. 90 Konstytucji RP)#*. Unia to struktura praworzadna i ztozona
z demokratycznych panstw, ktéra wplywa na dynamike transnarodowej globali-
zacji przez nowe definiowanie i postrzeganie zadan panstw narodowych.

Uzaleznienie demokracji w UE od istnienia europejskiego ethnosu nie wydaje
sie pogladem trafnym. Nie mamy dotad wielkich doswiadczen ze strukturami po-
nadnarodowymiiw tym sensie integracja europejska jest poletkiem doswiadczal-
nym. MozZna co najwyzej méwi¢ o poczatkach ksztaltowania sie europejskiego
demosu w oparciu o wspolnote celéw i wartosci. Jest to proces, ktérego konica nie
sposob przewidziec¢ ani przyspieszy¢, tak jak nie da sie na site wykrzesac europej-
skiego patriotyzmu.

42 Terminem angielskim nation okreéla si¢ tez niekiedy panstwo, np. United Nations (zrzeszajgca
panstwa ONZ). Historyk Norman Davies wspomina jednego z krakowskich kanonikéw XVIIw.,
ktéry méwil o sobie: natione Polonus [odniesienie do panstwal, gente Rutenus, origine Judaeus, religione
Catolicus.

43 W.J. Wolpiuk, Nardd jako pojecie konstytucyjne, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, 22, s. 371-392.
4 Zauwazmy, Ze nie istnieje (jako ethnos) naréd amerykanski.

45 C. Mik, Legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej w swietle Traktatu konstytucyjnego, [w:] J. Barcz
(ved.), Demokratyzacja i wzmocnienie legitymacji Unii Europejskiej, Warszawa 2005.
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3. Struktura instytucjonalna Unii i jej funkcjonowanie traktowane sa niekiedy
jako przejaw postdemokracji lub wykonawczego federalizmu. Uzasadnieniem dla
tego pogladu jest teza, iz prawo Unii nie zapewnia dostatecznego (demokratycz-
nego) wplywu obywateli na jej instytucje. Poglad ten wydaje sie dyskusyjny.

Zasada demokracji znalazta swéj wyraz prawny w Traktacie z Maastricht (1993),
odnosila sie jednak tylko do ustroju panstw czlonkowskich, a nie do Unii. Dopiero
od Traktatu z Amsterdamu (1999) zasada ta odnosi sie wprost do ustroju UE*®.

Traktat z Lizbony potwierdza te ewolucje.
W art. 2 TUE czytamy:
»,Unia opiera sie na wartosciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wol-
nosci, demokracji, réwnosci, pafistwa prawnego, jak réwniez poszanowania
praw czlowieka, w tym praw osob nalezacych do mniejszo$ci. Wartosci te sg
wspolne Panstwom Cztonkowskim w spoleczenstwie opartym na pluralizmie,
niedyskryminaciji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci
kobiet i mezczyzn”.

Zgodnie z art. 10 TUE:

,»1. Podstawa funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska. 2. Oby-
watele s3 bezpoSrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Euro-
pejskim. Panstwa Czlonkowskie s reprezentowane w Radzie Europejskiej przez
swoich szefow panstw lub rzadéw, a w Radzie przez swoje rzady; szefowie
panstw lub rzadéw i rzady odpowiadaja demokratycznie przed parlamentami
narodowymi albo przed swoimi obywatelami. 3. Kazdy obywatel ma prawo
uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje sa podejmowane w sposéb
jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela. 4. Partie polityczne na pozio-
mie europejskim przyczyniaja sie do ksztaltowania europejskiej sSwiadomosci
politycznej i wyrazania woli obywateli Unii”.

Funkcjonowanie Unii znajduje swoj formalny wyraz przede wszystkim w spe-
cyficznej réwnowadze instytucji zréznicowanych pod wzgledem skladu i kom-
petencji (checks and balances). Wida¢ tu wyrazna réznice w poréwnaniu z typowymi
organizacjami miedzynarodowymi, ktére akceptuja wylacznos¢ decyzyjna orga-
néw zlozonych z przedstawicieli rzagdéw (stosujg tzw. metode miedzyrzadows).
W UE funkcjonuja zaréwno instytucje ztozone z przedstawicieli wladzy wykonawczej

46 Art. F (Amsterdam): ,1. Unia opiera si¢ na zasadach wolnosci, demokracji, poszanowania praw
czlowieka i podstawowych wolnoéci oraz panstwa prawnego, ktére s3 wspoélne dla Pafistw
Czlonkowskich”.
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panstw (Rada, Rada Europejska), jak i od niej niezalezne (Komisja, Europejski
Bank Centralny, Trybunat Obrachunkowy oraz Trybunat Sprawiedliwosci). Jedyna
instytucja wybieralng jest Parlament Europejski.
Czy niezalezno$¢ czlonkéw danej instytucji Swiadczy o deficycie demokraciji?
Czy legitymizacja szeféw panistw lub czlonkéw rzadu jest niewystarczajaca? Czy
w 28 panstwach UE obowiazuje i przestrzegane jest prawo uchwalone w niedemo-
kratyczny sposob?
W kontekscie unijnym méwi sie czgsto o tzw. podwdjnej legitymizacji.
Po pierwsze, w odniesieniu do Zrédet wladzy chodzi o ratyfikacje Traktatow
zalozycielskich i powierzenie kompetencji prawodawczych. Dochodzi do tego
w wyniku decyzji wszystkich panstw cztonkowskich przy udziale parlamentéw
narodowych (ewentualnie w drodze referendum) oraz Konwentu (przedstawiciele
szeféw panstw i szefow rzadéw, parlamentéw narodowych i PE), ktérego zadanie
polega na przygotowaniu tekstu zmian traktatowych (art. 48 TUE). Przewidziana
jest rowniez formalna mozliwos$¢ wystapienia z Unii (art. 50 TUE).
Po drugie, w odniesieniu do funkcjonowania instytucji UE istotne sg nastepu-
jace elementy:
0 ustanowienie demokracji przedstawicielskiej jako zasady ustrojowej Unii
(art. 10 TUE),

0 powszechny i bezposredni wybor PE (art. 14 TUE, art. 223 TFUE),

0 zwykla procedura ustawodawcza (kontynuacja ustanowionej w Traktacie
z Maastricht procedury wspéldecydowania) z udziatem trzech instytucji,
z ktérych zadna nie ma charakteru dominujacego (art. 289, 294 TFUE)
i w ktorej przyjety akt prawny jest aktem Rady (legitymizowanej przez
rzady panstw czlonkowskich, a posrednio przez parlamenty krajowe) oraz
Parlamentu Europejskiego (legitymizowanego przez wyborcow),

0 wybdr przewodniczacego i zatwierdzanie proponowanych cztonkéw Komisji

przez PE, w tym mozliwos¢ ich kolegialnego odwotania (art. 17 TUE),
0 wplyw parlamentéw narodowych na stosowanie zasady pomocniczosci
(art. 12 TUE i specjalny protokét do Traktatéw zalozycielskich),

0 respektowanie zasad pafistwa prawa, w tym ochrona praw podstawowych
(art. 6 TUE),

0 zasadajawnoScii przejrzystoéci dziatania instytucji UE (art. 16 TUE, art. 15
TFUE),

0 ustanowienie urzedu europejskiego rzecznika praw obywatelskich (art. 228
TFUE) oraz tzw. inicjatywy obywatelskiej (art. 11 TUE, art. 24, 227 TFUE),

O funkcjonowanie Trybunatu Sprawiedliwosci UE, ktérego rola poréwnywalna
jest z sadami konstytucyjnymi i sadami najwyzszymi w panistwach czlon-
kowskich.
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5. Istotne znaczenie ma widoczna tendencja do wzmocnienia roli parlamentéow
narodowych w sprawach Unii. Rozwija sie¢ ona dwutorowo: w ramach prawa Unii
oraz w ramach prawa krajowego.

Parlamenty narodowe spelniaja w ograniczonym zakresie funkcje kontrolna
w procesie prawodawczym UE. Te orientacje rozwija Traktat z Lizbony w artykule
12 TUEY, a takze w Protokole nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych w UE
oraz w Protokole nr 2 w sprawie stosowania zasady pomocniczosci i proporcjonal-
nosci. Traktat ten zobowiazuje Komisje do przekazywania parlamentom narodo-
wym projektéw aktéw prawnych i dopuszcza op6znienie procesu legislacyjnego
w razie sprzeciwu parlamentéw w kontekscie naruszenia zasady pomocniczoSci.

Wzmocnienie parlamentéw narodowych dostrzec mozna réwniez w plasz-
czyznie prawa krajowego®. Poza tym, ze ministrowie reprezentujacy panstwo
w Radzie odpowiadaja przed szefem wlasnego rzadu i/lub przed parlamentem
krajowym, prawo krajowe ustanawia niekiedy obowigzek skrupulatnego informo-
wania parlamentu, a takZe uzaleznia stanowisko przedstawicieli rzagdu w podej-
mowaniu decyzji przez instytucje UE od uprzedniej zgody parlamentu narodowego.
Na przykiad w REN Federalny Trybunat Konstytucyjny uznaje w swoich wyrokach
zgodno$¢ Traktatéw zalozycielskich z Ustawa Zasadniczg, chociaz stwierdza nie-
kiedy brak zabezpieczen w ustawodawstwie niemieckim dotyczacych odpowied-
niego wplywu Bundestagu na powstawanie prawa unijnego. Doprowadzito to do
wzmocnienia wplywu niemieckiego parlamentu na stanowisko przedstawicieli
rzadu w instytucjach UE®.

47 Art. 12 TUE: ,Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja sie do prawidlowego funkcjonowa-
nia Unii: a) otrzymujac od instytucji Unii informacje oraz projekty aktéw prawodawczych Unii
zgodnie z Protokolem w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej; b) czuwajac
nad poszanowaniem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurami przewidzianymi w Protokole
w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci; c) uczestniczac, w ramach prze-
strzeni wolnoéci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, (...); d) uczestniczac w procedurach zmiany
Traktatéw, zgodnie z artykutem 48 niniejszego Traktatu; e) otrzymujac informacje na temat
wnioskéw o przystgpienie do Unii, zgodnie z artykutem 49 niniejszego Traktatu; f) uczestniczac
we wspoétpracy miedzyparlamentarnej miedzy parlamentami narodowymi i z Parlamentem Euro-
pejskim, zgodnie z Protokotem w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskie;j”.

48 Zob. A. Pudlo, Rola parlamentu narodowego w sprawach UE po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony, War-
szawa 2014; Ustawa z 8 pazdziernika 2010 r. o wspélpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U.
72010 r. Nr 213, poz. 1395).

49 Zob. Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Ange-
legenheiten der Européischen Union vom 4. Juli 2013 (BGBL I S. 2170); Gesetz iiber die Zusammenar-
beit von Bund und Landern in Angelegenheiten der Européischen Union vom 12. Mérz 1993
(BGBI.IS. 313), das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 22.. September 2009 (BGBI. IS. 3031)
gedndert worden ist; Gesetz iiber die Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Bun-
destages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Européischen Union (Integrationsverant-
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Zauwazmy jednak, ze zdaniem FTK fragment artykulu 23 Ustawy Zasadniczej
REN, dotyczacy przestrzegania przez Unie zasad demokraciji, nie oznacza, iz zasady
te maja by¢ realizowane w taki sam sposéb jak w panstwie®.

O ile w niektérych przypadkach wzmocnienie narodowej kontroli parlamen-
tarnej wydaje sie celowe, o tyle rozwiazywanie problemu demokracji w Unii nie
moze polegaé na bezposrednim wiaczeniu parlamentéw narodowych jako aktoréw
unijnego procesu decyzyjnego. Juz z czysto praktycznego punktu widzenia niewiele
znich zdolaloby podota¢ temu zadaniu. Ponadto, nie sposéb zapomnie¢, ze akcep-
tacja parlamentarna kieruje si¢ w duzej mierze swoista logika krajowej konfron-
tacji partyjnej, co nie musi sprzyjac rzeczowej debacie. Mozna sie zastanawia¢, jak
dalece nalezy wigzac rece rzadowi dzialajgcemu w ramach prawnych akceptowanych
uprzednio przez parlament krajowy?

6. Zarzut deficytu demokracji w UE sprowadza si¢ w znacznym stopniu do
odpowiedzi na pytania dotyczace slabnacej akceptacji spolecznej. Czy jest to jednak
tylko wynik tzw. deficytu demokracji, czy tez stabo$ci polityki panstw czionkow-
skich? Czy niska frekwencja wyborcza w panstwie to oznaka deficytu demokracji,
czy tez deficytu polityki? Czy gdyby powstalo federalne panstwo europejskie, to
zarzut deficytu unijnej demokracji stalby sie bezprzedmiotowy?

W gruncie rzeczy mamy do czynienia nie tyle z deficytem, ile z nieuchronna
r6znica miedzy modelem demokracji w panstwie i w relacjach miedzynarodowych.
Ponadto dostrzegac trzeba bardziej deficyt polityki panistw, niz deficyt unijnej de-
mokracji, przy czym ten ostatni jest w duzej mierze wyrazem deficytu teorii demo-
kracji w teorii stosunkéw miedzynarodowych.

Model demokracji w panistwie i w Unii nie beda identyczne, lecz mogga sie
dobrze uzupelniaé. W sferze miedzynarodowej nie nalezy wykluczaé innych wa-
riantéw demokraciji, lecz trzeba ja definiowa¢ odpowiednio do potrzeb i specyfiki
miedzynarodowej rzeczywistosci, a nie tylko w postaci my$lenia zZyczeniowego.

Whbrew pozorom Unia umacnia panstwa, poniewaz tylko silne i sprawne
panstwa sg gwarantem jej sukcesu. Pafistwa iich narody nie sa w Unii zagrozone,

wortungsgesetz — IntVG — vom 22. September 2009) (BGBI. I S. 3022); Gesetz zu dem Vertrag vom
2. Marz 2012 iiber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungs-
union vom 13. September 2012 (BGBL. II, S. 1006); Gesetz zur finanziellen Beteiligung am Euro-
paischen Stabilititsmechanismus vom 13. September 2012 (BGBL. I, S. 1918). Zob. tez wyroki
niemieckiego sagdu konstytucyjnego (FTK - Bundesverfassungsgericht) — Urteil vom 30. Juni 2009
(2 BVE 2/08), Urteil vom 7. September 2011 (2 BvR 987/10), Urteil vom 19. Juni 2012 (2 BvE 4/11),
Urteil vom 12. September 2012 (2 BvR 1390/12); Th. Giegerich, Wyrok Federalnego Trybunat Konsty-
tucyjnego w sprawie Traktatu z Lizbony — ostatnie stowo Niemiec w sprawie Zjednoczonej Europy?, ,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2011, 3, s. 4-17.

50 BVerfG. Urteil des Zweiten Senat vom 30 Juni 2009 (2 BVE 2/08), §§ 266-272.
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poniewaz integracja europejska utrudnia ich izolacje lub peryferyzacje oraz umacnia
ich bezpieczenstwo i dobrobytu.

Niezaleznie od krytycznych uwag co do jej praktycznego funkcjonowania
Unia jest bez watpienia préba oryginalnego podejscia do problemu demokraciji
w relacjach miedzynarodowych. Czy konstrukcja ta jest tak malo demokratyczna?
Czym ijak ja zastapic?

Dokad zmierza Unia Europejska?

Patrzac na mape dostrzegamy na przelomie XX i XXI w. rozszerzanie si¢ Unii z Za-
chodu na Wschéd. Spogladajac jednak ze Wschodu na Zach6d mamy do czynienia
nie z rozszerzeniem Unii, lecz z jednoczeniem Europy - inaczej nie méwito by sie
uprzednio o podziale Europy. PrzeszliSmy zatem od integracji europejskiej do
integracji Europy.

1. Dokad zmierza integracja europejska? Jest ona przede wszystkim otwartym,
politycznym procesem wspoétpracy europejskich panistw i obywateli oraz prawng
rama i metodgq dla realizowania okreslonych celéw w warunkach demokracji i gos-
podarki rynkowej. W pierwszej powojennej dekadzie cel jawil sie dos¢ jasno:
zapewnienie pokoju, odbudowa zniszczonych wojna panstw, zapewnienie dobro-
bytu gospodarczego i spolecznego, a takze zapobiezenie zagrozeniom zewnetrznym.
Po roku 1990 cele te w znacznym stopniu osiggnieto, a dobrobyt i pokéj w Europie
staly sie czyms$ oczywistym. Ten stan rzeczy nie bedzie jednak trwal wiecznie — Unia
stoi przed nowymi wyzwaniami i zagrozeniami, ktérym musi stawi¢ czola.

Dawniej widziano w Unii raczej zalety, dzi$ natomiast bardziej akcentuje si¢
jej wady; dawniej postrzegano ja jako instrument rozwiazywania problemoéw,
a dzi$ jako samoistny problem. Neoliberalowie skarza sie na nadmiar interwen-
cjonizmu, konserwatysci na zagrozenie suwerennosci i tozsamos$ci narodowej,
socjaldemokraci na brak sprawiedliwego podzialu owocéw integracji, ekolodzy
na szkody wynikajace z niekontrolowanych dzialan gospodarczych. Przez dluzszy
czas dostrzegano za malo integracji, dzi$ za$ za duzo. Skarzono sie na niedostatek
norm pozwalajacych podejmowacé decyzje kwalifikowang wiekszoscia, a obecnie
stycha¢ glosy o nadmiarze takich norm. Coraz tatwiej ozywi¢ egoizmy narodowe
oraz tendencje renacjonalizacyjne.

Czy po ponad pétwiekowym do$wiadczeniu integracji europejskiej trafna jest
teza z jednej strony o oslabieniu panistw narodowych, z drugiej zas o utopijnym cha-
rakterze unijnego modelu? OdpowiedZ twierdzaca bylaby zbytnim uproszczeniem.

Unia jest samonapedzajacym sie, ponadnarodowym mechanizmem, ktérego
kazdy etap ewolucji pociaga za soba konieczno$¢ dalszych krokéw (spillover). Dzieje
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sie tak w wyniku kolejnych zmian traktatowych akceptowanych przez pahistwa
czlonkowskie (w tym ich parlamenty). Mozna sie spiera¢, czy nie posunely sie one
zbyt daleko, ale to juz historia. Kazdy etap rozwoju Unii generuje coraz to nowe
problemy, ktére przychodzi jej coraz trudniej rozwigzywac ze wzgledu na op6r
jej cztonkow.

Czy i w jakim stopniu poglebiaé integracje, w ktérym momencie zwolni¢ lub
zatrzymac sie? Czy i w jakim stopniu wzmacniac¢ element migdzyrzadowy, a w ja-
kim ponadnarodowy? Jakie maja by¢ tempo i granice ewolucji Unii? Czy ewolucja
Unii prowadzi do lepszego i skuteczniejszego wykonywania funkcji panstw
czlonkowskich? Czy i w jakim stopniu wspierac i akceptowac coraz wyrazniejszy
podzial panstw cztonkowskich i zréznicowane formalnie kregi wspétpracy?

Odpowiedzina te pytania zalezg jednak w mniejszym stopniu od traktatowej
struktury i natury prawnej Unii, a w wiekszym od praktyki jej funkcjonowania,
sposobéw okreélania zakresu jej kompetencji oraz interpretacji prawa. Potrzeba
zmian, uzupelnien i reform jest nieunikniona, do czego niezbedna jest jednak
wola polityczna nie tylko instytucji Unii, lecz réwniez panstw cztonkowskichiich
spoleczenistw.

Prowadzi to do stalych napie¢ politycznych zwigzanych z zakresem i tempem
zmian, definiowaniem narodowych intereséw. Spory na tym tle sg aktualne, realne
inaturalne, wskazane jest jednak wystrzegac sie przed sytuowaniem ich w perspek-
tywie ograniczania lub naruszania suwerennosci.

Okazuje sig, iz trudno zatrzymac postepujaca integracje, a jednoczesnie trudno
ja usprawnic.

2. Unia Europejska powstala jako polityczna idea elit, lecz z czasem uzyskala
szerokie poparcie spoleczne. Budowa europejskiej solidarnosci i wspdlnoty inte-
resOw opierala sie na rosnacym dobrobycie i bezpieczenstwie socjalnym, a takze
na zapobieganiu miedzynarodowym zagrozeniom. Wazne wydaje si¢ dzi$ nie
tylko okreslanie diugofalowych celéw integracji i metod ich realizacji, lecz réwniez
przekonanie do nich szerokiej publicznosci. Konstrukcja unijna wymaga zaanga-
zowania obywateli i akceptacji spolecznej, ktdra nie jest dana raz na zawsze i nie
wynika tylko z przestanek instytucjonalnych.

Dla politycznej jednosci Unii i umocnienia jej pozycji w $wiecie potrzeba nie
tylko podbudowy gospodarczej, lecz réwniez fundamentu ideowego. Unia to nie
tylko wspodlnota gospodarcza, ale réwniez wspdlna tozsamos¢ i cywilizacja, wspolne
cele i wartosci, doswiadczenia kulturalne i historyczne oraz styl zycia. R6znice nie
musza tylko dzieli¢ — moga tez sprzyja¢ poszukiwaniu i budowaniu wspdlnoty
(niekoniecznie jednosci). Integracja rozwija sie jednak wokoét wspolnych wartosci
i rozwigzywania wspolnych probleméw. Waznym elementem jest stosunek do
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przeszlosci (tzw. pamiec historyczna®!). Unia nie ma dobrej przysztosci, jesli jej
panstwa czlonkowskie nie zrozumieja, jaka jest ich przeszlosé¢ i w jaki sposéb rzutuje
ona na ich przysztos¢.

Tozsamo$¢ narodéw — w jej wymiarze kulturowym, obyczajowym, jezykowym
lub religijnym — narazona jest niewatpliwie na wplywy i zmiany, ktérych Zrédlem
jest transnarodowa ewolucja cywilizacyjna. Sa to obiektywne procesy, ktére trudno
zatrzymad. Te sytuacje odréznic jednak nalezy od narzucania czego$ przemoca.
W tym kontekscie nie wydaje sie, by ewolucja Unii miala wplyw przewazajaco
negatywny. Mozna raczej sadzi¢, iz wplyw internetu lub telewizji bywa bardziej
niebezpieczny niz cztonkostwo w UE.

Jeden z autoréw zauwaza: ,Europa bedzie jednolita nie wtedy, gdy zniosa
granice celne, wprowadza wspoélny pieniadz dla wszystkich narodéw i w jakims$
ponadnarodowym parlamencie beda decydowac o likwidacji handlu kobietami,
przemysle zbrojeniowym i podatku dochodowym. (...) By¢ Europejczykiem nie
oznacza, ze przestaje by¢ w pierwszym rzedzie Francuzem czy Szwajcarem i nosze
w kieszeni dokument zaswiadczajacy, ze jestem Europejczykiem. By¢ Europejczykiem
oznacza zachowaé wlasna tozsamos¢, pozostac Bulgarem czy Szwedem, a jednoczes-
nie mie¢ $wiadomo$¢ wspdlnego dziedzictwa kulturowego. To jest sens Europy”2.

Wedlug innego autora ,gléwnym kanalem, przez ktéry Europa otrzymata swéj
mandat dzialania, jest jej wydajnos$¢ i dostarczanie débr. (...) W najblizszej przy-
szlosci potrzebne beda decyzje wymagajace wykraczania poza prymitywna ana-
lize kosztéw i korzysci (gospodarczych). (...) Pomimo wysitkéw, aby spojrze¢
szerzej na dobro spoleczenistw, polityka na kontynencie jest zakladnikiem makro-
ekonomicznego dyskursu na temat ‘dostarczania wzrostu'. Na razie brak jest nawet
zrozumienia faktu, Ze takie nastawienie jest réwniez jednym z czynnikéw, dla kt6-
rych wiele krajow wpada w putapke nadmiernego zadtuzenia i zycia ponad stan”>.

Europa polityczna, to Europa odwaznych i strategicznych decyzji dotyczacych
zaréwno celow i modelu integraciji, jak i konkretnych polityk oraz modernizacji
spolecznej i gospodarczej. Silna gospodarczo i politycznie Unia jest gwarancja po-
zycji Zachodu w $wiecie. Wola polityczna odgrywa tu pierwszoplanowa role, a prawo
jest tylko jej odzwierciedleniem.

51 Na przyklad S. Courtois (red.), Le Livre noir du communisme. Crimes, terreut, répression, Paris 1997.

52 G, Marai, Zniewazeni, Warszawa 2012, s. 68—69.

53 P.Swieboda, Europa: plan przetrwania. Raport otwarcia podczas sesji ,Europa, przysztosé, solidar-
no$¢” organizowanej w ramach Europejskiego Forum Nowych Idei w Sopocie (wrzesien 2011)

- http://demoseuropa.eu/index.php?option=com_content&view=article&id=929%3Aeuropa-p
rzyszo-solidarno&catid=129%3A2011kom&Itemid=152&lang=pl
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